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Introducere

Problema organizarii teritoriale eficiente a puterii publice a fost obiectul
preocupadrilor stiintifice din cele mai vechi timpuri si pana in prezent, fara a-si
pierde din actualitate, deoarece dinamica proceselor si schimbarilor socio-
economice a generat mereu noi provocari, mai dificile si mai complexe. Modul
in care statul da expresie puterii publice are un rol determinant in solutionarea
problemelor ce vizeaza dezvoltarea economicd, sociala, politica si culturala a
tdrii, influenteaza configurarea retelelor de transport, furnizarea serviciilor
catre populatie, aflandu-se in conexiune directa cu astfel de concepte, cum ar fi
stat unitar, descentralizare si desconcentrare a puterii, dezvoltare regionald si
autonomie locala.

Procesele de democratizare au amplificat rolul si importanta colectivita-
tilor locale privind furnizarea de servicii publice si asigurarea bundstarii
populatiei. Aceste schimbdri au determinat necesitatea redimensiondrii orga-
nizdrii teritoriale a puterii locale in statele democratice ale lumii contemporane.
Experienta sistemelor politice ce recunosc puterea locala este o confirmare a
rolului foarte important pe care aceasta il are in afirmarea statului de drept si a
societdtii civile. Existenta si recunoasterea puterii locale, constituitd in baza
unor principii democratice si ale eficientei, reprezinta unul din elementele
esentiale care definesc aspiratiile de modernizare ale unei tari.

In cele trei decenii de existentd a Republicii Moldova, sistemul puterii
publice nu a devenit unul rational si eficient, cu toate incercdrile repetate de a-1
reforma. Sistemul actual al puterii publice nu corespunde standardelor
societatii democratice si nici complexitdtii sarcinilor si provocdrilor carora ar
trebui sa le faca fatd. Eficienta puterii publice la toate nivelurile si in toate
domeniile de activitate este una scazuta, sistemul existent devenind, practic, un
obstacol in calea realizarii progresului social. Ineficienta activitatii autoritatilor
puterii locale se datoreaza, in mare parte, modului irational de organizare
teritoriala a puterii locale, repartizarii teritoriale incoerente a responsabilitatilor
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dintre nivelurile de exercitare a puterii publice. Organizarea teritoriald
defectuoasa a puterii locale are drept consecinta nerealizarea sarcinilor sale
esentiale, fapt care diminueaza gradul de satisfacere a intereselor vitale ale
populatiei locale, cat si implicarea ei In procesul decizional local. Modul
irational de organizare teritorialad a puterii locale a accentuat constant decalajul
intre obiectivele transformarii social-politice: crearea institutiilor democratice,
statului de drept, societatii pluraliste si a economiei de piatd, realizarea unitatii
nationale si consolidarea suveranitatii, pe de o parte, si rezultatele obtinute —
pe de alta parte.

Necesitatea reformarii organizarii teritoriale a puterii locale, dictata de
existenta unui intreg complex de contradictii si probleme care necesita
imperios o abordare sistemicd pentru a putea fi solutionate, este evidenta.
Nivelul local de exercitare a puterii publice, prin definitie ar trebui sa fie
autonom in raport cu puterea statala, Insa in realitatea cotidiana s-a mentinut
dependenta de autoritatile puterii statale, persistind tendinta autoritatilor
puterii statale de a se implica direct si nemijlocit in administrarea treburilor
locale.

Fundamentele stiintifice in structurarea unui sistem optim de exercitare a
puterii locale au fost ignorate in fazele incipiente ale tranzitiei democratice din
Republica Moldova, consecinta fiind perpetuarea mecanismelor prin care
puterea publicd locala este ,tutelata”, diminudndu-i functiile esentiale.
Problema identificdrii unui model optim de organizare teritoriald a puterii
locale pentru societatea moldoveneascd este una foarte actuald, de mare
interes, atat pentru teoreticieni, dar si pentru practicieni deopotriva.
Organizarea teritoriald a puterii locale trebuie sd corespundda in mod
obligatoriu necesitatii obiective de edificare a unor structuri de exercitare a
puterii publice capabile sa raspunda eficient, in acord cu standardele europene,
noilor realitati politice si sociale, economice si culturale In care se afla
Republica Moldova.

Demersul stiintific propus supune analizei doud categorii de probleme:
teoretice si practice. Fundamentarea teoreticd este determinatd, intr-o mare
masurd, de ambiguitatea interpretarilor si intelegerii in stiinta moderna a
procesului de organizare teritoriald a puterii locale in statele postsovietice,
implicit in Republica Moldova. Prin analiza problemelor teoretice se urmareste
de a clarifica conceptele fundamentale utilizate in cercetarea organizarii
teritoriale a puterii publice, iar transpunerea In practica a acestora justifica
analiza problemelor practice.
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Scopul lucrarii este de a cerceta organizarea teritoriala a puterii locale din
Republica Moldova in baza paradigmei organizdrii teritoriale a puterii publice.

Demersul interdisciplinar, pluridisciplinar si transdisciplinar circumscris
scopului formulat s-a realizat sub imperiul urmatoarelor obiective:

— elaborarea unui model teoretic de analiza a organizarii teritoriale a
puterii publice;

— determinarea naturii si a caracteristicilor puterii locale si a rolului
sdu in sistemul realizdrii puterii publice;

— cercetarea modalitdtilor de organizare teritoriald a puterii locale si a
instrumentelor de influentd a proceselor de dezvoltare socio-
economicd, culturald si politica a colectivitatilor locale;

— analiza fundamentelor conceptuale ale descentralizarii, contextului si
particularitdtilor mecanismului de distribuire a atributiilor intre
nivelurile puterii publice;

— constatarea si evaluarea disfunctionalitatilor existente In sistemul
organizarii teritoriale a puterii locale din Republica Moldova;

— identificarea unui sistem optim de organizare teritoriala a puterii
locale in corespundere cu interesele si necesitatile colectivitatilor
locale si in concordanta cu rigorile europene;

— precizarea eventualelor dificultati si implicatiilor social-politice ale
reformei organizarii teritoriale a puterii locale.

Lucrarea are drept obiectiv final reconfigurarea cadrului de analiza a feno-
menului organizadrii teritoriale a puterii locale, optand deliberat pentru aborda-
rea organizdrii teritoriale a puterii publice din perspectiva stiintelor sociale, in
general, si a stiintei politice in particular, precum si a rigorilor impuse de prin-
cipiile democratiilor contemporane raportate la realitatile Republicii Moldova.

Rezultatele principale ale lucrarii oferd posibilitatea de a formula con-
cluzii si recomandari nu doar cu valoare teoretica, ci si cu implicatii practice
fezabile. Abordate In complex, concluziile si recomandarile se incadreaza intr-o
viziune inovatoare care oferd solutii pentru rezolvarea unor probleme impor-
tante cu privire la reformarea organizdrii teritoriale a puterii locale, raspund
principalelor provocari, amenintari si oportunitdti cu care se confrunta astazi
Republica Moldova la capitolul incapacitatii sistemului de organizare a puterii
publice de a asigura dezvoltarea armonioasa a statului.

Reformarea organizdrii teritoriale a puterii locale in baza recomandarilor
formulate in lucrare va contribui la depasirea tendintelor negative social-
economice si demografice care se manifesta la nivel subnational.
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Lucrarea include urmadtoarele componente: Introducere, patru capitole,
Concluzii generale si recomandari, Bibliografie si Anexe.

In Capitolul 1 Cadrul teoretic si conceptual privind organizarea teritoriald a
puterii locale este argumentat faptul cd paradigma organizdrii teritoriale a
puterii publice oferd un cadru teoretic propice edificdrii unui sistem unitar si
proportional de organizare teritoriala optima a puterii locale, fara de care nu
este posibila activitatea sa eficienta. Intr-o astfel de abordare, organizarea teri-
toriald a puterii locale trebuie sa fie parte componentd si sa se formeze in ca-
drul general al organizarii teritoriale a puterii publice din Republica Moldova.
Sintagma ,, putere publicd” a fost elucidata din perspectiva pluralitdtii colectivi-
tatilor teritoriale, fiind scoase in evidentd elementele definitorii ale identitatii
colectivitatilor locale. A fost elucidat, de asemenea, continutl celor doua noti-
uni, aparent similare: , colectivitate locala” si ,,unitate administrativ-teritoriala”

Natura si statutul puterii locale, caracteristicile sale esentiale si functiile
indeplinite, precum si relatiile cu puterea statald au fost examinate in a doua
parte a capitolului. Ultima parte a capitolului al doilea este dedicata cercetarii
aspectelor dimensiunii teritoriale a puterii locale, analizei factorilor si princi-
piilor organizarii teritoriale a puterii locale.

Capitolul 1I, intitulat Distribuirea atributiilor intre nivelurile teritoriale ale
puterii publice este dedicat analizei mecanismelor distribuirii puterii publice in
raport cu teritoriul. S-a argumentat ideea cd organizarea teritoriald a puterii
publice locale in statele contemporane este de neconceput fara descentralizarea
si distribuirea judicioasa a responsabilitdtilor intre nivelurile de realizare a
puterii, acestea fiind conditiile indispensabile ale unui astfel de proces. Sunt
elucidate avantajele, dezavantajele si problemele descentralizarii puterii publice
in Republica Moldova. Este acreditatd convingerea cd descentralizarea puterii
publice depinde de contextul administrativ si politic din Republica Moldova.

In Capitolul Il Continuitate si discontinuitate in reformarea organizirii
teritoriale a puterii locale din Republica Moldova este examinat procesul de
reconfigurare a dimensiunii teritoriale a puterii locale din ultimele trei decenii
si analizata starea actuald a organizarii teritoriale a puterii locale, fiind
argumentata necesitatea reformadrii ei.

Din punct de vedere al organizarii teritoriale a puterii publice, Republica
Moldova este un stat fragmentat, cu un inalt grad de centralizare. Acest sistem
de distribuire teritoriald a puterii publice este unul ineficient, depasit de timp
si care nu permite functionarea eficienta a autoritatilor publice, fapt ce afec-
teazd dezvoltarea colectivitatilor. Necesitatea reformarii organizdrii teritoriale

12



Introducere

a puterii locale este dictata imperios de existenta unui intreg complex de
contradictii si probleme care necesitd o abordare sistemicd pentru a fi
solutionate.

In ultimul capitol, Optiuni privind reformarea sistemului organizrii teritoriale
a puterii locale, pornind de la premisa ca problema identificarii unor solutii
eficiente pentru depasirea situatiei existente este una foarte actuala am ajuns la
concluzia ca in conditiile Republicii Moldova exista trei cdi reale de a solutiona
problema fragmentdrii teritoriale a puterii locale: consolidarea colectivitatilor
teritoriale locale, amplificarea cooperarii intercomunale si stimularea coope-
rarii transfrontaliere.

Reforma organizarii teritoriale a puterii locale trebuie sa raspunda unui
dublu scop: pe de o parte, aspiratiilor europene ale Republicii Moldova si, in al
doilea rand, necesitatii edificarii unui sistem de exercitare a puterii locale
democratic, bine dimensionat si structurat, suplu si performant care sa asigure
oferirea serviciilor de calitate populatiei locale. Am staruit asupra faptului ca
reforma trebuie tratatd ca o parte integrantd a unui efort continuu si complex
de modernizare a statului. Accentul reformei nu ar trebui sa fie pus doar pe
stabilirea numarului si dimensiunilor colectivitatilor locale sau intermediare, ci
este indispensabil sa fie stabilitd o structurd teritorialda a puterii locale
functionala, capabild sa raspundd contextului si provocarilor cu care se
confrunta la moment si in perspectiva Republica Moldova.

Ideea fundamentald a lucrarii este cd organizarea teritoriala existenta a
puterii locale, fiind constituita fard a se lua in considerare necesitdtile si
interesele colectivitatilor locale, nu asigura premisele de dezvoltare a societatii
in general si a colectivitatilor locale, in particular. Identificarea si implemen-
tarea unui sistem al organizdrii teritoriale a puterii locale optim va crea conditii
necesare pentru afirmarea democratiei locale si va asigura dezvoltarea
prosperd a Republicii Moldova.

13






1.

Cadrul teoretic si conceptual
privind organizarea teritoriala

a puterii locale

Legitimitatea oricdrui cadru teoretic de analiza este asigurata de faptul ca
reprezinta un set de concepte interdependente si principii utilizate pentru
explicarea proceselor si fenomenelor, si de producerea de cunoastere in zona
obiectului studiat. Explicarea rolului puterii locale in sistemul puterii publice
ar fi imposibila In absenta unui cadru teoretic bine articulat. Experienta
metodologica limitata in cercetarea organizdrii teritoriale a puterii publice
determina indispensabilitatea elaborarii unui cadru teoretic care, prin concep-
tele interdependente invocate si stabilirea relatiilor dintre ele, ar oferi explicatii
concludente privind fenomenul puterii locale. Urmarind scopul declarat al
lucrarii, intr-un mod prioritar va fi supus investigatiei contextul general privind
exercitarea puterii publice In conditiile statului postsovietic, caracteristicile,
formele si nivelurile ei de realizare. Pentru a elucida rolul puterii locale in
sistemul puterii publice va fi cercetata natura si statutul puterii locale,
caracteristicile si functiile sale, iar esenta fenomenului puterii locale nu poate fi
inteleasa fara studierea elementelor definitorii ale identitatii colectivitatilor
locale, a dimensiunii sale politice. Deoarece eficienta activitatii puterii locale
depinde, in mare masurd, de relatiile cu puterea statald, vor fi investigate si
modalitdtile de interactiune dintre cele doud forme ale puterii publice.

Pentru a raspunde provocdrilor de a extinde cadrul de analiza catre unul
interdisciplinar, transdisciplinar si pluridisciplinar, vor fi supuse investigatiilor
stiintifice perspectivele teoretice privind dilemele dimensiunii teritoriale

15



Reorganizarea teritoriald a puterii locale — imperativ al modernizarii R. Moldova

optime a puterii locale, principiile si factorii organizarii teritoriale a puterii
locale, premisele organizarii eficiente a puterii publice in stat la nivel teritorial.
Reperele conceptuale de cercetare a fenomenului sunt incadrate intr-o
paradigma unitara privind organizarea teritoriala a puterii publice.

1.1. Esenta puterii locale in sistemul puterii publice

Traseul analizei valentelor puterii locale in sistemul puterii publice
porneste de la clarificarea teoretica a conceptului , putere publica”, formele si
nivelurile de realizare. Fundamentul teoretic al demonstratiei il constituie
paradigma organizarii teritoriale a puterii publice.

Expresie a necesitatii sociale, puterea s-a afirmat pe parcursul dezvoltarii
societdtilor umane ca mijloc de asigurare a ordinii sociale, de reglementare a
intregului complex de relatii existente in orice mediu social,! specificul fiindu-i
imprimat de posibilitatea purtdtorilor sdi de a-si impune vointa altora, de a
determina supunerea sau subordonarea altora, in scopul asigurarii coeziunii si
functionalitatii diferitor structuri si organisme ale societatii, coordonarii
activitatilor care se desfdsoard in interiorul acestora”.? Potrivit conceptiei
colectivist-volitive, puterea prezinta un fenomen imanent oricarei comunitati
umane, a carei membri fundamenteaza interese comune. Existenta puterii, de
rand cu interesele comune, interesele particulare si cele de grup, genereaza
divergente, iar acestea, uneori, complica relatiile in cadrul colectivitatii, prin
care se asigurd coexistenta unitatii si a competitivitatii. Necesitdtile colective
generate de catre societate formeaza un grup aparte de interese, numite
interese sociale. Sintagma ,interes social” se afld in conexiune cu sintagma
,interes public”, insa interesul public, fiind asigurat de normele de drept si
recunoscut de stat, nu intotdeauna coincide cu interesul social. Avand in
vedere faptul cd orice putere reprezinta realizarea volitiva a intereselor cuiva,
pot fi diferentiate puterea publica si puterea privata, realizand interesele
publice si interesele private, insd ambele fiind manifestdri ale puterii sociale.
Pentru a nu se destrama comunitatea, conducerea bazatd pe autoritate se
combind sau se transforma in conducere bazata pe impunere si constrangere.
Puterea publicd, fiind o varietate a puterii sociale, in virtutea caracteristicilor

! Rosca A.N. Puterea politica si ordinea sociald: interactiune si echilibru dinamic. In: Revista
de Filozofie, Sociologie si Stiinte Politice, nr.1, 2007, p. 5.
2 Guceac I. Curs elementar de drept constitutional. Vol. I. Chisinau, s.n., 2001, p. 69-70.
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sale esentiale, cum ar fi, in primul rand, suprematia si independenta fata de
alte forme de realizare a puterii sociale, comportd un caracter universal si
obligatoriu. Intr-o masura mai mare sau mai mic3, in functie de regimul politic,
puterea publicd se rasfrange asupra tuturor sferelor activitatii umane. Puterii
publice i este caracteristicd incluziunea: cuprinzand toate sferele activitatii
umane, puterea publicd include in sfera actiunii sale totalitatea subiectilor
sociali. Trasaturile mentionate explica principala predestinatie a puterii publi-
ce, adicd de a subordona unei vointe unice toti subiectii sociali in scopul asigura-
rii integritdtii si stabilitatii comunitatii sociale.® Obligativitatea respectiva este
consolidata prin constrangere si realizatd prin intermediul unui aparat speciali-
zat, adicd prin sistemul institutiilor puterii publice. Prin urmare, doar titularii
puterii publice, in exclusivitate, pot emite dispozitii cu caracter normativ in sco-
pul reglementarii unei sau altei sfere sociale. Puterea publicd reprezintd, in acest
sens de idei, un fenomen unitar, holistic, al carui functii sunt indreptate spre armo-
nizarea interactiunilor dintre oameni in realizarea scopurilor sociale comune.

Functiile puterii publice se exprima in realizarea interesului public, conso-
lidarea societatii, administrarea afacerilor publice, protejarea sistemului de
relatii stabilite sociale, elaborarea actelor de caracter normativ, apararea drep-
turilor si libertdtilor omului, in timp ce principiile In baza cdrora functioneaza
puterea publicd se rezuma, dupa cum urmeaza: legalitatii, responsabilitatii,
unitdtii puterii publice, autonomiei in exercitarea competentelor, transparentei,
legitimitatii, respectdrii drepturilor omului.* Abordarile fenomenului si a for-
melor sale de manifestare care si-au gasit, reliefate in literatura de specialitate,
atribuie puterii publice urmatoarele proprietati:

— conform originii sale, puterea publica are caracter social si a
aparut in rezultatul necesitdtii obiective de a asigura vitalitatea
colectivitdtii in conditiile in care indivizii exprima interese private
care nu totdeauna coincid cu cele comune;

— actioneaza in scopul satisfacerii interesului public si reprezinta
capacitatea colectivitatii (nationale sau locale) de a actiona si a
adopta decizii obligatorii, nemijlocit sau prin intermediul autorita-
tilor reprezentative;

3 Unpkun B.E. CoBpeMeHHas1 KoHLenus MyoAndHoi BaacTu. In: Russian journal of legal
studies, nr. 2, 2015, p. 73-74.

4 Munakos IT.A. Tly6anyHast BAacTh: IOAUTOAOTMYECKUIL aclleKT. ABTOopedepaT AMCcepT. Ha
COMCKaHIe YYeHOII CTelleHN KaHAMAaTa ITOAUTUIeCKNX HaykK. ¥Ya, 2007, c. 13-14.
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se manifesta In raport cu colectivitatea nationald si colectivitatile
teritoriale locale in mod diferit, sub diferite forme, competentele
subiectilor puterii fiind restranse de limitele teritoriale ale colecti-
vitatilor respective. Cu toate ca dispun de competente specifice,
ambele forme de putere publica constituie un sistem unitar al
puterii publice;

are caracter sistemic, situatie determinatd de izvorul unic al puterii
publice, atat al celei statale, cat si al celei locale, precum si de
interesele lor fundamentale;

isi organizeazd activitatea in baza principiului teritorial, atat
puterea statald, cat si puterea locala activeaza in limitele unui
teritoriu strict delimitat;

are caracter legal, conform modului sdu de existenta puterea
publicd fiind una formald, in sensul ca necesita reglementarea
juridica a formelor de constituire si de activitate. Aceasta poate
functiona numai daca subiectii care o exercitd sunt legali consti-
tuiti, nici o actiune sau dispozitie a puterii publice nu poate fi in
afara campului legal;

este institutionalizata, atributiile fixate in sistemul legislativ, ca
fapt in sine, Inca nu reprezinta puterea publica dacad nu este creat,
constituit, format sau ales un organ al acestei puteri care va
exercita competenta datd. Puterea publicd se realizeaza prin
activitatile organelor sale, in cadrul cdrora actioneaza functionarii
publici cdrora le sunt atribuite anumite functii;

are caracter imperativ, dispozitiile sale fiind executorii pentru
toate persoanele, atat fizice, cat si juridice, aflate In limitele ei
teritoriale de functionare;

isi organizeaza activitatea In baza principiului transparentei, reali-
zarea prerogativelor puterii avand loc in mod deschis, trans-

parent, in interesul colectivitatii.

Unii autori prin putere publica inteleg doar puterea statala, abordare care

poate fi considerata ca fiind o reminiscenta a perioadei sovietice, cand notiunea

,public” a fost substituitd cu notiunea ,stat”. Literatura marxista si legislatia

tarilor socialiste nu agrea conceptia separatiei puterilor in stat, atat puterii

publice, cat si puterii statale nu li s-a recunoscut propria identitate, ambele

fiind considerate identice cu puterea politica.
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Institutionalizarea si aprofundarea proceselor de democratizare a deter-
minat unele schimbdri in relatia stat-putere. In tirile democratice ale lumii
contemporane de rand cu statul existd si alte colectivitati teritoriale. Statul, prin
legi, stabileste sfera si limitele de actiune a acestor colectivitati teritoriale,
atributiile autoritatilor deliberative si executive care le reprezinta. Teza,
potrivit careia, puterea publica este concentrata doar in institutiile statului, nu
mai corespunde realitatilor lumii contemporane.> Problema puterii publice nu
poate fi tratatd doar in raport cu statul, ci trebuie elucidata dintr-o perspectiva
mult mai largd, avand in vedere existenta in democratiile contemporane a
colectivitatilor teritoriale locale care beneficiaza de dreptul la autoadministrare.
Desi este foarte complicat de a trasa o linie rigidd intre puterea statala si cea
locald,® a nu recunoaste existenta ultimei inseamna a ignora caracterul holistic
al puterii, dat fiind cd practic nu existd putere abstractd. Exista unele sau altele
forme reale de manifestare a puterii, forma puterii reprezintd modalitatea de
existenta, de exprimare si de organizare a continuturilor ei, structura sa
interioara. Forma puterii este determinatd de continutul sau, dar si continutul
depinde de forma corespunzatoare. Fiecare forma a puterii nu reprezinta doar
0 anumita structurd, dar si o anumita stare, nu numai o organizare spatiala a
elementelor puterii, dar si una temporala.”

Varietatea formelor de realizare a puterii publice trebuie determinata in
corelare cu categoria ,colectivitate teritoriala publicd”, a cdrei populatie
reprezinta subiectul volitiv nemijlocit al puterii publice. Astfel, din aceasta
perspectiva, o definitie a puterii publice care ar insuma particularitatile
distincte, tipurile si formele de manifestare ar fi: puterea publici este o formd a
puterii sociale, institutionalizatd legal, care reprezintd si realizeazi interesele vitale ale
colectivitdtii teritoriale publice.

Forme ale puterii publice prin care se realizeaza interesele vitale ale
colectivitdtii teritoriale publice sunt: a) suprastatald, b) statala, c) locala, d)
corporativa.

A. Puterea publici suprastatali se afla in proces de consolidare si reprezinta
0 noua realitate a vietii social-politice. Aceasta noud realitate se consolideaza
sub influenta unor procese ample de regionalizare si globalizare. Principalii

> Unpxun B.E. ITy6amano-mpasosoe obpasosanme. M.: Hopma: IH®PA-M, 2011, c. 84-85.

¢ baranos A.B. MyHunumaapHas BAacTh: IOHATUIHAS U (PYHKIIMOHAAbHAS XapaKTepUCTHUKa
// TToanTtnka n obiecrso, 2007, No 4, c. 18.

7 Tomepos V. H. Baacts — mcxoaHas IpeAniocslaka moamtukm: exums. Hosocnbupck:
Hosocu6. roc. yn-1, 2011, c. 61.
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subiecti, a caror activitate depdseste hotarele statelor, sunt organizatiile
internationale guvernamentale, organizatiile internationale nonguvernamen-
tale si corporatiile transnationale. In majoritatea cazurilor impactul activitatii
organizatiilor enumerate trebuie determinat mai mult in termeni de influenta,
decat in termeni de putere. Deciziile organelor puterii suprastatale sunt
obligatorii pentru state, ultimele isi mentin suveranitatea.’

B. Puterea publicd statali reprezinta, in esenta, exprimarea vointei statului,
a organelor sale si a functionarilor publici, iar dupa continutul sau tine de
indeplinirea functiilor si a competentelor acestor subiecti. Sintagma , putere
statala” exclude ideea oricarei alte puteri superioare, unitatea puterii de stat
este indisolubil legatd de formele ei de manifestare si de structura organiza-
drept sunt stabilite de lege.

In statele democratice actuale notiunea de putere statali se raporteazi la
realitatile existente si exprima ideea cd pentru un anumit teritoriu se instituie
un sistem de organe care exercitd functiile legislative, executive si judecatoresti
in conditiile care exclud subordonarea sie fatd de o autoritate superioara.
Puterea statald este forma superioard a puterii publice, deoarece: in primul
rand, baza ei sociala o constituie colectivitatea teritoriala nationala; in al doilea
rand, este tipul de putere publica care are caracter suveran; in al treilea rand,
doar puterea statald poate reglementa toate problemele esentiale ale societatii;
in al patrulea rand, doar aceasta atribuie competente celorlalte colectivitati
teritoriale si stabileste sfera de atributii pentru autoritatile lor.’

C. Puterea publici locald. Subliniem ca in orice tard exista mai multe tipuri
de colectivitati teritoriale publice. In fiecare colectivitate teritoriald se constituie
propria putere publicd, care este realizata nemijlocit de cdtre populatie sau de
catre organele sale reprezentative. Puterea apare din necesitatea de a face fata
unor probleme si provocari cu care se confruntd colectivitdtile teritoriale
respective, In timp ce natura acestei puteri, formele de realizare, formele de
constrangere, limitele teritoriale, numarul persoanelor (fizice si juridice) asupra
cdrora se rasfrange sunt diferite. Cea mai mare colectivitate teritoriala publica
este societatea cuprinsa in limitele teritoriale ale statului, iar cea mai viguroasa
manifestare a puterii publice tine de puterea suverand a statului. Celelalte
colectivitati teritoriale publice fiind parti ale colectivitatii teritoriale publice

8 Munaxos IL.A. Op. cit., p. 14-15.
® Unpxus B.E. ITyGandnast BaacTs B coBpeMeHHOM ob1mectse // JKypHaa poccuiickoro mpasa,
2009, N2 7, c. 9.
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nationale, sunt de caracter regional si local, solutioneaza probleme, desi
importante, dar de esenta regionala si locala. Colectivitatilor teritoriale publice
le apartine o alta forma de putere publica, care are scopul de a asigura
vitalitatea colectivitdtii si actioneaza in limitele atributiilor stabilite de puterea
statala. Puterea locala trebuie tratata ca o relatie sociald volitiva, a carei aparitie
a fost determinata de necesitatile administrarii afacerilor publice in interesul
populatiei stabilite In limitele teritoriale concrete, tinand cont de particularita-
tile sale istorice, economice, culturale, realizate in cadrul politicii generale a
statului. Subiectul acestei relatii este populatia locald, aceasta fiind reprezen-
tatd de propriile autoritati publice reprezentative si executive.

Atat autoritatile publice statale, cat si cele locale sunt egale in fata legii si
in egala masura, reprezentanti ai poporului, in limitele competentei atribuite.
In corespundere cu teoria sistemelor si a sinergiei, puterile statala si locald se
afla intr-un sistem de legaturi si relatii, fiind componente ale unui sistem unic —
sistemul puterii publice. Puterea locala fiind o parte componentd a puterii in
societate, nu poate fi izolata de puterea statala care reprezinta societatea in
ansamblu. In acest sens, puterea locald actioneazi in cadrul unui sistem de
relatii de putere ca o parte componentd a intregului.’’ Din aceste considerente
nu putem insista asupra separarii rigide a puterii locale de puterea statala.
Totodatd, fiecare formd a puterii publice are particularitdtile sale distincte.
Autoritdtile puterii statale solutioneaza problemele de importanta statald,
autoritdtile publice locale rezolva problemele de interes local. Jin timpul de
fata, noteaza V. Cirkin, puterea publica nu este apanajul exclusiv al statului, la
diferite niveluri ale organizdrii teritoriale ale societdtii actioneaza ,propria”
putere publicd, chematd sa rezolve problemele vitale ale colectivitati teritoriale
locale in limitele competentei stabilite de actele normative care exprima
interesele societatii in ansamblu”.!! Pornind de la aceasta afirmatie, precizam
cd puterea statului se exercitd pe intregul teritoriu statal si, evident, pe
teritoriul fiecdrei colectivitati teritoriale publice, aceasta fiind puterea statald,
nu a colectivitatii respective. Puterea publica a colectivitatii teritoriale realizata
in limitele unei parti din teritoriul statului, fiind alta decat cea statald, nu poate
fi consideratd puterea statului.

10 batanos A.B. MyannmnmnaapHast BAacThb: IIOHATUIIHAS U (YHKIMIOHAABHAS XapaKTepUCTUKa
// TToanTtuka n od1mectso, 2007, Ne4, c. 18.

1 Uypkus B.E. TeppuropraabHblli IyOANIHbIN KOAA€KTUB U BAACTb HapoJa // I'paxaaHun
u ripaso, Ne 5, 2006, c. 10-12.
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Formele organizationale ale puterii publice tin de manifestarile de vointa
ale poporului atat in mod direct, cat si indirect. Prin intermediul manifestarii
vointei In mod indirect, in functie de teritoriul in care se manifesta, puterea
capdtd calitatea sau de statald, sau subnationald. Integritatea puterii publice ca
fenomen social este asigurata de faptul ca sursa prerogativelor de putere pe
care le posedd este poporul, moment reflectat si in urmatoarele prevederi
constitutionale:

— vointa poporului constituie baza puterii de stat si se exprima prin
,alegeri libere care au loc in mod periodic prin sufragiu universal,
egal, direct, secret si liber exprimat” (art. 38, alin.1);

— formarea autoritdtilor publice locale se bazeaza pe principiul eli-
gibilitdtii, adicd exprimarea vointei populatiei colectivitatii terito-
riale locale. (art. 109, alin.1; art. 112, alin.1).

Sensul articolelor constitutionale consacrate administratiei publice locale
ofera posibilitatea de a examina puterea colectivitatilor locale ca pe o forma
distinctd a puterii publice, adica o forma de realizare de catre popor a puterii.
Aceasta afirmatie se intemeiaza pe prevederile constitutionale si legale privind
posibilitatea realizdrii autonomiei locale prin referendum, alegeri si alte forme
de exprimare direct a vointei populare.

D. Puterea publici corporativi. Fundamentul teoretic al puterii corporative
nu este de data recentd ca sa-1 putem considera un efect al proceselor societale
de ultima ora. Explicatiile teoretice au fost avansate de E. Durkheim, preluand
unele concepte si tipuri de analiza de la A. Comte si H. Spencer. Astfel, E.
Durkheim formuleazd teoria principiului corporativ, argumentand ca la
nivelul societatii actioneaza nu numai faptele sociale, ci si alte tipuri de
fenomene ale vietii comunitare, adica alte tipuri de fi (colective). E. Durkheim
este convins ca nici grupul politic si nici statul, nici grupul de rudenie si nici
grupul militar nu sunt indestulatoare pentru a asigura autoritatea regulii
sociale. Corporatiile sau grupurile profesionale organizate raspund nevoii de
asigurare a regulii sociale, devenind organe esentiale ale vietii publice.!?
Formulat in conditiile stadiului incipient al capitalismului, ca replica la viziu-
nea conflictualismului, principiul corporativ al lui E. Durkheim este reluat si
dezvoltat ca principiu al responsabilitatii sociale. Definirea doctrinard s-a
dovedit a fi convingatoare pentru a incadra organizatiile corporatiste in texte
pozitive de lege. In R. Moldova, legislatia in vigoare evidentiazi forma

12 Badescu I. Idei politice. Bucuresti: Ed. Mica Valahie, 2011, p. 99-100.
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corporativa a puterii publice ca fiind una independenta de alte forme ale
puterii publice. Acest aspect este specificat clar in prevederile Legii cu privire la
asociatiile obstesti nr. 837 din 17.05.1996 (art. 9). Astfel, puterea publica corpora-
tiva functioneazd in propriile forme spatiale, factorul teritorial fiind luat in
considerare in activitatea subiectilor puterii publice corporative, adica a
asociatiilor obstesti si a altor institutii ale societatii civile. De regula, legea
stabileste necesitatea stabilirii limitelor spatiale in cadrul carora au putere
juridica competentele subiectilor puterii publice corporative. De exemplu, art.
8, alin. 4 al Legii sindicatelor nr. 1129 din 07.07.2000, prevede expres cd ,,sindica-
tele se pot asocia In centre sindicale ramurale sau interramurale teritoriale (la
nivel de raion, de unitate teritoriala autonoma, de municipiu si oras)”. Mai
detaliat sunt reglementate relatiile sociale cu privire la fundamentele spatiale
ale credrii si activitatii partidelor politice. Legea privind partidele politice nr. 294
din 21 decembrie 2007 prevede in mod expres principiul teritorial de organizare
a partidelor politice (art. 2). Deoarece organizatiile obstesti ale cetdtenilor si alte
forme institutionale ale societdtii civile sunt libere sa-si aleaga obiectivele,
formele si metodele de activitate, acestea prin adoptarea statutelor stabilesc in
mod independent structurile teritoriale ale activitatii lor.

Vom sublinia ca fiecare forma de putere publica se manifesta la un anumit
nivel, acestea fiind echivalente si la fel de importante. Nivelurile puterii
autoritdtile publice, fiecare nivel contine propria structura si anumite probleme
care tin de competenta sa. Ins3 fiind separate total unul fata de altul, nivelurile
de putere publica nu pot functiona, pe motivul cd se afld intr-o permanenta
interactiune, chiar daca fiecare intruneste particularitdtile sale distinctive.
Drept criteriu de clasificare a nivelurilor puterii publice poate fi criteriul teri-
torial-competentional. Altfel spus, la baza stabilirii nivelurilor puterii publice
sunt puse limitele teritoriale ale competentei autoritdtilor puterii publice, fiind
stabilite urmatoarele niveluri: statal si local (subnational).

Demonstrand varietatea formelor de putere publica si manifestarea ei la
diferite niveluri de organizare a colectivitatilor teritoriale, se cuvine sa
supunem dezbaterii o caracteristica esentiald a puterii publice — suveranitatea,
pentru a argumenta cd recunoasterea si institutionalizarea puterii publice
locale nu afecteaza principiul suveranitatii poporului. Or, identificarea unor
solutii viabile referitor la implementarea practicd a dezideratului privind
suveranitatea poporului in realitatea practica este una din problemele esentiale
ale societatii moldovenesti.
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Afirmatiile-stereotip patrund cu lejeritate in discursul politic si in stiintele
sociale, una dintre acestea fiind cd ,in statul democratic puterea apartine poporu-
lui”. Tnsa fiind supusd unei analize pe categorii de concepte (democratie,
putere, popor) genereaza cel putin trei intrebari: 1) ,, poporul-sursa puterii” si
,poporul detine puterea” sunt afirmatii echivalente? 2) poate poporul sa detina
puterea? si 3) pot fi considerate referendumul si alegerile libere manifestarea
nemijlocitd a puterii poporului?

In societatea democratica contemporand conceptia vizand suveranitatea
poporului presupune ca puterea oficiald si legitima reprezinta un sistem com-
plex, multifunctional si comporta caracter public. In statele democratice suve-
ranitatea poporului se realizeaza la fiecare nivel de existenta a colectivitatilor
teritoriale prin sistemul puterii publice, motiv pentru care studierea mecanis-
melor de realizare a puterii publice trebuie de efectuat nu izolat, ci in complex.

In textul Declaratiei cu privire la suveranitatea Republicii Sovietice Socialiste
Moldova din 23.06.1990 este stipulat expres ca ,izvorul si purtdtorul suverani-
tatii este poporul”,’® insa proclamarea suveranitatii poporului, vom sublinia,
inca nu inseamnd realizarea de facto a puterii publice nemijlocit de popor.
Alineatul 1 din art. 2 al Constitutiei Republicii Moldova stabileste ca ,suverani-
tatea nationald apartine poporului, care o exercita in mod direct si prin
organele sale reprezentative, in formele stabilite de Constitutie”. Sintagma
»suveranitatea poporului” cu care se opereaza in Constitutie intruneste un
continut destul de larg, deoarece Inseamna, cu precddere, posibilitatea
poporului de a administra afacerile publice atat in mod direct, cat si prin
reprezentare. Totodatd, autoritdtile publice locale fiind reprezentative, nu fac
parte din sistemul autoritatilor statale.!* Organe reprezentative, potrivit
prevederilor constitutionale, sunt Parlamentul (art. 60-76); consiliile locale si
primarii (art. 112-113). Exercitarea suveranitatii poporului prin organele
reprezentative presupune ca acestea se formeaza In conformitate cu
prevederile Constitutiei, ale legislatiei electorale si activitatea lor se desfasoara
in modul si in limitele stabilite de Constitutie si de legislatia respectiva in
domeniu [60, p. 26]. Regimul reprezentativ poate fi definit in doud sensuri: a)

13 Declaratia suveranititii Republicii Sovietice Socialiste Moldova nr. 148-XII din 23.06.90. in:
Vestile nr. 8/192, 1990.

14 Hotdrarea Curtii Constitutionale nr. 13 din 14.03.2002 cu privire la controlul constitu-
tionalitatii unor prevederi din Legea nr. 781-XV din 28.12.2001 ,Pentru modificarea si
completarea Legii nr. 186-XIV din 6.11.1998 ,Privind administratia publicd locald”.
Publicatd in: Monitorul Oficial, nr. 46-48 din 04.04.2002.
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in sens larg, ca formd de exercitare indirecta a suveranitatii nationale de catre
popor prin intermediul reprezentantilor sdi alesi; b) in sens restrans, ca
ansamblu de autoritdti publice desemnate de popor pentru a exercita
suveranitatea (puterea politicd) in numele lui” .15

La o analizd semanticd a notiunilor putem lesne constata ca sintagmele ,a
fi sursa (izvorul) puterii” si ,,a detine puterea” nu sunt identice. Este indiscu-
tabil ca poporul intr-un stat democratic poate si trebuie sa fie recunoscut drept
sursa (cauza initiald, inceputul) puterii. Dar aceasta inca nu inseamna cd
poporului ii apartine (detine, posedd puterea) si este firesc sa revenim la
intrebarea exprimata anterior: ,poate oare poporul detine puterea”?

In scopul clarificarii situatiei, pentru inceput, ar trebui elucidat sensul
notiunii , popor”. Vom mentiona faptul cd in textul constitutional prin , popor”
nu se intelege doar totalitatea locuitorilor din tard sau populatia acesteia:
sensul atribuit de Constitutie ,poporului” stabileste o colectivitate de indivizi
care au calitatea de cetateni si prin aceasta — aptitudinea de a participa la
exprimarea vointei nationale. Chiar si In acest sens, categoria de popor este
foarte largd, deoarece nu toti cei care au calitatea de cetdteni pot participa
efectiv la exprimarea vointei generale nationale, ea fiind conditionata de dis-
cernamantul persoanei, calitdtile ei morale si specificul manifestdrii de vointa.

Analizand diversele viziuni privind esenta notiunii , putere”, am constatat
cd fenomenul, in diversele sale interpretari, presupune existenta unor subiecti
care interactioneazd intre ei intr-un anumit fel cu scopul de a atinge anumite
obiective concrete. Daca puterea poporului este realizarea vointei proprii a
poporului, acesta este un element al autoadministrarii unui colectiv public.
Astfel, referendumurile sau alegerile nu reprezinta realizarea nemijlocita de
catre popor a puterii sale, dar o forma de autoadministrare prin intermediul
careia un colectiv public cu ajutorul unei proceduri democratice, alegerile,
adopta o decizie. Dat fiind ca printr-o astfel de procedura aproape niciodatd
deciziile nu se adopta unanim, putem vorbi de puterea majoritatii poporului
asupra minoritatii. In acelasi timp, dacd privim mai atent lucrurile, in practici
deseori avem puterea minoritdtii active asupra majoritatii pasive.

In acest fel, pe de o parte, poporul, in corespundere cu procedura stabilita
legal si cu folosirea diverselor practici, inclusiv a celor social-comunicative, este
purtdtorul vointei sale, a majoritdtii, iar pe de alta, poporul nefiind detindtorul
puterii, este izvorul (sursa) ei. In ordinea reliefatd de idei, ar trebui si gasim

15 Popa V. Drept public. Chisinau: AAP, 1998, p. 146.
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raspunsul la urmatoarea intrebare: ,Izvorul (sursa) carei puteri este poporul”?
Cel mai evident raspuns ar putea fi urmatorul: a puterii publice. Esenta puterii
publice este rational sa fie legata de faptul cd este o putere al cdrei izvor (sursa)
este colectivitatea teritoriala publicd nationald si componentele ei — colectivita-
tile teritoriale intermediare si locale: anume izvorul, dar nu titularul ei. Uzur-
parea dreptului poporului de a fi izvor al puterii in stat inseamnad pierderea de
cdtre stat a caracterului sdu public. Textul constitutional consacra expres inter-
dictia exercitdrii puterii de stat in nume propriu. Nici o persoana oficiald sau o
structura din cadrul puterii de stat, nu poate sa-si exercite prerogativele ca
emanand de la sine si constituind vointa sa exclusiva. Tot ceea ce se intreprin-
de de puterea statala se face iIn numele statului si al poporului R. Moldova.

Absenta in textul constitutional a unei stipuldri exprese privind delimi-
tarea puterii in statald si locald nu Inseamna inexistenta ultimei. Chiar daca
Constitutia Republicii Moldova nu opereaza cu sintagma , putere publica” si
cu atat mai mult, cu cea de ,niveluri de realizare a puterii publice”, daca
urmarim logica abordadrii in textul constitutional a problemei activitatii autori-
tatilor publice, practic putem deduce ca existd doua niveluri de exercitare a
puterii publice: statal si local. Analiza sistemica a normelor constitutionale ne
conduce direct la ideea ca aldturi de principiul separarii pe orizontald a puterii
(art. 6) exista si principiul separarii pe verticala a puterii publice (art. 109-113).
Sistemul puterii publice care se rasfrange asupra Intregii populatii stabilite in
limitele unui anumit teritoriu este organizat la nivel statal, raional si local, toate
nivelurile de putere fiind echivalente si de aceiasi importanta. Poporul,
conform textului constitutional, este unica sursi a puterii publice. Insa fiecare
din nivelurile specificate supra contin propriile particularitati de exercitare a
functiilor si responsabilitatilor de cdtre autoritatile puterii publice, fiind
determinate de gradul de apropiere/ distantare fata populatie. Autoritdtile
puterii statale solutioneaza afacerile publice la nivel national, autoritatile
puterii locale solutioneaza afacerile publice la nivelul colectivitatii teritoriale
locale respective. In majoritatea statelor contemporane existi doua-trei niveluri
de realizare a puterii publice, fiecare nivel avand propriul sdu obiect de
exercitare a puterii, este autonom si responsabil pentru actiunile sale
intreprinse. In acelasi timp, separate total unul fatd de altul, aceste niveluri nu
pot functiona, ele fiind intr-o permanenta interactiune, chiar daca fiecare se
caracterizeaza prin particularitatile sale specifice (Anexa 1).

16 Constitutia Republicii Moldova: comentariu. Chisinau: Arc, 2012, p. p. 27.
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Sarcinile statului si a colectivitatii locale, in linii mari, sunt comparabile,
diferenta constd in amploarea sarcinilor si cantitatea mijloacelor si a resurselor
necesare pentru realizarea lor. Curtea Constitutionald in deciziile sale a statuat
faptul cd autoritdtile puterii publice locale ,sunt autonome in exercitarea
atributiilor lor, in limitele prevazute de lege si nu sunt autoritati ale statului, nu
fac parte din sistemul organelor puterii de stat, menirea lor constd in a
organiza si rezolva treburile publice din sate si orase, in interesul
colectivitdtilor care le-au ales si pe care le reprezinta”.l” Pornind de la aceste
constatdri, putem Inainta concluzia privind natura publica a puterii locale care
este identicd naturii puterii statale. Astfel, puterea poporului, adica puterea
publicd, se realizeaza prin puterea publica statala si puterea publica locala.
Exercitarea puterii publice la nivel local, perceputa ca modalitate de
solutionare a problemelor locale, presupune existenta unor autoritati publice
care actioneaza in regim permanent, constituite in baza unor proceduri
democratice, aflate sub controlul locuitorilor. Autoritdtile locale rezolva
afacerile publice locale si presteaza servicii publice de interes local prin
intermediul propriilor institutii administrative. In acest sens, rezulta ci puterea
autoritatilor publice locale nu provine din puterea statului, ci din vointa
alegatorilor locali, pe care 1i reprezintd si in numele cdrora actioneaza.!

Puterea locald, ca si oricare alta forma de putere, include doua
componente indispensabile: subiect si obiect. Subiectul, in acest caz, este
populatia locala stabilita in limitele unui anumit teritoriu, care isi realizeaza
dreptul sau constitutional la administrare (art. 39) si care isi manifesta puterea
in cadrul alegerilor si referendumurilor locale si prin autoritatile puterii locale
constituite. Calitatea de obiect revine tuturor persoanelor care locuiesc in
limitele teritoriale ale colectivitatii teritoriale locale respective, dar si
persoanelor juridice care isi desfasoard activitatea in limitele teritoriale date.
Atat pentru persoanele fizice, cat si pentru cele juridice deciziile adoptate de
cdtre autoritatile puterii locale sunt obligatorii. Astfel, despre puterea locala
putem vorbi numai atunci cand subiectul puterii este populatia locald care

17 Hotararea Curtii Constitutionale nr. 36 din 10.12.98 pentru controlul constitutionalitatii
Decretului Presedintelui Republicii Moldova nr. 146 din 10 mai 1995 ,Cu privire la
numirea Primariei municipiului Chisindu”. Publicata in: Monitorul Oficial 111-113/45 din
17.12.1998.

18 Hotararea Curtii Constitutionale nr. 13 din 14.03.2002 cu privire la controlul
constitutionalitatii unor prevederi din Legea nr. 781-XV din 28.12.2001 ,Pentru
modificarea si completarea Legii nr. 186-XIV din 6.11.1998 ,,Privind administratia publica
locald”. Publicata in: Monitorul Oficial, nr. 46-48 din 04.04.2002.
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decide asupra problemelor importante locale, formeaza nemijlocit autoritatile
puterii publice locale, cdrora le deleaga solutionarea problemelor vitale pentru
colectivitatea locala si controleaza activitatea lor. Autoadministrarea locala este
o administrare teritoriald, insa a administra afacerile publice fara a dispune de
prerogative de putere, este o sarcina irealizabila.

Populatia locala poate fi, intr-un mod real, subiect al puterii cand acest
deziderat este fixat in textul constitutional si dezvoltat in legislatia nationala.
Insd doar elaborarea cadrului juridic nu constituie un efort suficient, ar trebui
sa existe si un mecanism eficient si fezabil de realizare a acestor prevederi de
catre populatie. Sfera competentei autoritatilor puterii locale este stabilitd de
puterea statald, dar enumerarea completd si concretizatd a atributiilor si
responsabilitatilor pentru fiecare autoritate publica locala trebuie sa fie stabilita
de catre populatia locald in statutul colectivitdtii locale respective cu luarea in
considerare a posibilitdtilor de a fi realizate (umane, materiale, financiare,
organizationale). Consideram ca populatia colectivitatii locale in calitatea sa de
subiect colectiv al puterii publice locale ar trebui sa aiba un rol mai important
in stabilirea limitelor de actiune ale autoritdtilor puterii locale. $i limitele
teritoriale concrete ale colectivitatii locale ar trebui sa fie stabilite de catre
populatie, avandu-se in vedere atat factorii de ordin subiectiv (doleantele,
initiativa populatiei de a-si realiza dreptul la autoadministrare in anumite
limite teritoriale), cat si a celor de ordin obiectiv (existenta resurselor materiale,
financiare si, nu in ultimul rand, a celor umane).

Puterea locald fiind o forma autonoma a puterii publice care apare si
functioneaza in sistemul relatiilor sociale la nivel local, intruneste un sir de ca-
racteristici care determina natura sa politico-administrativa distinct. In rezul-
tatul analizei actelor normative care reglementeaza functionarea puterii locale,
a literaturii de specialitate si a activitatilor practice realizate de autoritdtile
publice locale am identificat urmatoarele caracteristici ale puterii locale:

— este un sistem autonom de organizare si solutionare a problemelor
vitale ale populatiei locale. Dreptul la autoadministrare in formele
organizationale de administrare a afacerilor publice stabilite de lege
se realizeazd de catre populatia locala potrivit cu doleantele ei si
autonom in raport cu autoritatile puterii statale. Puterea publica a
colectivitdtilor teritoriale publice este autonoma sa actioneze in
limitele competentei atribuite privind solutionarea problemelor de
interes local. Nu existd puteri ierarhic superioare care ar avea
competente imperative asupra puterii locale, adicd nu exista o
verticalitate a puterii;

28



1. Cadrul teoretic si conceptual privind organizarea teritoriald a puterii locale

prezinta in sine o forma sociald de realizare a puterii poporului.
Natura sa politico-juridica denota ca puterea locala nu este una
statald, esenta acesteia fiind imprimatd de initiativa sociala si capaci-
tatea organizatorica a locuitorilor, autoidentificarea necesitatilor
colective si autorealizarea lor in activitatile practice, controlul
nemijlocit al cetatenilor asupra activitatii organelor puterii publice
locale. Drept dovada a ponderii pe care o intruneste dimensiunea
sociala in sistemul puterii publice locale este si folosirea institutiilor
democratiei directe in actul autoadministrarii;

este o forma legald de autoreglare a vietii locale. Procesul de reali-
zare de catre populatia locald a puterii publice intruneste o acoperire
normativa, reprezentata de institutia puterii locale, care inglobeaza
un set distinct de norme legale care se refera la formele organiza-
torice si juridice de realizare de catre populatia colectivitatii locale a
puterii sale, fiind stabilite si limitele manifestarii relatiilor de putere;
are caracter democratic. Puterii locale, prin insdsi esenta sa, 1i sunt
caracteristice forme democratice de organizare si manifestare,
disponibile direct populatiei colectivitatii locale, care isi poate
realiza puterea in doud modalitati: direct si indirect;

este autonoma in limitele stabilite de puterea statald. Legiuitorul a
reglementat sferele de competenta ale autoritatilor puterii locale si a
stabilit mecanismul de conlucrare cu autoritatile puterii statale.
Acest mecanism nu presupune nici subordonarea autoritdtilor
puterii locale fata de cele statale si nici posibilitatea ultimelor de a
face presiuni sau de a influenta pe cale administrativa autoritatile
puterii publice locale. Aceste particularitati indicd direct asupra
faptului ca autoritatile locale reprezintd o componentd autonoma a
sistemului autoritatilor de realizare a puterii publice care este strans
legatd de autoritatile statale prin competenta atribuita, dar, in acelasi
timp, separata organizational de acestea;

este limitatd In plan spatial de hotarele unui teritoriu strict delimitat.
Limitele teritoriale ale activitatii puterii locale, restrangerea sferei de
actiune la teritoriul colectivitatii locale in activitatea practica se
realizeaza prin stabilirea dimensiunilor teritoriale ale colectivitatii
respective. Aceastd caracteristica denota caracterul obiectivat
teritorial al activitatii puterii locale. Puterea locald nu poate exista si
actiona In afara limitelor teritoriale ale colectivitatii locale, deoarece
astfel isi pierde esenta de a gestiona afacerile publice pentru
colectivitatea data, in interesele careia actioneaza;
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— are caracter public si, in acelasi timp, nivelul primar in sistemul rela-
tiilor puterii publice a statului. Puterea locald este constituitd prin res-
pectarea principiului constitutional al separdrii si colaborarii puterilor;

— comportd caracter legitim: componenta, structura si modalitatea de
constituire a organelor sale reprezinta rezultat al vointei populatiei
locale, puterea locala poate fi consideratd legitima daca va cores-
punde asteptarilor comunitatii locale;

— are caracter institutionalizat: poseda aparat propriu specializat de
realizare a atributiilor de putere publica. Autoritatile puterii locale,
in orice forma, pot fi create In baza vointei cetatenilor, deoarece
crearea lor pe calea centralizata fara a lua in considerare vointa si
doleantele locuitorilor, de cdtre lege nu este prevazuta. Caracteris-
ticile organizdrii institutionale ale puterii locale cuprind asemenea
elemente, precum numadrul nivelurilor ierarhice; componenta; atri-
butiile; modalitatea de formare a organelor puterii; modalitatea de
interactiune cu celelalte niveluri ale puterii publice;

— comportd caracter general: dispozitiile puterii locale se refera la
toate persoanele, fizice si juridice, aflate in limitele teritoriale ale
colectivitatii locale;

— are caracter uniformizat. Aceasta se manifestd prin abordarea tipi-
zata si uniformizata a activitatii autoritdtilor publice locale in
realizarea prerogativelor de putere publica. Desi fiecare colectivitate
locala dispune de propria putere publica, fiind supusa procesului de
uniformizare si reglementare din partea statului. Statul nu numai
uniformizeaza, dar si limiteaza competentele altor colectivitati
locale, atribuindu-si rezolvarea problemelor de interes national;

— comportd o orientare sociald. Puterea locald, fiind o formd autonoma
a puterii publice, dupa natura, esenta si functiile realizate, este cea
mai orientatd social forma de realizare a puterii publice. Sub
aspectul functional, puterea locald se dovedeste a fi cel mai dinamic
si proxim instrument de prestare a serviciilor sociale. In acelasi timp,
puterea locald este un catalizator puternic al formadrii societatii
civile, deoarece participarea constientd a populatiei in procesul de
creare a conditiilor de trai decente In limitele anumitei entitati
teritoriale, contribuie la formarea simtului responsabilitatii pentru
solutionarea problemelor locale, sporind astfel activismul lor civic;

— are responsabilitate sociald. Caracterul responsabil al activitatii
puterii locale presupune ca 1isi asumd toata responsabilitatea
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consecintelor pentru deciziile luate si actiunile savarsite. Mai men-
tionam ca autoritatile puterii locale si functionarii publici care acti-
veaza In aceste organe sunt responsabili, in functie de circumstante,
fata de populatia locald, stat, persoane fizice si juridice. Astfel,
responsabilitatea sociald este recunoscuta ca criteriu obligatoriu al
puterii locale. Formele responsabilitatii atat a organelor, cat si
functionarilor sunt determinate de lege;

— are prerogativa de a dispune de proprietate publicd, aceasta consti-
tuie fundamentul material necesar pentru realizarea de cdtre pute-
rea locald a competentei atribuite;

— detine prerogativa de a colecta mijloace financiare prin taxe si impo-
zite locale, poate sd-si formeze propriul buget, folosind resursele
financiare disponibile pentru solutionarea problemelor vitale ale
colectivitatii teritoriale locale;

— are continuitate in timp. Actiunea in timp a puterii locale este
nelimitata;

— dispune de prerogativa de a folosi legal constrangerea. Aceasta prero-
gativa este utilizatd In scopul asigurdrii realizarii deciziilor adoptate.

Vom sublinia, In mod special, ca formele organizationale ale puterii
publice sunt legate de manifestdrile de vointa ale poporului atat intr-un mod
direct, cat si indirect. Prin intermediul manifestarii vointei in mod indirect, in
functie de entitatea teritoriala in care se manifestd, puterea capatd calitatea de
statala sau locala.

Puterea locald se realizeaza printr-un sistem de autoritati publice care
constituie un complex de elemente interdependente. In acest context mentio-
ndm expres ca pentru functionarea sistemului este importantd functionarea
fiecarei autoritati publice. De fapt, pentru functionarea eficienta a sistemului
este important nu atat autoritatea publica propriu-zisd, cat functiile indeplinite,
functiile unei autoritdti publice trebuie examinate doar in context cu functiile
sistemului autoritatilor publice locale, in general. Functiile atribuite unei
institutii din cadrul administratiei publice locale sunt incadrate in totalitatea
functiilor realizate in sistemul puterii locale. Mai este important de remarcat
faptul cd realizarea de catre organul puterii locale a unei anumite functii
reprezintd nu o activitate arbitrara, ci una care are un caracter foarte clar stabilit.
Functie a autoritatii puterii locale poate fi consideratd o sumd de actiuni
obligatorii, stabilite de un act normativ, in scopul realizarii carora isi desfdsoara
activitatea. Functiile exercitate de catre puterea locala sunt determinate de
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traditiile istorice, legislatie, politicile implementate la nivel national si local,
practicile curente, de realizarile stiintei, de vointa fortelor politice guvernante etc.
Pentru functionarea eficienta a puterii locale este foarte important de a clarifica
sensul functiilor puterii locale si stabili continuturile acestor functii.

Preocuparea principala a puterii locale presupune solutionarea problemelor
comunitdtii cu fortele si resursele proprii. Putem afirma cu certitudine ca
anume problemele de importantd locald ca un substrat al constituirii
colectivitatii locale alcatuiesc obiectul principal de activitate al puterii locale,
care conditioneaza predestinarea sa functionala si determina sistemul functiilor
realizate de aceasta forma de realizare a puterii publice. Dat fiind ca spectrul
functiilor puterii locale este unul destul de larg, sistematizarea si clasificarea
lor este una din sarcinile foarte greu de realizat. Punctul de plecare in
rezolvarea acestei probleme ar trebui sa fie selectarea criteriilor in baza carora
se va realiza clasificarea. Luand in considerare faptul ca functiile puterii locale,
prin definitie, determind formele ei de activitate, drept criterii de clasificare
trebuie luate elementele esentiale ale activitatii autoritatilor locale. Orice acti-
vitate reprezintd o notiune complexa si structuratd care se manifesta printr-un
sir de elemente, printre care, scopul, subiectul si obiectul, mijloacele, formele,
metodele de activitate si alte criterii. Avand la baza aceste constatari, deducem ca
este rezonabil de a clasifica functiile puterii locale potrivit caracteristicilor acestei
forme de exercitare a puterii publice si a activitatii subiectilor ei: subiectii,
obiectul, mijloacele, conditiile de realizare, provenienta. In acest sens, este
recomandabil ca functiile puterii locale sa fie clasificate dupa cum urmeaza:

a) scopurile si sarcinile autonomiei locale, sferele de competentd, inclu-
zand anumite domenii ale vietii locale: politic, economic, social, cultural si
ecologic. Corespunzator acestor domenii sunt si functiile puterii locale: politice,
economice, sociale, culturale si ecologice. in functie de sfera de realizare a
acestor functii, ar putea fi divizate in functii proprii si atribuite;

b) nivelurile teritoriale de realizare a puterii locale. In corespundere cu acest
criteriu, pot fi evidentiate functiile puterii locale la nivel de colectivitati locale de
nivelul I si functiile puterii locale la nivel de colectivitati locale de nivelul II;

c) subiectii sistemului autonomiei locale. Potrivit acestui criteriu, putem
evidentia functiile subiectilor primari ai puterii locale — comunitatile locale,
functiile organelor reprezentative ale colectivitatilor locale, functiile organelor
executive ale puterii locale;

d) mijloacele, metodele si modul de realizare a puterii locale: conform aces-
tui criteriu, este recomandabil de a evidentia sistemul functiilor tehnologice ale
puterii locale, care includ functii de informare, de planificare, de elaborare a
actelor normative, bugetar-financiard, material-tehnica, control social.
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Drept urmare a analizei prevederilor legislatiei in vigoare si activitatii
practice a autoritatilor publice locale putem releva urmatoarele functii esentiale
realizate de puterea publica locala:

a) functia decizionald. Dacd analizdm situatia privind elaborarea actelor
normative, sesizam cd aceastd prerogativa este detinuta de consiliile locale si
raionale, primadrii si presedintii de raion;

b) functia executiva, care iIntruneste doua componente: executivd -
executarea, indeplinirea cerintelor normelor juridice si cea de dispozitie —
gestionarea resurselor materiale si financiare. Examinand functiile autoritatilor
locale, conchidem ca ambele tipuri de organe ale puterii locale, reprezentative
si executive, realizeaza functii executive si de dispozitie;

c) functia reprezentativa, care se rezuma la reprezentarea intereselor
populatiei locale, fiind exercitata de cdtre consilierii locali, care sunt alesi de lo-
cuitori si reprezinta interesele lor. Primarul de asemenea detine functii de
reprezentare, dat fiind ca este ales de cdtre toti locuitorii. Dacd vom compara
ponderea reprezentativitdtii primarului ca autoritate executiva, ales de popu-
latia locala, aceasta este echivalenta cu vointa colectiva exprimata de consilieri;

d) functia de control, care presupune monitorizarea situatiei existente pe
marginea realizérii programelor, strategiilor si a deciziilor adoptate. In urma
studierii actelor normative si a analizei activitdtii practice a autoritatilor publice
locale, se poate constata ca functia de control in sistemul puterii publice locale
este realizatd de consiliul local, avand prerogative in limitele competentelor
atribuite de a controla participantii la relatiile sociale locale; primar, care poate
controla nemijlocit, in limitele atributiilor sale activitatea actorilor vietii locale
sau delega anumite atributii de control organelor aflate in subordinea sa;

e) functia de asigurare a participarii populatiei in procesul de solutionare
a problemelor locale. Principala functie politicda a puterii locale consta in
mobilizarea locuitorilor si organizarea participdrii lor la viata publica locala.

Cu toate ca puterea publica intruneste unele caracteristici, valabile pentru
toate formele sale de manifestare, puterea locald comportd si un sir de
caracteristici care o fac sa se deosebeasca de puterea statala:

— puterea locala este realizatd de autoritati publice, care nu fac parte
din sistemul autoritdtilor puterii statale. Chiar daca este creat un
aparat administrativ si chiar daca are asemanari exterioare cu cel
statal, el nu este o ramificatie a aparatului statal, deoarece exista doua
deosebiri esentiale: a) autoritatile puterii locale sunt investite cu
putere de cdtre acei pe care 1i reprezinta — populatia locald.
Autoritatile publice locale nu pot fi ele insele izvorul puterii si b)
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autoritdtile puterii locale sunt responsabile pentru activitatea lor nu
fata de autoritdtile ierarhic superioare, ci fatd de acei care le-au
transmis puterea — populatia locala; 1

— inexistenta ierarhiei si a subordonarii stricte a organelor puterii
locale: art. 6, alin. 3 al Legii nr. 436-XVIdin 28.12.2006 prevede ca
,Intre autoritatile centrale si cele locale, intre autoritdtile publice de
nivelul intai si cele de nivelul al doilea nu exista raporturi de
subordonare, cu exceptia cazurilor prevazute de lege”;

— existenta unui compartiment specific de probleme ce tin de compe-
tenta puterii locale care nu sunt incluse in domeniul de competenta a
puterii statale; domeniile de activitate ale autoritatilor publice locale
tiind stabilite in art. 4 al Legii nr. 435-XVI din 28.12.2006;

— existenta propriilor resurse si a propriului patrimoniu. Potrivit preve-
derilor art. 9, alin. 1 al Constitutiei Republicii Moldova, , proprietatea
este publicd si privatd”, iar in art. 127, alin. 3 se precizeaza ca
»proprietatea publicd apartine statului sau unitdtilor administrativ-
teritoriale”;

— desi puterea locald este constituitd pe intreg teritoriul R. Moldova,
spre deosebire de cea statald, nu este uniformizata total, avand parti-
cularitatile sale in anumite colectivitati locale. Ne referim la munici-
piile Chisinau si, respectiv, Balti, Unitatea Teritoriala Autonoma
Gagduzia si, eventual, raioanele de est, aflate provizoriu in afara
controlului autoritatilor constitutionale;

— puterea colectivitdtilor locale este o putere care actioneaza in baza
cadrului juridic stabilit de catre puterea statald, aceasta fiind princi-
pala deosebire intre puterea locald si puterea statala.

In acelasi timp, fiind o varietate a puterii publice, puterea locald poseda o
serie de proprietati caracteristice si puterii statale. Anume aceastd situatie
permite sd examindm puterea locald, de rand cu cea statala, drept forme ale
puterii publice. Printre proprietdtile comune ale celor doua forme ale puterii
publice putem evidentia urmatoarele:

— criteriul principal este caracterul lor public. Caracterul public al
puterii statale, cat si a celei locale reprezintd o confirmare a folosirii
principiilor identice (democratie si descentralizare) de organizare
teritoriald a puterii publice. In principiu, natura autorititilor publice
ale puterii statale, cat si a celei locale, este aceeasi;

19 TTemr H./l. MyHMITUITaABHASI BAACTh: HOHATHE U codepskaHue // Koncrurynumnonnoe u
MyHununaapHoe 1paso, 2011, Ne 9, c. 16.
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activitatea autoritatilor puterii statale si a celor locale se bazeaza pe
Constitutie, legi si alte acte normative care reglementeaza activitatea
celor doua forme ale puterii publice;

drepturile si libertatile omului, cadrul teritorial al realizarii lor deter-
mina direct continutul si directiile esentiale atat ale puterii locale, cat
si ale puterii statale;

intrunesc caracter institutionalizat, ambele forme ale puterii publice
dispunand de aparate distincte de realizare a puterii — autoritatile
puterii statale si respectiv, autoritatile puterii locale;

puterea statala si cea locald sunt realizate in regim de continuitate, au
caracter universal si general;

ambele forme ale puterii publice activeaza in anumite limite
teritoriale si se referd la toate persoanele fizice si juridice aflate in
limitele teritoriale respective;

in cazurile prevazute de lege, atat autoritdtile puterii statale, cat si
cele ale puterii locale au posibilitatea de a aplica, In mod legal,
masuri coercitive: autoritdtile puterii statale si autoritdtile puterii
locale au la dispozitia lor un complex de mijloace imperative fara de
care este imposibila administrarea afacerilor publice;

doar autoritatile puterii statale si locale dispun de o baza economico-
financiara care include posibilitatea impunerii si colectarii taxelor si
impozitelor; ambele dispun de un fond centralizat de resurse finan-
ciare — bugetul de stat si, respectiv, bugetul local;

existd unele similitudini intre autoritatile reprezentative si executive
ale celor doua forme ale puterii publice. Autoritatile deliberative sunt
alese de populatie, activeaza sub forma convocadrii in sedinte (sesiuni)
si in cadrul comisiilor de specialitate, adopta acte normative, obliga-
torii pentru toti cei aflati in respectivele teritorii. Autoritatile executive
de ambele niveluri intrunesc asemanari privind functiile indeplinite,
modalititile de constituire. In caz de necesitate, la ambele niveluri se
poate apela la consultarea vointei populare prin referendum.

Dupa examinarea diverselor aspecte ce contribuie la definirea sensului
notiunii , putere locald” se impune formularea unei definitii succinte.
Subliniem cad intr-o definitie operationala a puterii locale trebuie inserate si
caracteristicile definitorii ale acesteia, motiv pentru care propunem urmatoarea
definitie: puterea locald este o wvarietate a puterii publice care reprezinti puterea
colectivitdtilor locale, recunoscutd juridic si actioneazd in limitele teritoriale ale
colectivitdtii locale, se bazeazd pe anumite norme legale si este exercitatd in numele
populatiei colectivititii locale de citre autorititile puterii locale.
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Mentiondm ca puterea locala comportd o dubla fundamentare: juridica si
social-psihologica. In acest sens vom analiza problemele privind legalizarea si
legitimitatea puterii locale. Legalizarea inseamnd recunoasterea corectitudinii
din punct de vedere juridic a credrii, organizarii si activitatii, legitimitatea face
puterea locald acceptabila, necesard in acceptiunea celor care sunt subordonati
comandamentelor sale. Legalizarea puterii locale poate fi realizata pe diferite
cdi, principala dintre care este adoptarea, democratica, a Constitutiei statului.
Legalizarea se coreleaza cu recunoasterea, admiterea si sustinerea unei ori altei
institutii de catre un act normativ si, mai intdi de toate, de Constitutie. in
tendinta determindrii legalitatii sau a ilegalitdtii constituirii sistemului de
exercitare a puterii publice trebuie sa determinam madsura in care actele
normative prin care se va asigura legalizarea corespund principiilor de drept
unanim acceptate.

Constitutia Republicii Moldova prevede realizarea puterii de cdtre popor
nu numai in mod direct, prin autoritatile puterii statale, dar si prin intermediul
autoritatilor puterii locale. In afaria de aceasta, Constitutia recunoaste
proprietatea publica (art. 9, alin. 1) si autonomia locala (art. 109-113). O astfel
de abordare a autonomiei locale in textul constitutional inseamnd, in fapt,
legalizarea (recunoasterea juridica) a puterii locale. In afari de Constitutie, o
serie de alte acte normative reglementeaza procesul realizarii puterii locale.
Faptele enumerate sunt dovada a faptului ca puterea locala este recunoscuta la
nivel juridic si aldturi de puterea statala se dovedeste a fi o putere legald in
limitele teritoriale ale R. Moldova.

Mai complexa este problema fundamentarii legitimitatii puterii locale. D.
Beetham nota ca puterea poate sa se considere legitima si sa fie sigura de
sustinerea cetdtenilor daca va corespunde urmatoarelor trei conditii care
alcdtuiesc fundamentul normativ al legitimitatii: puterea corespunde regulilor
acceptate sau instaurate in societate; aceste reguli sunt justificate prin referinta
la credinta impartasitd de cei ce guverneaza si cei guvernati; exista dovezi, sub
forma de actiuni a guvernatilor privind existenta relatiilor de putere.?’

In conditiile R. Moldova puterea locald poate fi considerati legitima daca
structura organelor sale, modalitatea de constituire a lor, activitatea
functionarilor publici locali corespund asteptarilor, perceptiilor formate la
populatia locald in baza experientei si analizei rationale. Foarte aproape, ca
sens, este si notiunea de ,incredere” — populatia locala va avea incredere in
acea putere la care modalitatea de organizare si actiune corespunde
principiilor sale morale.

20 Beetham D. The legitimation of power. London: Macmillan, 1991, p. 4, 10-12, 120.
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Sintagma , statut al puterii locale” se numara printre subiectele ambigue si
putin cercetate. Notiunea ,statut” de obicei este tratatd ca o totalitate de
drepturi si obligatiuni a unei persoane (fizice sau juridice) sau a unei institutii
politice care stabileste juridic pozitia lor in societate. Este imposibil insa de a o
defini prin prisma normelor juridice, deoarece statutul reprezinta nu doar o
situatie, ci si o stare. Statutul puterii locale este determinat de conditiile social-
economice, politice si culturale de viata ale societdtii, statutul se prezinta ca o
categorie variabild, influentata de mai multi factori, atat interni, cat si externi.
Pentru determinarea statutului puterii locale trebuie sa fie elucidat gradul de
autonomie al acestei institutii si de integrare in sistemul politic al societatii.

Referitor la institutia puterii locale, pot fi evidentiate trei tipuri de statut:
social, politic si juridic. Statutul social se constituie in baza relatiilor dintre
societatea civila si puterea locala si este determinat de rolul si locul ei in viata
sociald. Un criteriu important privind aprecierea statutului social al puterii
locale este existenta unui temeinic fundament social. Puterea locala acumu-
leaza si articuleaza interesele populatiei, indeplineste rolul de mediator intre
colectivitatea teritoriald locala si autoritatile puterii statale. Statutul juridic este
determinat de totalitatea relatiilor juridice vizand constituirea, organizarea si
activitatea puterii locale. In fine, statutul politic al puterii locale este determinat
de relatiile dintre puterea statald, puterea locald si societatea civila. Aspectul
politic al notiunii ,statut” este inteles ca o pozitie, stare cu predestinare
obiectiv stabilita, cu anumite functii, drepturi si obligatiuni si reprezinta un
anumit sistem cu trasaturi distincte, legaturi si niveluri de organizare. Statutul
politic al puterii locale este determinat atat de factori politici, cat si ideologici:
organizarea statala, sistemul politic, regimul politic si cultura politica, de locul
si rolul puterii locale in viata colectivitatii locale, in sistemul politic, formarea si
realizarea vointei politice.

Practica realizarii reformelor democratice a demonstrat ca lipsa atentiei
corespunzatoare din partea statului fatd de puterea locala, mai ales la insemna-
tatea ei din punct de vedere politic, nu poate sd nu provoace un sir de conse-
cinte negative. Lipsa unei pozitii clare a legiuitorului privind determinarea
rolului politic al autonomiei locale si locului ei in cadrul sistemului separarii
puterilor dezorganizeaza puterea, elimind un strat foarte important al relatiilor
publico-juridice din piramida puterii: in conditiile Intelegerii si recunoasterii
puterii locale ca atare sunt posibile descentralizarea reald, separarea adevarata
a puterilor in stat si respectarea reald a drepturilor si libertatilor omului.

Statutul politic se manifesta in cadrul realizarii functiilor politice, dar
puterea locala este in stare sa realizeze unele sau altele functii in masura in care
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ii reuseste sa obtind un anumit statut in sistemul politic. In acest sens, criteriile
generale privind stabilirea statutului politic al autonomiei locale pot fi: a)
autonomia puterii locale; b) gradul de detaliere de catre stat a competentelor
puterii locale; c) nivelul de libertate a puterii locale privind acordarea
serviciilor publice populatiei; d) gradul autonomie in domeniul fiscal de care
dispune puterea locald; e) recunoasterea si increderea populatiei fata de
puterea locala si posibilitatea reald de a influenta sistemul politic al societatii; f)
mecanismul si formele de control a activitatii autoritatilor puterii locale din
partea statului.?!

In acceptiunea noastra, continutul politic al puterii locale in R. Moldova
este obiectivat de urmatoarele particularitati:

a) imperativitatea prevederilor constitutionale vizdnd fundamentele regimului
constitutional. Constitutia Republicii Moldova in art. 2, statueazd ca ,suverani-
tatea nationald apartine poporului, care o exercitd in mod direct si prin
autoritdtile sale reprezentative”. Este de mentionat cd aceastad reglementare se
referd la toate autoritdtile reprezentative alese, care conform Constitutiei, sunt
autoritati publice si care, in aplicarea puterii de stat, nu afecteaza caracterul
unitar al statului. Titlul III din Constitutie , Autoritatile publice” stabileste
autoritdtile reprezentative din stat, care includ: Parlamentul (art. 60 si 61),
Presedintele R. Moldova (art. 77 si 78), autoritatile administratiei publice locale
(art. 111-113). Drept urmare a analizei acestor prevederi constatam cad,
Constitutia Republicii Moldova trateaza puterea locald ca pe unul din
fundamentele regimului constitutional, statul isi asuma obligatia de a contribui
la dezvoltarea si consolidarea administratiei publice locale, fiind consfintite
bazele ei in articolele 109-113 si dezvoltandu-le in legislatia speciala;

b) includerea puterii locale in sistemul de realizare a puterii poporului.
Constatam faptul ca prin art. 4, pct. 4 al Cartei europene a autonomiei locale se
fixeaza continutul politic al autonomiei locale ca institutie de realizare a
puterii: ,,competentele atribuite colectivitatilor locale trebuie sa fie, in mod
normal, depline si exclusive. Ele nu pot fi puse in cauza sau limitate de alta
autoritate centrald sau locala, decat in cazurile prevazute de lege” (am citat
varianta in limba romana plasata pe site-ul oficial al Consiliului Europei,
deoarece varianta publicata in , Tratate internationale” (Vol. 14, (1999), p. 14)
are deficiente la traducerea respectivului punct, fapt care 1i distorsioneaza
continutul). Pct. 2, art. 4 prevede cd ,autoritatilor administratiei publice locale

21 Tmmazetrauuosa I0.A. TToantmaecknit ctaTyc MeCTHOTO caMoyIipasaeHns B Poccuiickoit
Degepanmu // Becthnk bamkupckoro yausepcurera, 2009, No 4 (tom 14), c. 1551-1552.
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le este recunoscutd, in cadrul legii, capacitatea deplina de a-si exercita initiativa
in toate domeniile care nu sunt excluse din cadrul competentelor lor sau care
nu sunt atribuite unei alte autoritdti”. Aceste prevederi ale Cartei sunt
definitorii pentru identificarea, in termeni de putere, a autonomiei locale. Cu
titlu de exemplu mentionam faptul ca, Constitutia Germaniei pozitioneaza
municipalitatile, de rand cu Federatia si Landurile ca niveluri ale puterii, unde
poporul trebuie sd fie reprezentat de organe alese (art. 28, pct.1).2?

Legea nr. 435-XVI din 28.12.2006 stipuleaza ca ,autoritatile publice locale
de nivelurile intai si al doilea, in limitele legii, dispun de libertate deplind de
actiune in reglementarea si gestionarea oricarei chestiuni de interes local care
nu este exclusa din competenta lor si nu este atribuita unei alte autoritati. Alte
atributii autoritatilor publice locale pot fi atribuite acestora numai prin lege”
(art. 4, pct. 3). Notdm cad si art. 10 al Legii nr. 436-XVI din 28.12.2006 prevede ca
autoritdtile publice locale dispun de ,,competente depline care nu pot fi puse in
cauza sau limitate de nici o autoritate publicd, decat in conditiile legii”;

¢) functionalitatea puterii locale in sistemul puterii publice. Odata cu adoptarea
Constitutiei Republicii Moldova in 1994, puterea locala si cea statald nu mai
sunt recunoscute ca identice, iar autonomia locala este tratatd ca un nivel
nestatal al puterii publice. In acest sens, este evidentd necesitatea de a delimita
sintagmele , putere publica” si ,,putere de stat”, care in societatea sovietica erau
considerate similare.

Potrivit logicii Constitutiei Republicii Moldova, mecanismul unitar al
puterii publice include puterea statala si puterea realizata de cdtre autoritatile
administratiei publice locale sau nemijlocit de catre populatie. Asta inseamna
ca puterea locala, ca unul dintre fundamentele constitutionale ale R. Moldova,
are in calitate de sursa a existentei sale vointa nestatald, dar constitutionala a
poporului. Intr-o astfel de acceptiune, puterea locald este o forma a puterii
publice, autoritatile careia nu fac parte din sistemul autoritatilor publice ale
puterii statale. La baza acestei aborddri sta definirea comprehensiva a
fenomenului politic, care defineste sistemul unitar al relatiilor de putere din
perspectiva distribuirii resurselor si a administrarii lor de subiectii puterii
publice, reprezentati atat de autoritatile puterii statale, cat si de autoritatile
puterii locale care nu fac parte din sistemul puterii statale. Aceasta abordare nu
se rezuma doar la sistemul relatiilor de putere si a elementelor caracteristice
organizdrii puterii de stat asa cum era tratat In modelul sovietic, model ce
recunostea drept identice procesele ,, politice” si cele , statale”.

2 Basic Law for the Federal Republic of Germany. https://www.bundestag.de/blob/
284870/ce0d03414872b427e57fccb703634dcd/basic_law-data.pdf. (accesat 1a 14.07.2016).
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Este de subliniat ca politica si politicul intr-o abordare sistemica sunt
indispensabil legate de relatiile de putere existente intre nivelurile de realizare
a puterii publice. Relatiile de putere sunt forme concrete ale procesului politic
fiind interconectate nu numai cu realizarea intereselor statului (realizarea
atributiilor care tin de autoritatile publice centrale delegate autoritatilor
publice locale, asigurarea dezvoltdrii teritoriale locale, sustinerea organizatiilor
societitii civile). In aspectul supus analizei politica si politicul nu sunt similare
procesului de realizare a puterii statale si administrarii statale, dar sunt
identificate In activitatea autonomiei locale (a populatiei si a autoritatilor
puterii locale), adicd in relatiile de putere, si intereselor privind administrarea
afacerilor publice locale si asigurarii vitalitatii colectivitatii locale. Explicatia
datd a ,politicului” aplicabild la caracterizarea puterii locale isi are originile in
intelegerea aristoteliana a fenomenului politic;

d) realizarea competentelor delegate de autoritatile publice centrale
exprimatd prin transferul cdtre autoritdtile publice locale a anumitor
responsabilitati pentru indeplinirea calitativd si eficientd a obligatiunilor
statului. Articolul 6, pct. 1 al Legii nr. 435-XVI din 28.12.2006 prevede expres c4,
,competentele care tin de autoritdtile publice centrale pot fi delegate
autoritatilor publice locale de nivelurile intai si al doilea, respectandu-se
criteriile de eficacitate si de rationalitate economica”. Legea mai stipuleaza ca
,delegarea de competente este insotita obligatoriu de asigurarea resurselor
financiare necesare si suficiente realizarii acestora” (art. 6, pct. 4).

Mentiondam ca prin realizarea acestei functii autoritatile puterii locale nu
atat organizational, cat functional sunt implicate in sistemul realizarii puterii
executive a statului si Indeplinesc rolul agentilor de realizare a intereselor
statului in teritoriu. In contextul acestor realititi, mentiondm ci subestimarea
influentei puterii statale asupra autoritdtilor locale este inadmisibild, statul
avand prerogative cu privire la emiterea actelor normative, de control si de
reglementare, cat si de sustinere a colectivitatilor locale, care se exprima,
inclusiv, prin apdrarea si garantarea drepturilor acestora.

Puterea locala se afla intr-o conexiune permanentd cu mediul in care se
exercita, actionand sub influenta acestuia si contribuind la reconfigurarea lui.?
Din aceastd perspectiva mediul politic in care actioneazad puterea locald are o
mare importanta pentru functionarea sa eficientd. In acest sens, contextul
politic al activitatii puterii locale din R. Moldova, accentuam, este marcat de
fenomenul ingerintei politice in activitatea autoritatilor publice locale.

2 Munteanu C. D. Administratia publica teritoriala. Bucuresti: Univers Juridic, 2010, p. 7.
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Cat despre imixtiunea partidelor politice in activitatea puterii locale din R.
Moldova, constatam ca filierele politice, stabile si influente, sunt omniprezente
in structurile administrative locale, presiunile asupra functionarilor publici
fiind destul de frecvente. Se atestd si o politizare excesiva a autoritatilor
executive locale, numirea In functii de conducere si coordonare pe criterii
politice si nu pe cele de competentd a unor membri sau simpatizanti ai
partidului cu o influenta mai mare in localitatea sau raionul respectiv. Ingerinta
partidelor politice in activitatea autoritatilor locale se manifesta prin intimidarea
primarilor si impunerea de a adera la un partid sau altul. De exemplu, pentru a
face fata situatiei, in conditiile politizarii excesive a finantelor publice, primarii
sunt fortati sa migreze cdtre partidul de guvernamant. > De exemplu, la alegerile
locale din 2015 Partidul Democrat a obtinut un rezultat de 278 primari alesi, iar
la 1 februarie 2018 avea in randurile sale 600 de primari (67% din numarul lor
total).”> Acest fenomen a fost sesizat si de CPLRE, care prin Rezolutia 420 (2017)
solicita ca in procesul de monitorizare a situatiei din R. Moldova pe parcursul
anului 2018 sa se atraga atentia asupra presiunilor exercitate asupra alesilor
locali prin actiuni recurente in justitie impotriva lor.2

O tendintd caracteristicd, in special ultimei perioade, este minimalizarea
rolului autoritdtilor reprezentative locale. Transformarea acestor organe in
decoratii politice poate avea repercusiuni negative, deoarece favorizeaza
birocratia si coruptia. Precizam ca si Carta europeand a autonomiei locale (art. 3)
prevede subordonarea autoritatilor executive fatd de cele reprezentative.

Functionarii publici locali nu sunt dispusi sd mediatizeze problema
imixtiunii excesive a factorului politic in treburile administratiei publice locale,
situatie care poate fi explicatd printr-o mentalitate marcatda de teama unor
eventuale represalii. In raioanele in care raportul de forte intre principalele
partide politice este relativ echilibrat, functionarii locali sunt dispusi de a-si
manifesta dezacordul fata de maniera in care formatiunile politice incearca sa
inldture adeptii concurentilor politici pentru a-i inlocui, indiferent de nivelul
ierarhic, cu proprii oameni. Aici apare o problema: nivelul competentei

% De ce ,migreaza” primarii. https://www.zdg.md/editia-print/politic/de-ce-migreaza-
primarii/comment-page-1(accesat la 04.04.2018).

% Un primar din R. Moldova a vorbit la Strasbourg despre Unire. https://10tv.md/2018/04/
04/video-in-premiera-un-primar-din-r-moldova-a-vorbit-la-strasbourg-despre-unire/
(accesat la 04.04.2018).

26 Resolution 420 (2017): Local democracy in the Republic of Moldova: clarification of the
conditions surrounding the suspension of the Mayor of Chisinau. https://publicsearch.coe.int/
Pages/results.aspx?k=Resolution %20420%20%282017%29 (accesat la 05.04.2018).
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profesionale ale celor nou-numiti doar in baza criteriilor politice. Instabilitatea
si ambiguitatea politicd contribuie la instaurarea si perpetuarea stdrii de
confuzie si incertitudine.

Relatiile politice tratate ca factor mediator pentru coruptie sunt sustinute
de puterea pe care conducatorii politici o detin asupra functionarilor, asupra
administratiei In general, inclusiv la nivel local. S-au inradacinat deja diverse
practici de presiuni politice si mijloace prin care conducatorii politici isi asigura
dominatia asupra functionarilor si influenteaza procedurile publice:
schimbarea abuziva a angajatilor cu persoane loiale din punct de vedere politic
si de partid; ordine mascate si ilegale date functionarilor publici. Afirmarea
autonomiei locale eficiente nu poate sa fie conceputa fara asigurarea unui
mecanism durabil de ingradire a autoritatilor locale de amestecul si abuzurile
autoritatilor puterii statale controlate politic. Tendinta de imixtiune in afacerile
autoritatilor locale este una constantd, difera doar procedeele de realizare.
Dacéd aceasta tendinta a autoritdtilor puterii statale nu va fi franata de bariere
juridice care ar stabili clar limitele interferentei puterii statale cu autoritatile
locale, puterea locald n-are nici o sansa de a fi eficientd. Autoritdtile statale
trebuie sa trateze autoritdtile locale ca pe parteneri in realizarea strategiilor
nationale si locale de dezvoltare.

In contextul examindrii conditiilor necesare pentru functionarea eficienta
a puterii locale, pot fi evidentiate cateva probleme cu caracter politic care
necesita de a fi solutionate:

In primul rand, vom mentiona pozitia juridici incertd a puterii locale in
sistemul politic din R. Moldova. Pe de o parte, puterea locald reprezinta o
institutie autonoma care nu face parte din sistemul puterii publice statale, iar
pe de alta parte, se afld intr-o dependenta deplina fatd de stat, care {i stabileste
limitele sale de actiune. Puterea locald nu este inclusa, din punct de vedere
juridic, in verticala puterii, dar in plan material-financiar, anume pe aceastd
verticala se regaseste in pozitia cea mai inferioara.

In al doilea rand, are loc o politizare nejustificata si pe alocuri chiar
impusa a puterii locale. Sistemul autoadministrdrii contemporane reprezintd o
institutie politicd care are la baza separarea pe verticald a puterii. Puterea
locald nu poate functiona izolat de viata social-politica a societdtii, esenta sa se
developeaza nu doar prin relatiile cu populatia locald, asociatiile obstesti ale
societdtii civile, autoritdtile puterii statale, dar si prin relatiile cu partidele
politice. Atitudinea partidelor fatd de puterea locala poate fi apreciata din doua
puncte de vedere: care este pozitia partidelor politice fata de puterea locala in
organul legislativ si care sunt performantele partidelor in alegerile locale si
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nationale. in corespundere cu aceste doua variabile, atitudinea fortelor politice
fata de puterea locald la diferite etape a fost, de multe ori, una ambigua.

Transpunerea dezbaterilor politice din forul legislativ la nivelul local au
drept consecinta sustragerea atentiei puterii locale de la sarcinile primordiale —
solutionarea problemelor vitale ale comunitatii locale. Luptele ideologiilor si
programelor de partid la nivel local sunt cel putin inadecvate, aici ar trebui sa
concureze programele si strategiile de dezvoltare economica, sociald, culturala,
proiectele de diversificare a serviciilor publice oferite populatiei si a sporirii
calitatii lor. Din acest punct de vedere consideram ca ar trebui inlocuit sistemul
alegerilor in consiliile locale pe liste de partid cu unul uninominal pe
circumscriptii, Tn mdsurd sa permitd alegerea persoanelor cunoscute si
responsabile fata de cei care i-au ales, nu fatd de liderul sau de grupul
conducator al partidului. Alegerile pe liste de partid pot fi cumva justificate la
nivel national, dar la nivel local nu au nici sens si nici relevanta.

In al treilea r4nd, mentionim neconcordanta dintre responsabilitatile
atribuite si posibilitdtile materiale, umane si financiare de realizare a lor.
Resursele de care dispune puterea locald nu sunt suficiente pentru a acoperi
intreaga gama de sarcini, atributii si servicii publice de a caror prestare este
responsabild. Rezolvarea situatiei existente este imposibila fara suficienta
vointa politica si fard asumarea responsabilitatii cu privire la asigurarea
conditiilor materiale si financiare pentru functionarea eficienta a puterii locale.

Tergiversarea solutiondrii problemelor mentionate nu permite puterii
locale sa activeze la randament maxim, fapt care influenteaza functionalitatea
sistemului puterii publice, in ansamblu. Ingerinta politicd in activitatea puterii
locale reduce semnificativ din capacitatea ei administrativa, altereaza perfor-
manta si aduce atingere principiilor legale de functionare a statului democratic.

In concluzie mentiondm ci existenta si activitatea puterii locale nu poate fi
conceputa in afara relatiei cu mediul politic. Chiar daca puterii locale 1i sunt
caracteristice anumite particularitati cu caracter tehnic, aceasta este in mod
nemijlocit influentatd de institutiile si orientdrile politice. Relatia expusa nu
semnifica insa o lipsd de initiativd si un dinamism din partea acesteia, cu toate
ca puterea locald, uneori, este prezentata ca fiind imobila prin natura sa si
incapabild, In esentd, sa se adapteze evolutiilor cerute si necesare. Puterea
locald, tindnd cont de realitatile sociale si politice, care evolueaza in timp si in
spatiu, dispune de anumitd suplete in actiunea proprie si de capacitate de
adaptare la cazuri particulare.

Generalizand cele expuse, subliniem urmatoarele:

In orice colectivitate teritoriala stabila si organizati, conducerea afacerilor
publice capata forma unor relatii de putere. Altfel spus, in orice colectivitate
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umand organizata existd neaparat relatii de putere, puterea fiind o conditie
obligatorie a existentei si functionarii sale. Aceste relatii de putere sunt
indispensabile pentru a rezolva problemele existente si a indeplini sarcinile
colective. Puterea publica In colectivitdtile teritoriale locale comporta un
caracter distinct fatd de puterea sociala globald, fiind o emanatie a populatiei
colectivitatii locale respective.

Aceasta putere nu este puterea statului. Puterea locala este o putere
nestatald a colectivitatii locale,?” fiind puterea proprie a populatiei colectivitati
locale respective exercitata in limitele Constitutiei si cadrului normativ al
statului. Aceasta putere nu poate fi tratata ca , particicd” a puterii de stat si,
respectiv, nu putem defini puterea colectivitatii locale drept putere statald, iar
autoritdtile sale drept organe al puterii statale.

Reprezentantul poporului este statul, care posedd o forma deosebita a
puterii publice — puterea statald. Aceasta este puterea publica supremad, cea
care stabileste limitele si competentele celorlalte forme ale puterii publice.
Colectivitdtilor locale le apartine alta forma de putere publicd, obiectivul ei
fiind de a asigura vitalitatea colectivitatii si actioneaza in limitele atributiilor
stabilite de puterea statald. Cu toate ca este diferita de puterea statala, puterea
colectivitatilor locale este una publica, subiectul ei colectiv fiind un grup
teritorial al poporului, unit nu doar de factorul teritorial, dar si de factori
sociali determinati, de convietuirea In comun si de aparitia necesitdtii de
coordonare si de conducere a activitatilor vietii comune.

Realizarea autoadministrarii locale presupune de rand cu formele
solutiondrii nemijlocite de cdtre populatie a problemelor cu caracter local, si
existenta unui aparat administrativ, functionarea caruia nu este posibild fara
atribuirea competentei, fapt care implicA manifestdri de putere publica,
reprezentand nu numai o parghie sau un mijloc de conducere, dar si o conditie
obligatorie. Puterea publica a colectivitatilor locale detine un anumit grad de
autonomie pentru ca sa aiba posibilitate de actiona in limitele competentei
atribuite. Competenta proprie caracterizeazd volumul de putere de care dispune
un nivel sau altul al colectivitatilor locale pentru a putea rezolva problemele
locale si pentru a participa la solutionarea problemelor de nivel national.?

Populatia locald poate sa-si exercite puterea in doua forme: in mod direct
si prin reprezentare. Exercitarea in mod direct se exprimd prin participarea la
alegerile si referendumurile locale. Forma indirectd se materializeaza prin

2 Unpkuu B.E. Ilybaudnas BaacTs B coBpeMeHHOM obiectse // XKypHaa poccmiickoro
npasa, 2009, Ne 7, c. 11-12.
2 UypkuH B.E. Ily6amuno-tipasosoe oOpasosanue. M.: Hopma: IHOPA-M, 2011, c. 89.
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reprezentantii alesi in autoritatile reprezentative, care vor actiona in numele si
in interesele populatiei colectivitdti locale. Autoritatea realizatd nemijlocit de
populatie si de autoritatile publice locale constituite in baza alegerilor
reprezinta vointa populatiei colectivitatilor locale, care constituie o parte
integranta a poporului R. Moldova.

Cu toate ca subiectul puterii publice a colectivitatilor locale este populatia
lor, care reprezintd o parte din popor, din punct de vedere juridic puterea statala
este cea care atribuie competentd altor colectivitati teritoriale publice, le acorda
calitatea de persoane juridice publice, determind volumul competentei autorita-
tilor lor. Puterea statala este prezenta la nivel local atat prin actiunea legilor, cat
si prin autoritatile deconcentrate ale institutiilor centrale care isi desfasoard
activitatea In teritoriul respectiv. Autoritatile puterii statale si reprezentantii lor
in teritoriu solutioneaza, la nivel local, problemele de interes national.

Legea fundamentala a R. Moldova distinge clar cele trei planuri pe care
poate sd fie situatd suveranitatea: al titularului, statul fiind suveran, cel al
sursei suveranitatii, combinand teoria suveranitatii nationale cu cea a
suveranitatii populare si cel al exercitiului suveranitatii, acesta fiind realizat
prin organele reprezentative ale poporului si prin referendum. Pornind de la
prevederile constitutionale, putem afirma ca sintagma , puterea poporului”
include urmatoarele componente:

1) izvorul puterii in Republica Moldova este poporul ei;

2) subiectii colectivi ai puterii publice sunt: a) poporul Republicii Moldova
si b) populatia colectivitatilor locale;

3) existd doud sisteme de autoritati publice care exercita prerogativele
puterii publice: a) autoritdtile puterii publice statale si b) autoritatile puterii
publice locale.

Astfel, sistemul puterii publice din R. Moldova reprezintd un sistem
alcatuit din doud niveluri egale. In scopul clarificarii situatiei, avand in vedere
dispozitiile legiuitorului autohton, propunem urmatoarea diferentiere pe
niveluri a puterii publice in R. Moldova:

1. Puterea publica statala, care reprezinta colectivitatea teritoriald nationala.

2. Puterea publicd locala, alcdtuita din doua subsisteme: a) puterea publica
a colectivitatilor teritoriale intermediare (nivelul II) si b) puterea publicd a
colectivitatilor locale (nivelul I).

In ordinea de idei reliefats, fiecirei forme de putere publici ii corespunde
sursa si forma sa organizationala: puterea publicd statald are ca sursa poporul,
iar ca forma — statul;, puterea publica locald are ca sursa populatia colectivi-
tatilor teritoriale locale si intermediare, iar in calitate de forma organizationala
— sistemul autoritdtilor publice locale.
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1.2. Conceptualizarea organizarii teritoriale a puterii locale

Functionarea eficienta a puterii publice Intr-un stat unitar, cum este R.
Moldova, In mare masura depinde de organizarea ei teritoriald, deoarece
functionarea, atat a autoritdtilor puterii statale, cat si a celor locale si raionale se
realizeaza in limitele unor spatii teritoriale. Puterea este exercitatd nu asupra
teritoriului, ci asupra populatiei stabilite In limitele teritoriale respective si
anume in acest sens dimensiunea teritoriald a organizarii si activitatii
autoritatilor puterii publice reprezinta un areal teritorial, in limitele cdruia se
realizeaza puterea.

In spatiul public, dar si in literatura de specialitate, continud si-si produca
efectele paradigma organizdrii administrativ-teritoriale a statului, edificatd pe
abordarea descendenta a distribuirii puterii publice In raport cu teritoriul,
caracteristica societatilor nedemocratice. Astfel de structurd, construita in baza
principiilor regimurilor autoritare este suficient de stabila, insa exclude
initiativa locala si mobilizarea resurselor proprii de dezvoltare. Este evident ca
acest model de organizare teritoriala a puterii publice necesita o reformare
radicald, iar pentru realizarea cu succes a reformei sunt necesare investigatii
stiintifice profunde care i-ar oferi un fundament teoretic solid.

Solutionarea problemelor identificate impun alegerea unei strategii de
cercetare care, de regula, este influentata de paradigma de cercetare cu care
cercetdtorul prefera sd lucreze sau care este considerata cea mai in masura sa
ofere, din punct de vedere pragmatic, asumptii ontologice si epistemologice
mai potrivite.”? O paradigma, in acceptia ei uzuald, este un model sau un cadru
teoretic acceptat. In antichitate paradigma avea sensul de exemplu deosebit sau
model, care serveste ca standard de gandire.® M. Foucault considera ca
paradigma este o totalitate de episteme, iar I. Lakatos trata paradigma de
cercetare ca pe o constructie logicd care include ,nucleul dur”, ,centura
interzisd”, ,euristica negativa” si ,euristica pozitivd”. in acceptiunea lui J.
Habermas paradigma reprezinta un set de interese de cercetare. P. Feyrabend
neaga existenta si necesitatea paradigmelor, fiind adept al conceptului
»anacronismului gnoseologic”.3!

» Blaikie N. Modele ale cercetdrii sociale: producerea cunoasterii. Ed. a 2-a, rev. Cluj
Napoca: CA Publishing, 2010, p. 2.

30 Kont-Crrousnas A. Puaocodckuii caosaps. Mocksa: DtepHa, 2012, c. 390.

31 Korenko B.IT. ITapagurma Kak MeTOAOAOIMs HaydHON AesiteapHocTu // Bubamocdepa,
2006, No3, c. 22.
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Paradigma poate fi inteleasd ca un set de premise teoretice si meto-
dologice care determind un studiu stiintific specific si care este aplicat in
practica stiintifica la o anumita etapa. Paradigma este nu doar baza pentru
alegerea problemelor de cercetare, ci si modelul pentru rezolvarea lor. Para-
digma permite rezolvarea dificultdtilor in activitatea de cercetare, stabilirea
schimbarilor in structura cunoasterii care apar ca urmare a revolutiei stiintifice
si sunt legate de asimilarea noilor date empirice.?> Cu toate acestea, paradigma
nu este doar un set de teorii, ci si un set de modele pentru rezolvarea
problemelor specifice si cercetarea problemelor concrete. In plus, paradigma
impune cercul de probleme care sunt semnificative si rezolvabile, determinand
astfel ceea ce se poate referi in general la fapte stiintifice si ce nu.* Paradigma
este tratatd si ca sistem de realizdri stiintifice de baza — teorii, metode, pe
modelul cdrora se organizeaza practica de cercetare a specialistilor dintr-un
domeniu de cunoastere intr-o anumitd perioada istorica.*

In context epistemologic, notiunea ,paradigmi” a fost introdusa de G.
Bergman pentru a caracteriza natura normativa a metodologiei, dar devine
larg raspandita dupa publicarea lucrarilor savantului american Th. Kuhn.
Conform definitiei elaborate de Th. Kuhn, , paradigmele sunt acele realizari
stiintifice universal recunoscute care, pentru o perioadd, oferd probleme si
solutii model unei comunitati de practicieni”.®® Paradigmele, ca realizari
stiintifice ce oferd modele de formulare si rezolvare de probleme unui grup de
cercetatori, constituie entitdti complexe ce cuprind elemente de naturd
teoreticd, instrumentala si metodologica.* Orice paradigma este compusa din
trei elemente: ontologic, epistemologic si metodologic. Astfel, ontologia oferd o
interpretare a structurii realitatii, a legaturilor dintre elementele ei componente
si a modului in care functioneaza acestea. Epistemologia ofera raspunsul la
intrebarea ,Cum putem cunoaste lumea?” si ,Care aspecte ale lumii pot fi
cunoscute?”. Metodologia cuprinde tehnicile practice de obtinere a
informatiilor despre realitatea sociald In concordantd cu coordonatele
epistemice.” Toate paradigmele anterioare si cele existente, pot fi caracterizate

32 duaocodpcknit caosaps. I[Toa pea. VI.T. ®poaosa. 6-e nsa. M.: IToantnsaar,1991, c. 331.

3 Caosaps ¢puaocopcknx TepmuHoB. Pea. B.I'. Kysnerios. Mocksa: IHOPA-M, 2007, c. 402.

% Hosertmmit ncuxoaorndeckuii caosaps / B.b. Hlamaps, B.E. Poccoxa, O.B. Iamaps.
Usaanme 4-e. Pocros-na-Jony: ®enukc, 2009, c. 364.

% Kuhn Th. Structura revolutiilor stiintifice. Bucuresti: Humanitas, 2008, p. 58.

3% Flonta M. Thomas Kuhn si reorientarea istorica in filozofia stiintei. fn: Kuhn Th. Structura
revolutiilor stiintifice. Bucuresti: Humanitas, 2008, p. 19.

% Mihailad A. Sociologia dreptului. Bucuresti: Ed. Hamangiu, 2010, p. 19.
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prin modul in care adeptii lor raspund la aceste trei intrebari fundamentale. Ei,
dupa Egon G. Guba, pot fi divizati in urmadtoarele curente: pozitivism,
postpozitivism, criticism, constructivism.3#

Pentru a justifica existenta, paradigmele trebuie sd intruneasca doud
caracteristici esentiale: a) realizdrile lor sa fie ,suficient de noi pentru a atrage
un grup durabil de aderenti, indepartandu-i de modurile rivale de activitate
stiintificd”; b) sa fie ,suficient de deschise, de neincheiate, pentru a ldsa
solutionarea multor tipuri de probleme in sarcina noului grup de practicieni”.®
Pentru a se detasa de o oarecare alta teorie, trebuie sa realizeze urmatoarele
obiective: a) stabilirea faptelor relevante, adica ,acea clasa de fapte pe care
paradigma le-a identificat ca fiind deosebit de revelatoare despre natura
lucrurilor” si care sunt absolut necesare pentru rezolvarea problemelor cu care
cercetdtorii stiintifici se confruntd; b) incadrarea faptelor in logica demersului
teoretic, prin determindri factuale care ,vizeaza acele fapte care (desi nu
prezinta adesea interes intrinsec) pot fi direct comparate cu predictiile
paradigmei”; c) articularea teoriei se refera la ,travaliul empiric menit sa
articuleze teoria paradigmd, dizolvand ambiguitdtile ramase si permitand
rezolvarea problemelor asupra cdrora anterior ea atrdsese doar atentia”. Acest
ultim obiectiv era considerat de Th. Kuhn ca fiind cel mai important, deoarece
afirmarea paradigmei este o conditie necesara solutiondrii cu succes a
problemelor existente Intr-un anumit domeniu stiintific.’

Mai tarziu, in legaturd cu faptul cd notiunea ,paradigma” a provocat
interpretdri inadecvate fata de cea datd initial si sub influenta criticilor aduse
pentru excesul de sociologism si psihologism in explicarea sensului paradig-
mei Th. Kuhn si-a concretizat pozitia prin introducerea conceptului de
,matrice disciplinard” sinonimd cu contextul epistemic al unei paradigme.
Componentele unei matrice disciplinare contin: a) , generalizdrile simbolice”,
adica ,expresiile folosite fara probleme sau dezacorduri de catre membrii
grupului”; b) ,paradigme metafizice” sau ,pdrtile metafizice ale paradigme-
lor”, avandu-se in vedere optiunile comune pentru ideile esentiale: ,increderea
in unele modele”; c) valorile, care ofera ,un sentiment de comunitate
oamenilor de stiintd In ansamblu” 4!

3% Guba E.G. The Alternative Paradigm Dialog. In: The Paradigm dialog / Egon G. Guba,
editor. Newbury Park: Sage Publications, Inc., 1990, p. 18-26.

% Kuhn Th. Op. cit., p. 72.

40 Ibidem, p. 87-89.

4 Ibidem, p. 250-253.
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Conceptul de paradigma a lui Th. Kuhn, devenit foarte raspandit, a
pierdut in prezent din importanta de termen strict specializat al istoriei si
filozofiei stiintei, intrand in lexiconul stiintific general. In stiinta contemporana
schimbarea paradigmelor reprezintd schimbarea modalitdtii de abordare a
obiectului de cercetare, solutionarea problemelor existente pornind de la
realitdtile lumii contemporane. Diferentele dintre paradigmele de cercetare
rezida In modurile lor particulare de a vedea lumea si modul in care aceasta
poate fi inteleasd, pornind, evident, de la asumptiile lor ontologice si epistemo-
logice.*? Numai paradigma promoveaza o cercetare realmente eficientd: pe de o
parte, pentru ca prin incheierea disputelor dintre scoli se pune astfel capat
reludrii permanente a problemelor fundamentale; pe de alta parte, pentru ca
increderea ca se aflau pe calea cea bund ii Incuraja pe oamenii de stiinta sa
intreprinda investigatii mai precise, mai ezoterice si mai indelungate.*’

Generalizand, mentionam ca paradigma este o realizare stiintifici domi-
nanta pe parcursul unei anumite perioade istorice intr-o anumita comunitate
stiintificd. Aceasta reprezinta un model de formulare a problemelor, a
metodelor de cercetare si de identificare a solutiilor. Elaborarea unei
paradigme reprezintd crearea unui cadru teoretico-conceptual si metodologic
care circumscrie un domeniu de cercetare si care permite cercetatorilor sa
inainteze ipoteze de cercetare si sa le demonstreze experimental.

Notiunea ,paradigmd”, in acceptiunea noastrd, reprezintd o constructie
teoretici care oferd un instrument de cercetare util pentru solutionarea
problemelor existente. Pornind de la premisa cd paradigmele de cercetare
,oferd diferite moduri de a realiza conexiuni intre ideile despre lumea sociala,
experientele sociale ale oamenilor si lumea sociald in cadrul cdreia se
desfasoara viata sociala” # si pentru a ne incadra deliberat in logica procesului
democratic de solutionarea problemelor teoretice si practice vizand
organizarea teritoriald eficientd a puterii publice propunem de a pune la baza
demersului stiintific de analiza a fenomenului paradigma organizarii teritoriale
a puterii publice.

In prezent, problemele cu care se confruntd puterea locala deja nu pot fi
solutionate apeland la paradigma , organizarii administrativ-teritoriale a sta-
tului”. In rezultatul desfasurarii proceselor de democratizare, a crescut intr-un
mod substantial rolul si importanta colectivititilor locale. In afarid de
colectivitdtile nationale, In lume exista peste jumatate de milion de colectivitati

42 Blaikie N. Op. cit., p. 4.
4 Kuhn Th. Op. cit., p. 80.
4 Blaikie N. Op. cit., p. 146.
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locale si regionale cu propriile interese si probleme. Fiecare dintre aceste
colectivitati teritoriale au propriile autoritati publice care functioneaza in regim
de putere publicd, distincta de puterea publica statald. Aceste schimbari au
determinat necesitatea redimensionarii organizarii teritoriale a puterii locale in
statele democratice ale lumii contemporane. Organizarea teritoriald eficienta a
puterii locale are un rol important in solutionarea problemelor ce vizeaza
dezvoltarea economicd, sociala, politica si culturald a unei tdri, influenteaza
configurarea retelelor de transport, furnizarea serviciilor cdtre populatie si este
direct legata de concepte precum statul unitar, descentralizarea si decon-
centrarea puterii publice, dezvoltarea regionala si autonomia locala.

Paradigma organizarii teritoriale a puterii publice se bazeazd pe abor-
darea ascendentd a fenomenului care are drept punct de pornire recunoasterea
pluralitatii colectivitdtilor teritoriale publice in societdtile democratice contem-
porane. Intr-o astfel de abordare, distribuirea puterii publice in raport cu
teritoriul nu este un exercitiu de delimitare a teritoriului statului, ci un proces
amplu de identificarea dimensiunilor teritoriale optime pentru colectivitdtile
locale si intermediare. Cautarea unui optimum teritorial intruneste la baza
doua sarcini determinante: a) autosuficienta colectivitatilor locale si b) asigura-
rea conditiilor pentru functionarea democratiei locale.

Paradigma organizdrii teritoriale a puterii publice se intemeiaza pe urma-
toarele asertiuni:

a) in statele contemporane puterea poporului se realizeaza la diferite
niveluri, avand diverse forme (viziunea colectivist-volitiva privind puterea
publicd); 4

b) la fiecare nivel de existenta a colectivitatilor locale (subnationale)
populatia lor ca parte componenta a poporului, direct sau prin intermediul
autoritatilor create de aceste colectivitati, realizeaza, in limitele sale teritoriale
puterea publica, potrivit prevederilor legale;

c) puterea fiecdrei colectivitati locale (subnationale) reprezinta o parte
componentd a puterii publice, care alaturi de puterea statald, formeaza un
sistem unitar al puterii publice;

d) fundamentul juridic al acestei puteri publice il constituie Constitutia si
legile statului care atribuie autoritatilor elective ale colectivitatilor locale
competenta necesard in vederea realizarii puterii lor.

e) dimensiunea teritoriald a puterii locale influenteazd modalitatile de
actiune a puterii locale si eficienta activitatii ei.

4% Uppkun B.E. Ilybanunas Baacte B coBpemeHHOM olimecrse // JKypHaa poccuiickoro
npasa, 2009, Ne 7, c. 13.
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Paradigma organizdrii teritoriale a puterii publice include urmatoarele
parti componente: a) organizarea teritoriala a puterii statale; b) organizarea
teritoriald a puterii locale; c) distribuirea judicioasa a atributiilor intre autorita-
tile puterii statale si autoritatile puterii locale; d) colaborarea nivelurile de
putere publicd in realizarea interesului general. Ideea de baza a paradigmei
este ca fenomenul puterii publice in statul democratic contemporan trebuie
abordat nu doar in raport cu statul, ci mult mai larg, in aspectul existentei atat
a puterii publice a poporului, cat si a existentei si functiondrii puterii publice a
colectivitdtilor locale, ca putere de aceeasi natura sociala, dar fiind diferita ca
formd si continut de cea statalda. Aceste colectivitati dispun de propria lor
putere publicd, bazatd pe doud elemente esentiale: populatia locala si alegerile
locale prin intermediul cdruia sunt alese organele sale reprezentative
(decizionale si executive).

Paradigma organizdrii teritoriale a puterii publice ofera posibilitatea de a
trata problema organizarii teritoriale a puterii publice din perspectiva procese-
lor de democratizare, caracteristice lumii contemporane. Caracterul multinive-
lar al puterii publice, determinat de limitele teritoriale in care se aplica, implica
studierea fenomenului dat in toate formele sale de manifestare si elaborarea
criteriilor unitare de analizi a organizdrii structurilor puterii publice. Intr-o
astfel de abordare este importantd analiza eficientei organizarii puterii publice
in corespundere cu principiul teritorial, a resurselor de care dispune si pe care
le va folosi in scopul legitimarii sau consolidarii pozitiei sale.

Fiind coerentd si suficient de accesibilda pentru percepere si aplicare,
paradigma organizdrii teritoriale a puterii publice este un instrument de
cercetare stiintifica util la cercetarea fenomenului puterii publice din societatile
contemporane. In contextul proceselor de modernizare care au loc in R.
Moldova, elaborarea si acceptarea unei paradigme unitare privind puterea
publici si organizarea ei teritoriald este foarte actuala. In baza acestei paradigme
se poate realiza un sistem unitar si proportional de organizare teritoriald
rationald a puterii publice, fard de care nu este posibila functionarea ei eficienta.

Implicatiile pozitive ale aplicarii paradigmei organizarii teritoriale a
puterii publice atat in activitdtile de cercetare cat si cele practice se fondeaza pe
urmatoarele rationamente:

- In statele democratice, datoritd principiului eligibilitatii aplicat la
constituirea autoritdtilor publice, are loc o miscare permanenta a persoanelor
care participa la viata politicd si care acced la functii publice in sistemul
autoritatilor publice locale. Anume acesti functionari, cat si alesii locali, care, in
cele mai dese cazuri, detin cunostinte foarte vagi despre formele de
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manifestare si realizare a puterii publice locale, au nevoie de un suport teoretic
bazat pe o viziune stiintificd unitara asupra puterii publice si care le-ar servi ca
instrument util in procesul de luare a deciziilor si de exercitare a atributiilor.

- In conditiile modernizarii societatii, marcate de procesele de reevaluare a
conceptelor si a valorilor, in special a celor ancorate in trecut, necesitatea
elabordrii unei constructii teoretice moderne privind organizarea teritoriala a
puterii publice care ar reflecta si ar corespunde noilor realitati, lipsite de
constrangeri ideologice si dogme propagandistice este evidentd. Dat fiind ca in
ultimele trei decenii au fost elaborate si promovate diverse viziuni privind
organizarea teritoriald a puterii locale, a apdrut necesitatea obiectivd de a
sistematiza aborddrile, ideile si cunostintele acumulate in cadrul unei
paradigme privind organizarea teritoriala a puterii locale.

- Realitatile societdtii contemporane (politice, economice si sociale) de
asemenea reclama identificarea de noi mecanisme si metode de realizare a
puterii publice atat la nivelul statal, cat si la nivelul local, institutionalizarea
unor forme civilizate, clar stabilite si reglementate juridic de colaborare intre
nivelurile puterii publice.

- Impulsionarea cercetarilor stiintifice privind organizarea teritoriald a
puterii locale prin oferirea unui cadru teoretic unitar de analizd a fenomenului.

- Analiza experientei in materie de organizare teritoriald a puterii publice
acumulate de alte state, cu predilectie ale celor care se afla in conditii similare
sau comparabile cu cele din R. Moldova, din perspectiva edificdrii propriului
sistem. Este necesar de a folosi rational experienta strdind, luand in considerare
particularitdtile nationale, istoria si nu in ultimul rand, mentalitatea populatiei
R. Moldova. Importul institutional si copierea neinspirata a practicilor aplicate
in alte state poate avea consecinte nefaste asupra sistemului autohton de
organizare teritoriald a puterii publice.

- incadrarea problemelor teoretice si practice privind dimensiunea teri-
toriald a puterii publice in limitele paradigmei organizdrii teritoriale a puterii
publice va permite functionarilor care activeaza in cadrul autoritatilor publice,
alesilor locali, dar si tuturor celor interesati si implicati sa inteleaga procesele
care au loc in societate, stimuland astfel participarea lor civica.

Paradigma organizarii teritoriale a puterii publice ofera avantajul de a
opera cu anumite concepte clar definite si in plin acord cu semnificatia pe care
o comporta. De exemplu, pentru a caracteriza dimensiunea teritoriald a
organizdrii puterii publice in stat si implicit, sistemul relatiilor dintre puterea
publica statald si puterea locala, in literatura de specialitate se face uz de mai
multe sintagme, printre care: ,oranduire de stat”, ,organizare national-
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statala”, ,organizare teritoriald a statului”, ,organizare administrativ-
teritoriala”, ,impartire teritoriala a statului”,* ,sistemul delimitarii verticale a
puterii”, ,organizare teritoriald a puterii publice”. Insa sintagmele prezentate
nu ofera certitudinea existentei in cadrul statului si a colectivitatilor teritoriale
locale, acestea pot fi folosite atunci cand se examineaza puterea statalda in
raport cu entitatile teritoriale componente, dar nu sunt utile la elucidarea
rolului si a functiilor puterii publice a colectivitatilor subnationale. Este
important de a distinge sintagma ,, delimitare teritoriald a statului” de sintagma
,organizare teritoriala a puterii publice in stat”. Organizarea teritoriala a
puterii publice in stat include si sistemul interactiunilor intre nivelurile puterii
publice, adicd intre puterea statala si puterea locala. Esenta acestei sintagme
poate fi deslusitd doar In baza unitatii dialectice a tuturor elementelor
constitutive (analiza metafizicd a teritoriului si a puterii nu va asigura o
interpretare exhaustiva a organizarii teritoriale a puterii publice). Mai mult, in
cadrul curentului stiintific bazat pe clasificarea traditionala a statelor dupa
forma organizarii teritoriale, toate aspectele teritoriale (organizarea teritoriala
si delimitarea teritoriala a statelor, tipurile si statutul entitdtilor teritoriale
componente, simetria si asimetria, centralizarea si descentralizarea in
organizarea teritoriald a statelor) practic sunt legate in mod indisolubil cu
organizarea si edificarea sistemului de exercitare a puterii publice.*

Sintagma ,organizarea teritoriala a puterii publice” include doud
componente esentiale — puterea publica si teritoriul. Teritoriul indeplineste un
rol de maxima importanta, care depdseste interesul strict necesar al definirii
statului. Unele dintre functiile primordiale ale teritoriului statului rezida in
faptul ca teritoriul reprezinta simbolul si factorul de protectie a ideii nationale,
iar In aspect fizic si in anumite limite determind Intinderea si prerogativele
puterii publice, suveranitatea si independenta acestei. In sfarsit, teritoriul
asigura si confirmad calitatea cetdtenilor, trasdturile lor comuna de a convietui
intr-un anumit spatiu. Constitutia, nominalizand teritoriul ca fiind element
constitutiv al statului, precizeaza ca el este inalienabil (art. 3, alin.l),
interzicandu-se, astfel, orice forma de instrainare a lui. Inalienabilitatea este
valabila nu numai pentru raporturile statului cu alte state, dar si pentru
raporturile statului cu persoanele fizice si juridice strdine.

% Dumitrescu Cr., Sardcacianu H. Descentralizarea in administratia publicd. Craiova:
Editura SITECH, 2010, p. 19-20.

47 Hekpacop C.J. TeppwuropmaibHass oOpraHmsalus IyOAMYHOV BAACTW: IIOHATHE U
CYIIIHOCTHAsI XapakTepucruka // KoHcTuTynmoHHoe 1 MyHUIUIIaApHOoe 1paso, 2013, Ne 1,
c. 23.
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Teritoriul, in calitatea sa de fundament spatial al organizdrii puterii
publice statale sau locale, nu poate fi tratat arbitrar, adica in afara unor criterii
formal atribuite si abstract, ceea ce ar Insemna in afara relatiei cu sistemul
general de organizare teritoriala a puterii publice si fara interactiunea cu
celelalte elemente. Organizarea puterii publice trebuie sa aiba o structura
ordonatd, lucru valabil si pentru componenta sa teritoriald. In primul rand,
organizarea teritoriald a puterii publice trebuie sa fie una structuratd, adicad sa
includa tipuri determinate de entitdti teritoriale, formal acceptate. Al doilea
aspect al problemei il constituie corelarea structurii organizationale teritoriale a
puterii statale cu structura organizdrii teritoriale a puterii locale. Stabilitatea
activitatii autoritatilor publice si a vietii politice in stat depind, in mare masura,
de organizarea teritoriala a puterii publice, care reflectd structura teritoriala a
statului, cat si relatiile intre stat si entitatile teritoriale componente.

Similitudinea, in linii mari, a sarcinilor si functiilor realizate de autoritatile
publice statale si locale, indiferent de tipul lor concret de manifestare, con-
tribuie la sporirea gradului de unitate a sistemului puterii publice. Realizarea
eficienta a sarcinilor si functiilor care le-au fost atribuite este imposibila fara
colaborarea armonioasa a componentelor puterii publice, coeziune care poate
fie asigurata in activitatea de formare a unei structuri unitare a organizarii
teritoriale a puterii publice. Ideea fundamentald ar trebui sa fie urmatoarea:
apropierea autoritdtilor puterii locale de populatie In scopul solutionarii
problemelor de interes local, fdrd a periclita rezolvarea problemelor aflate in
competenta autoritatilor statale. Concluzia care rezulta este ca organizarea
teritoriald a puterii locale trebuie sa fie o parte componentd si sa se formeze in
cadrul general al organizdrii teritoriale a puterii publice in stat, termenul
,organizare” implicand atat perceperea, cat si existenta relatiilor de tip sistemic
ca urmare a complexitatii teritoriale la care se face referinta.

Problemele privind eficienta activitatii puterii publice sunt legate indiso-
lubil de organizarea ei teritoriald, functionarea autoritatilor puterii publice
realizandu-se in limitele unor spatii teritoriale delimitate. Pentru autoritatile
statale fundamentul teritorial al activitatii lor il constituie teritoriul national al
R. Moldova, in timp ce pentru autoritatile publice locale conteaza teritoriul
colectivitatilor locale respective.

Sintagma , organizare teritoriald” poate fi inteleasa ca un set de principii si
reguli de ordonare a elementelor componente ale teritoriului de asa maniera
incat sa fie asigurata interactiunea intre elementele sale componente. Structura
teritoriald a statului reprezintd, in fapt, forma de organizare teritoriala a puterii
publice. Astfel, organizarea teritoriala a statului reprezinta, pe de o parte,
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forma organizdrii teritoriale a puterii publice, iar pe de alta, un sistem de relatii
intre stat, ca tot intreg, cu pdrtile sale componente. Caracterul acestor relatii
determina configuratia celor doua forme de organizare national-teritoriala ale
statului: unitar si federativ. Diferitele componente ale organizdrii teritoriale a
puterii publice pot servi drept criterii pentru clasificarea statelor. In functie de
gradul de rigiditate a sistemului puterii publice si a relatiilor dintre nivelurile
central si cel local al puterii publice, statele contemporane, federative si unitare
in intelesul traditional al termenului, pot sa fie impartite in centralizate
(Kazahstan, Federatia Rusd, Belarus) si decentralizate (Statele Unite, Spania,
Marea Britanie, Italia). In functie de statutul partilor componente, distingem
state simetrice (Germania, Polonia) si asimetrice (Ucraina (pana in 2014), R.
Moldova, Spania, Federatia Rusa). Dupa modelul realizarii puterii publice la
nivel local, deosebim state cu sisteme dezvoltate de autoadministrare (Marea
Britanie, SUA), state cu structuri administrative statale in teritoriu (China,
Vietnam, Laos) si state cu sisteme mixte — coexistenta sistemului administrativ
statal in teritoriu cu autoadministrare locala (Franta, Kazahstan, Federatia Rusa,
India). Sunt posibile si alte clasificari: dupa numarul nivelurilor de administrare;
in functie de gradul de integrare a statului In comunitatea internationala si a con-
ceptiei alese privind corelarea normelor internationale cu cele nationale (partici-
parea autoritatilor puterii publice de diferite niveluri la rezolvarea problemelor
interstatale si a activitdtii structurilor suprastatale).® In baza paradigmei
organizdrii teritoriale a puterii publice este posibila efectuarea analizei concrete a
organizarii teritoriale a puterii publice in orice stat contemporan.

Rezumand cele mentionate, insistam asupra faptului ca sintagma , organi-
zarea teritoriald a puterii locale” trebuie tratata sub doua aspecte: actiune si
sistem. In prima acceptie, ,organizarea teritoriald a puterii locale” inseamna
distribuirea optima a puterii locale in raport cu teritoriul colectivitatilor locale,
adica stabilirea limitelor teritoriale de actiune a autoritatilor puterii publice,
asigurand astfel functionarea ei eficienta pentru atingerea obiectivelor trasate.
Abordata ca sistem, ,organizarea teritoriald a puterii locale” reprezintd o
totalitate de elemente care interactioneaza pentru satisfacerea interesului
general la nivel local. Elemente ale sistemului sunt: a) institutional — include
autoritatile publice locale: deliberative si executive; b) functional — cuprinde
totalitatea formelor si directiilor activitatii administrative, procedeelor si
metodelor de exercitare a puterii publice, atributiilor indeplinite in realizarea
interesului general; c) normativ — Insumeaza totalitatea normelor juridice care

4 Hekpacos C.J1. Op. cit., p. 24.
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reglementeaza activitatea autoritdtilor administratiei publice locale, precum si
relatiile stabilite Intre acestea; d) relational — reprezinta totalitatea relatiilor
intre autoritatile locale si locuitori in scopul satisfacerii interesului general; e)
cultural - include totalitatea valorilor, uzantelor si traditiilor existente la
nivelul colectivitatii locale.

Asadar, problema principiala a organizarii teritoriale a puterii publice
consta In determinarea necesitatii si suficientei institutiilor puterii publice la
diferite niveluri, care ar fi capabile sa rezolve problemele vitale ale populatiei.
Criteriul necesitatii si suficientei institutiilor publice poate asigura elaborarea
unei constructii logice si unitare, ar fi In stare sd contribuie la diminuarea
discrepantelor si neclaritdtilor in abordarea celor doua forme ale puterii
publice: statald si locald. Reamintim cd existd un anumit tip de colectivitati
unde poate sd apara si sa fie realizatd In diverse forme puterea publica —
colectivitdtile teritoriale publice. Colectivitatile teritoriale, constituite in baza
unor acte constitutionale sau legale, realizeaza propria putere publicd in
domeniile de responsabilitate clar stabilite. Propria putere publicad functioneaza
in cadrul unei colectivitati teritoriale care manifesta interese publice distincte,
isi formeaza propriile autoritati ale puterii publice, deciziile cdrora sunt
obligatorii pentru cei circumscrisi colectivitatii respective.

Puterea locala se realizeaza in limitele teritoriale ale colectivitatilor locale,
delimitate unele de altele prin hotare clar stabilite. Gradul lor de autonomie si
vitalitate depinde, intr-o mare mdsura, de principiile care se afld la baza
organizdrii teritoriale a puterii locale. Principiile organizarii teritoriale a puterii
locale sunt rezultatul cercetarilor stiintifice, directiilor strategice ale politicilor
publice si experientei istorice acumulate. Analiza principiilor organizarii
teritoriale a puterii locale ofera posibilitatea de a elucida esenta structurii
existente si de a elabora o idee generald privind similitudinile si diferentele in
comparatie cu alte state.

Exprimam ideea ca literatura de specialitate autohtona trateaza sumar
problema principiilor organizdrii teritoriale a puterii locale si, de reguld,
acestea sunt doar enumerate. Mai constatdm ca numarul si natura principilor
de la o lucrare la alta diferd, dat fiind ca in multe cazuri prevaleaza nu atat
analiza lor obiectiva, cat pozitia subiectivd a autorului. Principiile organizarii
teritoriale a puterii locale sunt determinate de elementele sale esentiale: nivel,
competentd, formele si metodele de actiune. Pentru ca principiile organizarii
teritoriale a puterii publice locale sa fie transformate in exigente care au o forta
juridica obligatorie, este necesar ca ele sa fie fixate in textul legii, in caz contrar
acestea raman doar sub forma unor idei si reflectii teoretice.
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La identificarea principiilor organizdrii teritoriale a puterii locale este
important ca acestea sd se regdseasca printre cele care constituie la moment
standarde europene si care au reglementare constitutionala (art. 6, 8, 34, 38, 39,
53, 109 si 127 din Constitutie). Reglementadrile trebuie sa decurgd din aceste
principii si sa le dezvolte, in caz contrar ar putea fi declarate neconstitutionale
sau sa fie in contradictie cu actele internationale ratificate de R. Moldova.*

In procesul organizirii teritoriale a puterii locale in R. Moldova reco-
mandam luarea in considerare a urmatoarelor principii:

- Principiul respectirii drepturilor omului. Respectarea drepturilor si liberta-
tilor omului este una dintre sarcinile primordiale ale puterii locale. Datorita
complexitdtii crescande a problemelor impuse de perioada de tranzitie,
autoritatile publice locale sunt puse in situatia de a interveni din ce in ce mai
mult in aproape toate domeniile vietii sociale si de a adopta decizii care
intereseaza un numar tot mai mare de locuitori. Interventia autoritatilor
publice locale in forma de acte juridice sau actiuni contin incidente crescande
asupra drepturilor si libertatilor omului cu toate riscurile posibile de eventuale
prejudicieri a libertatii si demnitatii individuale. Cert este ca In aceste conditii,
problematica drepturilor omului trebuie sa constituie o preocupare prioritara
in activitatea autoritatilor publice locale. Este necesar de precizat cd in prezent
problematica drepturilor omului nu constituie o preocupare directd a
autoritdtilor publice locale, dar prin responsabilitdtile care li se atribuite de
legislatia in vigoare, ele pot si trebuie sda contribuie la realizarea deplind a
drepturilor omului. In aceasti ordine de idei, considerdm absolut necesard
familiarizarea consilierilor locali si a reprezentantilor autoritatilor executive
locale cu drepturile si libertdtile fundamentale ale omului, cu documentele
internationale si nationale din domeniu, cu practicile moderne de respectare a
drepturilor omului in activitatea autoritatilor publice locale.

Este evident faptul ca pentru a fi respectate, drepturile omului trebuie sa
fie cunoscute, atat de cdtre autoritatile publice locale abilitate sa le aplice, cat si
de populatie, care trebuie sa cunoasca drepturile sale si posibilitdtile practice
de a le realiza.

- Principiul respectirii traditiilor istorice, nationale si locale. Organizarea
teritoriala a puterii locale solicitd de a lua in considerare, in mod neaparat,
experienta istoricd, traditiile nationale si locale existente cat si particularitatile
locale. Organizarea teritoriala a puterii locale nu este doar o operatiune de

4 Popa V. Regandirea procesului de reforma al administratiei publice locale in Moldova
prin politici publice si actiuni participative. Chisinau: TISH, 2003, p. 10.
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ordin tehnic, ci tine de o anumitd realitate geografica si istoricd, culturala si
sociald. Chiar dacd realitatea deseori este reinterpretata de cdtre stat, dife-
rentierea colectivitatilor locale nu este numai de ordin birocratic, ci se refera si
la anumite imprejurari sociale. Statutul de colectivitate locald contribuie la
construirea identitatii, asigurand reprezentarea colectivitatii in spatiul politico-
administrativ si oferind reprezentantilor dreptul de a vorbi in numele sau.
Colectivitatea locald reprezinta emanatia unei populatii, implantata intr-un
spatiu geografic circumscris. Beneficiind de o realitate incontestabila de ordin
sociologic si o plasare teritoriald specificd, colectivitatea locald dispune de
legitimitate proprie in raport cu statul: administrarea afacerilor locale se
circumscrie intereselor populatiei colectivitatii respective.>

- Principiul suficientei economice si financiare. La dimensionarea teritoriald a
colectivitdtilor locale trebuie sd se tina cont de resursele existente, de numarul
si densitatea populatiei, de caile de comunicatie si de perspectivele dezvoltarii
economice. Hotarele administrative ale colectivitatilor locale trebuie sa se
apropie la maximum sau sd coincidd cu cele economice.

- Principiul asigurdrii participdrii populatiei la administrarea treburilor publice
locale. Astfel, limitele teritoriale ale exercitarii puterii publice locale trebuie
trasate In asemenea configuratie, ca populatia Incadrata in aceste limite sa aiba
interese comune cu privire la solutionarea problemelor de interes local.

- Principiul apropierii maxime a autoritdtilor puterii locale de locuitori,
presupune acordarea unui spectru larg de servicii calitative si accesibile,
precum si satisfacerea diverselor necesitdti ale populatiei cat mai aproape de
locul de trai.

- Principiul consultdrii populatiei in problemele cu privire la organizarea teritoriald
a puterii publice. Orice modificare a limitelor teritoriale ale colectivitatilor locale
trebuie sa fie realizatd in functie si In conformitate cu doleantele si opiniile
cetatenilor. Mecanismul determinadrii necesitatii modificdrii limitelor teritoriale
ale colectivitatilor locale prin consultarea opiniei publice permite sd se rdspunda
in mod adecvat la provocdrile economice si organizatorice ale colectivitatii.

- Principiul legalititii. Pentru functionarea eficienta a sistemului puterii
publice la toate nivelurile este necesar de a asigura un cadru legislativ corespun-
zator. Garantarea constitutionald a elementelor de baza ale sistemului organi-
zdrii teritoriale a puterii publice este foarte importanta, trebuind sa corespunda
principiilor stipulate in articolul 109 al Constitutiei Republicii Moldova.

50 Apostol D. Probleme actuale ale descentralizirii administrative (I). In: Studii de drept
romanesc, nr. 3-4, 1991, p. 145.
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- Principiul respectirii realizdrilor stiintei. Orice modificare a organizarii
teritoriale a puterii locale trebuie sa aiba o baza teoreticd solida, sd constituie
rezultatul unei cercetdri aprofundate si riguroase a realitatilor existente, a
consecintelor pozitive, dar, mai ales, negative pe care le-ar putea provoca
schimbarile realizate. Esecul reformelor recente se datoreaza anume faptului ca
nu au fost elaborate in baza unor studii aprofundate, argumentate stiintific.

Principiile enuntate asigura fundamentul teoretic al organizarii teritoriale
a puterii locale. Cu certitudine, este necesar de a tine cont si de anumiti factori
de influentd. Am constatat ca nu existd o dependenta strictda a procesului
organizarii teritoriale a puterii locale fata de criteriile obiective de formare a
sistemelor teritoriale. Dimpotrivd, o influentd asupra procesului revine
configuratiilor constituite in timp. Influenta hotarelor colectivitatilor locale in a
caror limite actioneaza autoritatile publice locale sunt cu atat mai stabile, cu cat
functiile exercitate de autoritati sunt mai mult evoluate si cu cat mai multe sunt
resursele proprii de care dispun. Functionarea durabila a unor autoritati
publice in anumite limite teritoriale constituie un factor important in stabilirea
dimensiunii colectivitatii locale. Atunci cand are loc o dezvoltare evolutiva,
treptata a societatii, acest factor plaseaza procesele de formare a complexelor si
sistemelor teritoriale in cadrul spatial conturat de hotarele administrative.
Anume prin aceasta se explica stabilitatea pe termen lung a organizarii
teritoriale a puterii publice in statele dezvoltate.

Totusi, spre deosebire de aceste state, R. Moldova a avut o evolutie isto-
ricd diferita, reformele din perioada sovietica i-au schimbat complet structura
teritoriald transforméand-o, in mare misurd, intr-o constructie artificiald. In
conditiile puterii hipercentralizate care a dominat cateva decenii, dezvoltarea
locald practic a fost unilateral subordonata autoritdtilor centrale, care distri-
buiau resursele financiare in baza criteriilor departamental si de ramura, fard o
coordonare adecvati cu autorititile locale. In asemenea conditii functiile
autoritatilor locale practic au rdmas nesolicitate. Drept urmare, in R. Moldova
conditiile si factorii obiectivi s-au constituit nu in favoarea rolului stabilizator
al organizarii teritoriale a puterii locale, care a avut un efect redus asupra
dezvoltdrii si amplasarii entitatilor economice, dar si asupra dezvoltarii sociale
a anumitor raioane si localitati.

Sistemul organizarii teritoriale a puterii locale, comparativ cu alte sisteme,
este mult mai static. Aceastd stare reprezintd o conditie necesara pentru buna
functionare a autoritatilor publice locale, care trebuie sa aiba o arie teritoriala
de activitate permanenta si clar delimitatd. Caracterul static al organizdrii
teritoriale a puterii locale nu poate fi corelat cu situatia responsabilitdtilor ce tin
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de administrarea afacerilor publice ale colectivitatilor locale, care evolueaza si
sunt determinate de conditiile In schimbare ale dezvoltarii sociale si locale.
Influenta factorilor socio-economici si organizationali depinde si de legislatia
in vigoare, forma de guvernare, sistemul economic existent si de corelarea si
delimitarea functiilor dintre nivelurile de realizare a puterii.

In afard de factorii socio-economici si organizationali, asupra organizarii
teritoriale a puterii publice influenteaza si alti factori, cum ar fi cel national,
istoric si politic, fiecare dintre care poate determina aspectele cele mai
importante ale structurii teritoriale la anumite etape de dezvoltare a statului.
Dupa cum mentiona O. Groza, organizarea spatiului constituie rezultatul a
doua categorii de procese: 1) procese cu caracter voluntarist, rezultate din
impactul deciziilor politico-administrative si 2) procese de autoorganizare
rezervata, rezultate din tendinta eterna de reechilibrare a sistemelor teritoriale
in raport cu disfunctionalitatile induse de factorii exogeni. Aceste categorii de
procese mentin teritoriul, dupa cum sustine autorul, intr-o ,tectonica teritoriala
activd”.’! Prin manifestarea de vointd a statului, in conformitate cu politicile
exercitate In domeniu, teritoriul este divizat In ,unititi administrativ-
teritoriale”, puterea publicd fiind dispersatd pe unele niveluri. Retinem ca
unitatea administrativ-teritoriald, dupa cum am mai mentionat, reprezinta
dimensiunea spatiala a autoritatilor publice statale.

In continuare se impun citeva precizari privind sensul si utilizarea
sintagmelor ,colectivitate locald” si ,unitate teritorial-administrativa” din
perspectiva paradigmei organizarii teritoriale a puterii publice. Potrivit
definitiei autonomiei locale, titularii dreptului si al capacitatii de a rezolva o
parte importanta din treburile publice sunt colectivitatile locale, insa legislatia
nationala atribuie calitatea de persoana juridica doar , unitdtilor administrativ-
teritoriale” (art. 4 al Legii nr. 436-XVI din 28.12.2006 si art. 3 (alin. 2) al Legii nr.
764-XV din 27.12.2001). Astfel, in sensul prevederilor Cartei europene a
autonomiei locale, calitatea de persoane juridice de drept public si privat ar fi
fost logic sa fie atribuita colectivitatilor locale.

De exemplu, capitolul IV al Legii nr. 435-XVI din 28.12.2006 este intitulat
~Resursele financiare si materiale ale colectivitatilor locale”, iar in articolele 12
si 13 ale capitolului respectiv se opereaza cu sintagma , unitdtile administrativ-
teritoriale”. Intr-o astfel de abordare nu este clar ale cui sunt aceste resurse: ale
colectivitdtilor locale sau ale ,unitatilor administrativ-teritoriale” si vom

51 Groza O. Polarizare teritoriald si organizare administrativa in Romania. The missing link:
nivelul regional. n: Lucrarile Seminarului Geografic ,D. Cantemir”, nr. 21-22, 2002, p. 338.
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deduce ca si aici s-a pus semnul egalitatii intre cele doua sintagme, cu toate ca
prevederile legale cu privire la descentralizare au in vedere anume
colectivitdtile locale.

Din definitia autonomiei locale care se contine in articolul 3 al Cartei
europene a autonomiei locale este lesne de inteles cd subiecti ai autonomiei locale
sunt colectivitdtile locale. Pornind de la prevederea datd, constatam ca titlul
art. 5 al Legii nr. 436-XVI din 28.12.2006 practic nu corespunde continutului, dat
fiind ca se refera nu la subiectii autonomiei locale, la colectivitatile locale, ci la
autoritdtile reprezentative ale colectivitatilor, prin ale caror intermediu, potrivit
prevederilor constitutionale (art. 112, pct.1), se realizeaza autonomia locala. Se
formeaza impresia ca subiectii autonomiei locale sunt autoritatile locale, care,
conform prevederilor legii, sunt reprezentantii colectivitatilor, alese in vederea
solutionarii problemelor de interes local. in acelasi registru gésim definitia
sintagmei , autonomie locald”: Legea nr. 435-XVI din 28.12.2006 se refera la
,autoritatile publice locale” in loc de ,colectivitdtile locale”. Este esential, in
aceasta ordine de idei, de facut delimitare conceptuala clard intre colectivitatile
locale si autoritdtile reprezentative ale colectivitdtilor, adicd cele care o
reprezinta si care adopta decizii in numele acestei colectivitati locale.

Urmare a celor reliefate, constatam ca legiuitorul din R. Moldova, desi
recunoaste existenta colectivitatilor locale, nu a oferit o explicatie detaliatd a
sintagmei, crednd confuzie intre sintagmele , colectivitate locald” si ,unitate
teritorial-administrativa”, elementul comun al celor doua realitati diferite fiind
teritoriul. Consideram ca sintagma ,colectivitate locald” este adecvata
realitdtilor si spiritului statului democratic, deoarece se referd la un anumit gen
de colectivitati, caracterizate de faptul cd au anumite interese locale proprii,
deosebite de interesele si problemele altor colectivitati. , Teritorialitatea”, desi
nu se contine in corpul sintagmei, se prezuma expres: populatia colectivitatilor
locale este stabilita pe un anumit teritoriu determinat, teritoriul fiind unul
dintre elementele definitorii ale colectivitatilor locale. In opinia noastra, nu este
atat de important sa scoatem in evidenta caracteristica teritoriald a colectivitatii
locale, cu mult mai important este pentru definirea sintagmei accentuarea
caracterului , local” (ceea ce Tnseamnd o distinctie clara intre colectivitatea
nationala cu interesul national de cele locale, care pot avea, in afarda de
interesul general si anumite interese particulare, adicd locale). Mai mentionam
faptul ca si Carta opereaza cu sintagma ,,colectivitate locald”.

Alt argument in favoarea utilizdrii sintagmei ,,colectivitate locald” ar fi ca
prezintd o expresie adecvatd fenomenului organizdrii teritoriale a puterii
publice in general, spre deosebire de ,unitate administrativ-teritorialda”, care se
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refera doar la organizarea teritoriala a puterii publice statale. Din acest punct de
vedere, unitatile administrativ-teritoriale si colectivitdtile locale sunt doua
fenomene diferite. In sens strict juridic, unitatea administrativ-teritoriald
reprezintd un teritoriu locuit care nu detine patrimoniu, in teritoriu existand
doar patrimoniul statului sau un alt tip de patrimoniu, acesta este administrat de
un functionar numit. Colectivitdtile locale au patrimoniu, il gestioneaza in nume
propriu si in vederea solutionarii problemelor de interes local. Problemele care
tin de competenta statului pot fi delegate autoritatilor publice locale cu transmi-
terea resurselor necesare pentru realizarea lor. O comunitate teritoriala a locuito-
rilor devine colectivitate locala daca in scopul reglementdrii vietii interne poseda
si foloseste institutii democratice, creeaza in baza principiului electiv organe de
autoadministrare, adopta decizii obligatorii pentru colectivitate, detine resurse
materiale si financiare proprii. Acesti indicatori sunt determinanati si deosebesc
colectivitdtile teritoriale publice de unitdtile administrativ-teritoriale, in care se
folosesc metode administrative de conducere.

Astfel, in scopul folosirii adecvate a sintagmelor si a elimindrii ambiguita-
tii In interpretarea notiunilor esentiale folosite in textele stiintifice si legislatie,
este logic si mai aproape de realitate utilizarea sintagmei , colectivitate locald”,
avand ca rezultat eliminarea neclaritatilor din legislatie si textele de specialitate
si introducand in spatiul public o notd de modernitate, mai ales in conditiile am-
plificdrii procesului de reformare a societatii in scopul ralierii la standardele UE.

Colectivitdtile locale se formeaza in limitele unor spatii teritoriale sub
influenta anumitor factori de ordin subiectiv si obiectiv. Ele se creeaza nu pe
calea aderdrii formalizate a indivizilor, ci in baza legaturilor teritoriale a
oamenilor. Spre deosebire de alte comunitdti, colectivitatea locala se constituie
si existd pentru a asigura vitalitatea colectivitdtii in ansamblu, aceasta
dovedindu-se a fi logica constituirii si existentei lor: solutionarea problemelor
comune. Constituirea si existenta colectivitatilor locale este influentata de mai
multi factori, care, in mod conventional, pot fi divizati in cateva grupuri:

— factorii geografici si naturali: pozitionarea geografica, dimensiunea,
relieful teritoriului, conditiile climaterice, factorii naturali s.a.;

— factorii economici: activitatile economice predominante, eficacitatea
ramurilor economiei locale, formele de proprietate, capacitatile buge-
tului local, atractivitatea investitionald, gradul de diversificare a
economiei locale, potentialul de dezvoltare economica s.a.;

— infrastructura locala: accesibilitatea obiectelor de menire sociala si
retelelor de distributie; dezvoltarea retelei si starea cailor de
comunicatie;
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— factorii politici: regimul reprezentativ local, componenta calitativa si
relatiile existente in cadrul elitei politice locale, activismul electoral al
comunitdtii locale, activitatea organizatiilor teritoriale ale partidelor
politice;

— factorii istorici: geneza evolutia colectivitatii locale, evenimente
istorice cu impact asupra dezvoltdrii ei, personalitatile istorice care
au avut o anumita tangenta cu colectivitatea, participarea colectivita-
tii la procesele istorice la diferite etape de dezvoltare;

— factorii sociali: caracteristicile demografice, migratia populatiei,
nivelul de educatie al membrilor comunitatii, nivelul stratificarii so-
ciale a populatiei, nivelul veniturilor si al consumului populatiei s.a.;

— factorii culturali: existenta traditiilor, obiceiurilor, valorilor locale,
existenta unor modele comportamentale, existenta unor traditii
privind autoorganizarea si autoadministrarea;

— factorii etnici: prezenta relatiile dintre etniile conlocuitoare, gradul
inalt/redus de coeziune si implicare in afacerile colectivitatii.>

Analizand diversele aborddri privind caracteristicile colectivitatii locale
si avand in vedere perspectiva din care analizam fenomenul, am stabilit ca
elementele definitorii ale identitatii unei colectivitati locale sunt urmatoarele:
a) numele, b) teritoriul, c) populatia, d) autoritatea publica a autoritatilor
eligibile, e) statutul si f) insemnele distinctive ale colectivitatilor locale.
Elementele expuse fac sd se deosebeasca o colectivitate locald de alte colecti-
vititi similare. In continuare, vom analiza succint aceste elemente:

- Numele colectivitatii locale este un element definitor al identitatii unei
colectivitati, prin nume colectivitatea locala se autoidentificd si se individua-
lizeaza in raport cu alte colectivitati de acelasi gen. Din cele 1860 de localitati,
aproximativ 1.060 (57%) poarta nume romanesti, teritorial avand urmatoarea
repartitie: 490 (26,4%) in raioanele de nord, 400 (21,6%) in raioanele centrale si
170 (9%) in raioanele de sud. Aproximativ 540 de localitati (29%) poarta nume
slave. Teritorial includ urmatoarea repartitie: 15% in raioanele de nord, 10% in
raioanele centrale si 4% in raioanele de sud. Oiconimele de origine turcica
alcdtuiesc in jurul a 7% din numarul total de nume de localitati din republica.
Aria lor de raspandire corespunde in linii mari teritoriului Unitatii Autonome
Gagduze.>® (Anexa 2)

52 Autumpes KA. MecTHbIe cooO1iecTBa Kak OCHOBa MECTHOTO CaMOYITpaBAeHIsI: MOHOTpadILL.
ITepmp: M3a-so Ilepm. Ham. uccaeq,. noantex. yu-ta, 2013, c. 47-48.

% Eremia A. Toponimia Republicii Moldova: studiu etimologic, lexical-semantic si
derivational; principii de reglementare. Referat stiintific al tezei de dr. hab. Chisindu.,
2004, p. 31, 33, 37.
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- Teritoriul colectivitdtilor locale reprezintd cadrul natural si geografic pe
al carui perimetru este stabilitd populatia. Teritoriul comporta o semnificatie
determinanta pentru fiintarea decenta a colectivitatilor locale, dimensiunea
mecanismelor autoadministrdrii, volumul competentei atribuite autoritatilor
publice locale, marimea si structura aparatului administrativ local si cheltuie-
enta benefic dezvoltarea locald, modalitatile de realizare, calitatea serviciilor
publice, ritmurile de realizare a reformelor structurale la nivel local.

- Populatia fiind elementul definitor al colectivitatii locale, reprezinta
totalitatea locuitorilor care trdiesc permanent in perimetrul teritorial al colecti-
vitatii. Populatia locald formeaza subiectul cheie al sistemului de autoadmi-
nistrare, emanand puterea publicd prin diverse componente de autoorgani-
zare, prin alegeri si referendumuri locale, adunari generale ale locuitorilor.
Influenta populatiei asupra existentei si dezvoltdrii durabile a colectivitatii
locale depinde de numadrul si densitatea populatiei, ponderea populatiei
active cu calificare 1nalta si medie, relatiile de grup si de solidaritate stabilite
comunitard intre locuitori. Existenta populatiei locale este determinatd de
elemente esentiale, precum: agezarea unui grup de familii in perimetrul unui
anumit teritoriu; un grad mai mult sau mai putin inalt de integrare a locui-
torilor; constientizarea de catre locuitori a apartenentei lor la colectivitate.
Subliniem ca populatia se poate manifesta in multiple planuri: a) bio-social
(volumul si densitatea populatiei, structurd pe sexe si varste, miscarea
naturala a populatiei); b) economic (persoanele active in plan socio-
profesional, gruparea lor pe categorii de activitati economice si profesionale);
c) biologic (stare de sanatate); d) psihologic (structuri psihice, structuri
intelectuale, mentalitati psiho-sociale predominante, tipologie psihologica).

Un aspect esential al problemei supuse analizei rezida in identificarea
criteriilor care ne-ar permite sa stabilim apartenenta indivizilor la o anumita
colectivitate locald. Acest exercitiu este foarte important, deoarece anume
calitatea individului de a face parte dintr-o anumita colectivitate locala ii ofera
posibilitatea de a participa la autoadministrarea locald. Apartenenta persoanei
la o colectivitate locald impune starea de a beneficia de anumite drepturi si
indeplini unele obligatiuni, acestea din urma constau in necesitatea de a
indeplini deciziile luate de autoritatile publice locale in limita competentelor
atribuite, plata impozitelor locale s.a. Principalele drepturi ar fi de a alege si de
a fi ales in organele elective locale, de a participa la referendumul local. in
tarile europene apartenenta persoanei la o anumita colectivitate locald este
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determinatd de urmatoarele criterii: a) locul de trai in limitele teritoriale
respective, b) posedarea de terenuri sau imobile; c) practicarea activitatii de
antreprenor. o persoana concomitent poate fi membru mai multor colectivitati
locale.>* Generalizand experienta europeand, cat si cea nationald, consideram ca
apartenenta indivizilor la o anumitad colectivitate locala si capacitatea lor de a
participa la autoadministrarea locala poate fi stabilitd in baza urmadtoarelor
criterii: In primul rand, calitatea de contribuabil in limitele teritoriale respective;
in al doilea rand, calitatea de proprietar al bunurilor imobile; in al treilea rand,
calitatea de a locui in perimetrul teritorial al colectivitatii teritoriale respective.

- Autoritatea publica a autoritatilor eligibile se exprima prin investire cu
anumite prerogative de putere publicd, care se rasfrange pe un anumit teritoriu
determinat, dispune de patrimoniu si o competentda generald, este prezentd
populatia asupra cdreia exercita autoritatea publica, in vederea rezolvarii
afacerilor publice de interes local, pe baza cdreia se emit acte juridice unilate-
rale sau sunt parte la contracte. Mai mult, legea le recunoaste competenta
pentru a exercita o putere de reglementare, fiind asumate in vederea bunului
parcurs al prestdrii serviciilor locale, administrarii localitatii, aplicarii legilor si
a hotdrarilor care contin reguli de organizare, functionare si realizare a
administratiei publice locale.®

- Statutul colectivitdtii locale, conform prevederilor art. 14, alin. 2, lit. ,m”
al Legii nr. 436-XVI din 28.12.2006, este aprobat de catre consiliul local in baza
statutului-cadru aprobat de Parlament si intrd in vigoare la data aprobarii. In
statut se precizeaza nivelul colectivitatii locale, potrivit prevederilor Legii nr.
764-XV din 27.12.2001, se includ date si elemente specifice care au rolul de a o
individualiza in raport cu alte entitdti similare.

- Insemnele distinctive ale colectivititilor locale constituie un element
important al identitatii lor. Potrivit prevederilor art. 5, alin. 1 al Legii nr. 86 din
28.07.2011, simbolurile teritoriale includ: a) stema; b) drapelul; c) imnul; d)
sigiliul armoriat; e) insemnele faleristice; f) insemnele de functie ale
persoanelor oficiale — insigne, colane, esarfe; g) alte embleme vizuale sau
auditive cu caracter oficial. Elaborarea simbolicii colectivitatilor locale este
organizatd de catre autoritatile publice locale pe baza metodologiei stabilite de
Comisia nationala de heraldicd, cu antrenarea specialistilor in heraldica,
vexiologie, sigilografie si imnologie.

5t MecTHOe ynpaBAeHlIe 1 caMOYIIpaBAeHNe B KPYITHBIX TOpoJax 3apyOesKHbIX cTpaH: O630p.
nudopm. Mocksa, 1990, c. 3-4.

% Drept administrativ. Partea speciald. Coordonator: Dr. Mircea Preda. Bucuresti, Ed:
AMIVA, 1992, p. 124-129.
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Tinem sa subliniem cd dimensiunea teritoriald optima a colectivitatilor
locale este obiect al unor investigatii stiintifice intensive si de lunga duratd, din
perspectiva diferitor domenii de cercetare. Astfel, economistii urbani au fost
mult timp interesati de relatia dintre costuri, cheltuieli si dimensiunea terito-
riald. Intr-un mod similar, reprezentantii stiintei politice deja in antichitate au
formulat opinii asupra dimensiunii optime a jurisdictiilor teritoriale. Dezba-
terea a fost uneori mentionatd ca una dintre ,,consolidatori” si ,, policentristi”.>

Cercetatorii au dezbatut mereu si modul in care dimensiunea jurisdictiilor
politice afecteaza calitatea guvernarii. in acest sens de asertiuni, oricare ar fi
forma statului, organizarea teritoriala a puterii publice variaza de-a lungul a
doud axe: nivelurile organizarii teritoriale a puterii publice si dimensiunea
colectivitatilor locale. Nivelul statal si nivelul local reprezinta diviziunea
obisnuitd a puterii publice, desi nu este mai putin adevdrat ca intre aceste doud
pot sa fie instituite niveluri intermediare. Dimensiunea teritoriala judicioasd a
colectivitatilor locale asigurd in mod deliberat conditiile necesare pentru
accesul si participarea populatiei la activitatea autoritatilor publice,
participarea publica fiind un instrument important in activitdtile de dezvoltare
locala, imprimand calitate procesului decizional si intdrind autoritatea
deciziilor prin suportul oferit de catre public in implementarea lor.
Dimensiunea teritoriald are impact asupra accesului cetdtenilor la autoritatile
publice locale si asupra responsabilitatii autoritatilor fata de populatia locala.
Dimensiunea lor teritorialda determind in mod direct: a) dezvoltarea si
functionarea mecanismelor autoadministrarii; b) volumul competentelor
atribuite autoritatilor publice locale; c) mdrimea si structura aparatului
administrativ local si cheltuielile pentru intretinerea lui; d) posibilitatile
autoritatilor publice locale de a influenta In mod benefic dezvoltarea
economica locala; e) modalitatile de livrare si calitatea serviciilor publice; f)
ritmurile de realizare a reformelor la nivel local.

Stabilirea perimetrului de actiune a autoritatilor publice si reglementarea
actiunii publice perfect adaptate pentru a administra, eficient si optim, in
corespundere cu solicitarile sociale, implica eforturi considerabile. Desi pot sa
fie identificate modele variabile (marime, populatie, dimensiune economica re-
levanta sau fonduri financiare, legitimitate democratica, administratie
teritoriala sau omogenitate suficienta), dimensiune teritoriald ideala nu exista.>”

% Callanan M., Murphy R., Quinlivan A. The Risks of Intuition: Size, Costs and Economies
of Scale in Local Government. In: The Economic and Social Review, Vol. 45, No. 3, 2014, p.
373-374.

57 Deffigier Cl. Intercommunalité et territorialisation de l'action publique en Europe. In:
Revue francaise d'administration publique, no 1(no 121-122), 2007, p. 79-80.
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Dupa cum specifica si K. Davey, dimensiunea optima este ,greu de definit si
aproape imposibil din punct de vedere politic de a fi realizata”.®

Afirmatia transanta a lui K. Davey privind imposibilitatea definirii
dimensiunii optime poate fi sustinuta si cu opiniile lui R. Dahl si Ed. Tufte,
potrivit cdrora o entitate teritoriala are mai multe caracteristici ale dimensiunii:
populatia, suprafata, densitatea si altele. Tocmai aceste caracteristici devin
surse ale complexitatii. De exemplu, In discutiile privind relatia dintre
dimensiunea entitatii teritoriale si guvernare, populatia reprezintd un criteriu
important. Insid poate si fie unul ambiguu, deoarece poate include toti
locuitorii, toti cetdtenii, toti adultii, toti votantii sau doar votantii reali. Intr-o
democratie directa aspectul cel mai relevant al marimii populatiei este numarul
cetatenilor eligibili de a participa la viata politica a urbei, constituind doar o
anumiti parte din populatia totald. Intr-un sistem reprezentativ orice alt aspect
poate fi relevant pentru anumite scopuri. Ocazional, dimensiunea se referd si la
densitatea populatiei. Densitatea are un efect secundar asupra actiunilor locale
privind drumurile, sanatatea publicd. Efectul actiunilor publice este mai
pronuntat in tdrile cu densitate mai mare a populatiei. Un alt aspect relevant al
marimii se referd la distribuirea populatiei. Dimensiunea poate fi examinata si
din punct de vedere socioeconomic, R. Dahl si Ed. Tufte considera ca nivelul
de dezvoltare socio-economicd nu depinde de numadrul total al populatiei si
este slab legata de suprafata totala si densitatea medie.*

Stabilirea dimensiunii teritoriale a colectivitatilor locale se dovedeste a fi o
problema foarte sensibila pentru populatie, functionarii publici, formatiunile
politice si pentru companiile private. Fiind prin definitie o sarcina foarte
complicata pentru a o solutiona rezonabil, este necesar de a lua in considerare
cerintele, optiunile si doleantele, uneori incompatibile, ale partilor politice
prezente in teritoriu, dar se impune, in acelasi timp, stabilirea criteriilor
adecvate si echitabile.

In acceptiune politologicd, dimensiunea colectivitatii teritoriale include, in
primul rand, numadrul locuitorilor sdi. Dupd cum s-a mentionat, problema
dimensiunii colectivitdtii teritoriale a fost examinatd de ganditorii antici in
ideea de a gasi un mecanism statal ideal. Astfel, Platon si Aristotel au preferat
entitdti destul de mari pentru a fi autosuficiente, dar si suficient de mici pentru
a se asigura ca cetatenii isi cunosc personalitdtile publice. Platon a sugerat ca
orasul ideal ar trebui sa aiba o marime suficienta pentru livrarea tuturor

% Davey K. Division of Responsibility Between Levels of Power. http://unpanl.un.org/
intradoc/groups/public/documents/UNTC/UNPANO017645.pdf (accesat la 21.05.2016).
% Dahl R., Tufte Ed. Size and Democracy. Stanford: Stanford University Press, 1973, p. 17-19.
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functiilor importante, dar in acelasi timp suficient de mica pentru a proteja
unitatea orasului. El a ajuns la concluzia ca numarul ideal ar fi de 5.040 de
barbati adulti liberi, excluzand femeile, minorii, strainii si sclavii.®® Aristotel a
avut o abordare cu mult mai precautd, incluzand intre 500 si 1.000 de
gospodarii. Consideratii si idei despre problema examinata pot fi gasite mai
tarziu la ganditorii renascentini si utopistii sociali ai sec. al XIX-lea. Ch. Fourier
a sugerat in 1829 organizarea in ,falanstere” (comune) care constau din 1.620
sau mai bine 2.000 de locuitori.®® Abordarea lor se baza numai pe populatie,
mai precis pe familii. Ganditorii au invocat orase in care, de exemplu, au trdit
5.000 de familii sau numarul cetatenilor a variat de la 1.600 la 1.800.52

Mai tarziu, R. Dahl si Ed. Tufte au fost mult mai ezitanti. La intrebarea
privind dimensiunea optima a unei colectivitati locale, R. Dahl propune o
variantd care ar permite participarea reald a cetdtenilor in procesul decizional
prin participare directd, similar exercitiului din polisurile grecesti. Evaluand
experienta democratiei ateniene, R. Dahl face concluzia ca efectul participarii in
mod direct este posibil de realizat in colectivitatile locale cu un numar de 40-50
mii de locuitori, deoarece doar pana la aceasta dimensiune ar putea fi posibile
omogenitatea status-ului politic si a intereselor locuitorilor, a comunicarii si
constientizdrii intereselor comune, convocarea adundrilor generale ale
locuitorilor in calitate de titulari ai puterii publice locale. Vorbind despre
dimensiunea optima a oraselor americane, R. Dahl considera cd aceasta ar
trebui sa fie intre 50 si 200 de mii.®

In Olanda, s-a constatat ci dimensiunea municipiilor are o implicatie
considerabild in ceea ce priveste capacitatile administrative vizand unele
servicii, cum ar fi securitatea sociald, ordinea publicd si siguranta. Cu toate
acestea, are o importanta mica in ceea ce priveste alte servicii, cum ar fi
lucrarile publice. Destul de putine tari (Italia, Norvegia, Danemarca) au ajuns
la concluzia cd numarul de 5.000 este dimensiunea minima pentru o

6 Ibidem, p. 4-5, 17.

¢ Apud Swianiewicz P. Size of Local Government, Local Democracy and Efficiency in
Delivery of Local Services — International Context and Theoretical Framework. In:
Consolidation or Fragmentation? The Size of Local Governments in Central and Eastern
Europe. Ed. By P. Swianiewicz. Budepest: OSI/LGI, 2002, p. 6.

62 Matejova L. Consolidation of Small Municipalities as a Solution of Territorial
Fragmentation in the Czech Republic. In: Current Trends in Public Sector Research.
Proceedings of the 18th International Conference, Slapanice, 16-17 January 2014. Brno:
Masaryk University, 2014, p. 173.

3 Dahl R. The City in the Future of Democracy. In: The American Political Science Review,
Vol. 61, No. 4, 1967, p. 957, 960, 965.
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administratie publica locala eficientd, studiile efectuate in Olanda si Suedia
denota un prag mai mare al populatiei, aproximativ 8.000.¢* Concluziile unui
raport al Bancii Mondiale, realizat in Romania in anul 1993, precum si expe-
rienta practica din statele cu un sistem administrativ eficient, demonstreaza ca
dimensiunile optime ale unei colectivitdti locale, pornesc de la 4-5 mii de
locuitori In sus.®® Prin urmare, desi frecvent discutata in literatura de specialitate,
pentru problema organizarii teritoriale optime a colectivitatilor locale inca nu
s-au formulat concluzii univoce. M. Keating a constatat ca discutia privind
dimensiunea optima a administratiei locale se concentreaza, de obicei, pe patru
dimensiuni: a) eficienta economicd — care nivel poate produce cele mai multe
servicii la cel mai mic pret, b) democratia — care structuri pot sa asigure cel mai
bine controlul cetdtenilor asupra guverndrii si responsabilitatea corespunzatoare,
c) distributia — care structuri pot sa realizeze cea mai echitabild distributie a
serviciilor si sarcinilor fiscale, d) dezvoltarea — care structuri sunt cel mai bine
echipate pentru a promova cresterea economica.®

Autoritatile mici nu dispun de economii de scara, au mai mari cheltuieli
generale pe cap de locuitor si devin dependente de nivelurile superioare,
recurg la cooperarea intercomunala sau o forma de contractare pentru servicii
mai specializate. Dovezile empirice demonstreaza ca sub pragul de circa 5.000
se produc pierderi semnificative de eficienta. Totodata, ceilalti indicatori, cum
ar fi alegerile si sondajele de satisfactie, denotd ca participarea cetdteneasca este
inversa cu marimea populatiei (nu neaparat in cele mai mici sate, in care pot fi
dictaturi meschine). Totusi, societatea civila poate sd exercite un control mai
puternic asupra managementului administratiei locale in orasele mai mari.®”
Dimensiunea colectivitatii locale determina calitatea serviciilor: entitatile de
proportii mari pot oferi, intr-o mdsurd mai mare, servicii care corespund
standardelor minime de calitate, pe cand in entitdtile mici este mult mai usor
de luat in considerare preferintele locale specifice ale locuitorilor, asigurand,
astfel, raportul dintre pret si calitatea serviciilor. Exista mai multe studii care
sugereaza cd, colectivitatilor locale sub 3-5 mii de locuitori nu li se pot acorda
responsabilitati semnificative din sectorul public, fragmentarea facand dificila
si costisitoare descentralizarea functionald.®®

¢ Swianiewicz P. Op. cit., p.16.

6 Preda M. Criteriile ce trebuie avute In vedere pentru imbunatatirea organizarii administra-
tive a teritoriului Romaniei. In: Dreptul, nr. 8, 1995, p. 44.

% Apud Swianiewicz P. Op. cit., p.8.

¢ Davey K. Op. cit.

% De exemplu: Holzer M. et al. Literature review and analysis related to optimal municipal
size and efficiency. Newark: Rutgers, School of Public Affairs and Administration, 2009;
Swianiewicz P. Territorial Fragmentation As a Problem, Consolidation As a Solution? In:
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Conform teoremei descentralizdrii elaborata de W.E. Oates,® colectivitati-
le locale mai mici sunt mai in masura sa adapteze bunurile si serviciile publice
locale la preferintele si costurile locale. Cu cat eterogenitatea se dovedeste a fi
mai mare, cu atat este mai mare castigul obtinut in urma descentralizarii.

Cu toate acestea, obtinerea economiilor de scara, necesita dimensiuni
suficient de mari.”? Dimensiunile mai mari ofera economii de scara (desi
acestea se pot diminua la nivelul de peste 100.000 de locuitori) si zone de
captare pentru doua tipuri de servicii: de baza si specializate.

Este demn de atentie conceptul ,masei critice” elaborat de catre R.
Prud’homme, care sustine ideea ca cele mai multe discutii referitor la
descentralizare ignora geografia: ,,descentralizarea in India este discutatd cu
aceleasi concepte si cuvinte ca descentralizarea In Tunisia; descentralizarea
oraselor este tratatd la fel ca descentralizarea la sate. Aceasta este, cu
certitudine, absurd”. In cadrul descentralizirii diferentiate din punct de vedere
geografic conceptul cheie este masa critica. Pentru ca unitatile descentralizate
sa fie eficiente si sa obtind beneficiile potentiale ale descentralizdrii, trebuie sa
fie suficient de largi in ceea ce priveste populatia, activitatile si veniturile, iar
eficienta poate fi sporitd prin formarea personalului si consolidarea
institutionald. Totodatd, descentralizarea impozitelor si chiar a cheltuielilor
pentru autoritatile locale mici si slabe este putin probabil sa fie una de succes.”

Capacitatea administrativd exprimatd prin ansamblul resurselor
materiale, institutionale si umane de care dispune o entitate teritoriala, precum
si actiunile pe care le desfdsoard aceasta pentru exercitarea competentelor
poate fi un indicator important in stabilirea dimensiunii teritoriale, dar si factor
explicativ pentru diferentele inregistrate in dezvoltarea social-economica.”

Territorial Consolidafion Reforms in Europe. Budapest: OSI/LGI, 2010, p. 1-23; Cozmanca
O., Preda M. Legea administratiei publice locale. B.: Lumina Lex, 1996; Brix R.
Fragmented Settlement Structure as a Barrier in Providing Good Local Governance
Services: The Case of Slovakia. In: Reflections on Good Governance in Visegrad and
beyond. Edited and reviewed by Polonca Kovac. Bratislava: NISPAcee Press, 2014, p. 83-
89, Oddepaaa O. Iloantuka m mpoOAEMBI OPraHM3ALVIOHHOIO AM3aliHa B MECTHOM
camoynpasaenun // TToanc. Iloantuaeckne nccaegosanns, No 1, 1998, c. 52-67.

0 A se vedea: Oates W.E. Fiscal Federalism. New York: Hartcourt, Brace, Jovanovich, 1972.

70 Allers M., Geertsema B. The effects of local government amalgamation on public spending
and service levels: Evidence from 15 years of municipal boundary reform. (SOM Research
Reports; Vol. 14019-EEF). Groningen: University of Groningen, 2014, p. 2.

7 Prud’homme R. The Dangers of Decentralization. In: The World Bank Research Observer,
vol. 10, no. 2, 1995, p. 214-215.

72 Secrieru A., Stratulat O. Politica fiscala In perspectiva extinderii autonomiei financiare
locale. in: Descentralizarea fiscald. Provociri pentru Republica Moldova. Chisindu:
Epigraf, 2006, p. 21.
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Legea nr. 764-XV din 27.12.2001 statueaza ca , unitatea administrativ-teritoriald
de sine statatoare se formeaza daca are o populatie, de regula, de cel putin 1500
de locuitori si dispune de mijloace financiare suficiente pentru intretinerea
aparatului primdriei si institutiilor sferei sociale”. Astfel, art. 11, alin. 3 al Legii
nr. 435-XVI din 28.12.2006 prevede in mod expres: a) ,unitatea administrativ-
teritoriala” trebuie sa dispund de capacitate administrativd, iar potrivit
prevederilor alin. 2 al art. 11, ,capacitatea administrativa este recunoscutd ca
fiind adecvata statutului legal al unei autoritati publice locale cand cheltuielile
administrative ale acesteia nu depdsesc 30 la suta din suma totald a veniturilor
proprii”); b) numadrul populatiei ,unitatii administrativ-teritoriale” este mai
mare decat numarul minim necesar stipulat in art. 17, alin. 2 al Legii nr. 764-XV
din 27.12.2001. Astfel, elementul hotarator al capacitdtii administrative este dat
de volumul veniturilor proprii din suma veniturilor colectivitatii locale. Desi
reprezintd un indicator important, exprimdm opinia cd nu ar trebui sa fie
unicul. V. Cornea, pornind de la supozitia cd, activitatea autoritdtilor publice
locale depinde in mod firesc de resorturile psiho-sociologice ale colectivitatii
teritoriale locale, utilizeazd conceptul , capacitate administrativa” in sens de
»aptitudine a institutiilor publice de a putea identifica obiective clare, institui
prioritdti precise si a le implementa eficient”. Abordate astfel, aspectele tipice
ale capacitatii administrative sunt: calitatea functionarilor publici, gradul de
diseminare a tehnologiilor informationale in sectorul public, stilurile de
interactiune. Prezenta unor resurse financiare si simpla contabilizare a
cheltuielilor nu vorbeste despre calitatea si eficienta realizarii sarcinilor.”
Capacitatea autoritatilor administratiei publice locale este adesea considerata
insuficienta pentru a justifica o descentralizare reald, adica transferul de
competenta si autoritate pentru domenii de la nivel central la nivel local.
Pentru statele din spatiul postsovietic, capacitatea administrativa redusd a
autoritatilor publice locale reprezinta o reala problemd, avand drept efect
renuntarea guvernelor centrale la descentralizarea autoritatii in sfera realizarii
politicilor publice. Disfunctiile nivelurilor local si regional de exercitare a
puterii publice in tarile care parcurg calea edificarii societdtii democratice sunt
considerate a fi una dintre cauzele principale ale insuccesului realizarii
reformelor democratice in aceste tari.”*

73 Cornea V. Activitatea administratiei publice: abordare sociologica. Cahul: USC, 2009, p.
36-41, 109.

74 De Vries ML.S., Sobis I. Consolidation in local government. An international comparison of
arguments and practices. http://www.nispa.org/files/conferences/2013/papers/20130404
1306060.Sobis%20 final.pdf (accesat la 15.05.17).
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Dacd luam in considerare tonul dominant al dezbaterilor ce se refera la
stabilirea dimensiunii teritoriale ale colectivitatilor locale, se contureaza doua
tendinte: ,teoria reformei”, care opteaza pentru consolidarea teritoriald, subli-
niaza, cu predilectie, rolul economiei de scara si capacitatea de a livra un
spectru mai larg de functii publice locale, iar pe de altd parte, ,teoria alegerii
publice”, care accepta fragmentarea teritoriald si se refera la concurenta intre
jurisdictiile locale (,,votarea cu picioarele”), invocand argumente care sustin
promovarea democratiei locale.”

Identificarea dimensiunii teritoriale optime a colectivitatilor locale este
una din problemele persistente in gandirea politica si administrativa,
implicand o dilemad esentiald: este oare posibil sa existe un compromis intre
preocupdrile fundamentale democratice si cele economice? Unii cercetatori si
politicieni au vazut virtuti democratice considerabile in colectivitdti teritoriale
mici, sustinand cd micimea faciliteaza cetatenilor participarea in politica,
sporeste incredere in propria competenta si produce consens civic. Aceasta face
politica mai putin abstracta, iar politicienii mai receptivi la opiniile cetatenilor,
se extinde controlul asupra autoritatilor, este exercitata/creste responsabilitatea
politicd. Cu toate acestea, exista si argumente democratice importante
impotriva entitdtilor mici: In colectivitatile teritoriale mari existd o mai mare
diversitate In credinte si valori, politica devine mai competitiva si profesiona-
lizata. Entitatile mari Intrunesc o capacitate mai mare a sistemului si pot
furniza o gama mult mai larga de servicii publice. Ele se dovedesc a fi mai
putin vulnerabile la influenta mediului de afaceri si a mass-mediei locale,
intrunesc o acoperire mai serioasa a politicilor locale si un nivel mai inalt al
activitatii organizatorice si, implicit, mai multe grupuri comunitare, de interese
si organizatii locale ale partidelor politice.

Asadar, rezumand ideile prezentate supra constatdm ca exigentele privind
eficienta implicd o colectivitate de dimensiuni mai mari. In acelasi timp,
colectivitdtile locale mai mici corespund mai bine cerintelor ce vizeaza
democratia locala si capacitatea de reactie a locuitorilor.

Referindu-ne punctual la relatia dintre dimensiune si furnizarea de
servicii, vom mentiona ca tonul dominant al literaturii academice poate fi
rezumat in urmatoarele asumptii:

— autoritatile locale mai mari dispun de o capacitate mai mare pentru
a oferi o gam3 mai largd de servicii. In consecintd, consolidarea
teritoriala favorizeaza descentralizarea functionald;

7> Swianiewicz P., Lukomska J. Does size matter? The impact of territorial fragmentation/
consolidation on performance of local governments. In: 2nd International Scientific
Conference GEOBALCANICA 2016. Proceedings. Skopje, 2016, p. 379.
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— economia de scara poate sd aiba loc nu numai in industrie, ci si in
furnizarea mai multor servicii publice (dovezile cele mai frecvente
se referd la cheltuielile administrative). Prin urmare, o colectivitate
teritoriala mai mare permite furnizarea de servicii mai ieftine;

— 1n sistemele consolidate teritorial este mai usor sa se reduca , efectul
plimbarii libere” in furnizarea serviciilor (situatia In care cetatenii/
contribuabili din alte colectivitati locale beneficiaza de servicii
produse intr-o localitate). Evident, amploarea ,calatoriei libere”
depinde si de domeniul serviciilor furnizate la nivel local, conso-
lidarea teritoriald permite mai multe functii alocate local;

— discutiile cu privire la impactul dimensiunii asupra eficientei furni-
zarii serviciilor locale sunt dificile si adesea controversate. Exista o
problema metodologicd de baza privind mdsurarea rezultatelor
productiei de servicii si, cu sigurantd, nu existd o metodd unica,
obiectivd, de masurare a beneficiilor obtinute. In practica, se adopta
o metoda simplificata care masoarda doar costurile si urmeaza
ipoteza cd nivelul de prestare a serviciilor ar fi invariabil.”®

Este deosebit de complexd si relatia dintre dimensiunea teritoriala si
democratia locala. B. Denters si colaboratorii fiind inspirati de romanul lui J.
Swift, Calditoriile lui Gulliver, au inaintat trei ipoteze: argumentul lui Lilliput,
argumentul lui Brobdingnag si ipoteza contextului social. Argumentul lui
Lilliput sugereaza ca in cadrul entitatilor mici contactele dintre cetateni,
oamenii politici locali si birocrati sunt mai apropiate. Increderea sociald se
bazeazd pe puternice legaturi personale, declinul comunitdtii si Increderea
sociald care rezultd din dimensiunile in crestere se va reflecta in declinul incre-
derii politice. Aceastd incredere de nivel inalt ar trebui sa se reflecte ulterior in
atitudinile generale pozitive fati de oficialii alesi in unititile mici. in comuni-
tatile mici existd, de asemenea, un stimulent mai mare pentru participarea
cetatenilor, deoarece votul unui singur individ , are mai multa greutate”. Acest
argument rational este In plus consolidat de un argument socio-psihologic,
potrivit cdruia, oamenii sunt predispusi sd dezvolte un sentiment mai puternic
de identificare comunitar si local in localitdtile mai mici, mai omogene,
intensificindu-se astfel interesul pentru afacerile locale si stimulandu-se
implicarea politicd. Din modelul ,votdrii cu picioarele” se poate trage
concluzia cd In comunitdtile mai mici, datoritd omogenitatii lor, este mai usor
sa se reduca decalajul dintre politicile implementate si preferintele individuale.

76 Swianiewicz P. Territorial Consolidation Reforms— European Experiences of 21st Century.
In: International Scientific Conference GEOBALCANICA 2015. Proceedings. Skopje, 2015,
p- 380.
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Al doilea grup de argumente (argumentul lui Brobdingnag) presupune
doar contrariul, adica existd posibilitatea ca cresterea populatiei colectivitatilor
locale sa comporte efecte pozitive asupra calitatii democratiei locale. Dat fiind
ca guvernele locale mari pot oferi mai multe functii, acestea conduc la un
interes mai mare si la o participare mai mare in politica locald. O lista mai larga
de functii atribuite contribuie, In mod incontestabil, la atragerea candidatilor
,de o calitate mai bund” in consiliile locale. Acest argument mai este sustinut si
de faptul cd puterea si prestigiul asociat cu functiile in circumscriptiile mai
mari sunt mai mari. Consolidarea teritoriala ofera mai mult spatiu pentru
grupurile de interese organizate, reprezentand o societate pluralista, ceea ce
ajuti la evitarea dominatiei unei elite locale restranse. In comunititile mari este
mai usor sd se evite nepotismul sau alte forme de clientelism politic.

A treia cale de argumentare porneste de la prezumtia ca practic nu exista
posibilitatea ca dimensiunea populatiei sa aiba vreun efect asupra calitdtii
democratiei locale, pozitiv sau negativ. Altfel spus, nu conteazd madrimea
insasi, ci contextul social, care se dovedeste a fi deseori deosebit in colecti-
vitdtile teritoriale de marimi diferite. Aceasta situatie este posibild, fiindca
dimensiunea populatiei poate covaria cu componenta socio-demograficad
predominantd a locuitorilor din diferite municipalitati (spre exemplu, nivelul
educatiei). In aceste conditii asocierea dimensiunii populatiei cu dimensiunile
democratiei locale poate fi exclusiv rezultatul diferentelor in caracteristicile
socio-demografice ale rezidentilor locali.”

Rezumand, mentiondm ca in literatura de specialitate au fost inaintate si
argumentate doud ipoteze esentiale cu privire la dimensiunea optima a puterii
locale: ipoteza economiilor de scara si ipoteza Tiebout.

Economia de scard se referd la o scddere a costului mediu pe madsura
cresterii cantitdtii de productie si este des invocata pentru consolidarea
administratiei locale. Ipoteza privind economia de scara sugereaza relatia
inversd intre scara productiei si costurile pe unitate. Pand la un moment dat, pe
masurd ce productia creste, 0 mai mare specializare ar trebui sa sporeasca
productivitatea, conducand la randamente sporite. In contextul dimensiunii
optime a municipalitdtilor, economia de scara se referd, de obicei, la 0 scadere a
costului pe persoand pentru o anumitd suma de servicii, pe madsurd ce
populatia deservita creste. Costurile fixe fiind asociate cu administratia locald,
pot fi, de asemenea, impartite pe unitati de productie mai mari. Acest lucru ar

77 Denters B. et. al. Size and Local Democracy. Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 2014,
p. 313.
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trebui sa Insemne ca autoritatile locale mai mari, care deservesc un numar mai
mare de persoane, au ca rezultat costuri reduse pe cap de locuitor pentru
serviciile locale. Astfel, cu cat este mai mare colectivitatea locald, cu atat mai
mic va fi costul pe cap de locuitor al prestarii serviciilor.

Economiile de scara depind de natura tehnologica a procesului de
productie. In special, daca costurile fixe ridicate coexistd cu costuri variabile
scdzute sau constante, atunci ne putem astepta la economii de scara
importante.” Unitdtile mai mari din administratia locala pot prezenta o serie
de avantaje nefinanciare fata de unitatile de dimensiuni mai mici: pentru a
permite angajarea unui personal mai inalt calificat si mai specializat sau pentru
furnizarea unei game de facilitati si de servicii specializate.” Economiile de
costuri se pot acumula, de asemenea, din eliminarea duplicarii administrative
si a puterii de cumpdrare mai mari a organizatiilor mai mari.

Economiile de scara se confrunta cu anumite limite si dezavantaje.
Sustindtorii amalgamarii, bazate pe economia de scarad deseori ignora faptul ca
teoria economica recunoaste, de asemenea, dezavantajele de scard si limitele
economiilor de scard. Odatd cu cresterea productiei, provocarile, complexitatea
si costurile de gestionare a proceselor de productie pot deveni mult mai mari
decat castigurile obtinute din cresterea veniturilor.®’ R. Bish a demonstrat ca de
rand cu economiile de scard, pentru multe colectivitati locale este caracteristic
un proces invers, adica cresterea cheltuielilor odata cu cresterea volumului
(diseconomies of scales). Economia de scara este caracteristica pentru serviciile
care necesitd investitii mari de capital, usor masurabile si oferite neregulat. In
cazul serviciilor care necesitd un volum mare de muncd, greu de masurat si
prestate in mod regulat, In mai mare masura le este specific lipsa economiei de
scard si chiar pierderi la mdrirea volumului.®!

In literatura de specialitate se atrage atentia asupra faptului ci studiile
dedicate economiilor de scara, deseori, nu reflectd multe dintre caracteristicile
care pot sd afecteze In mod semnificativ aplicarea principiilor democratice si
eficienta serviciilor publice: caracteristicile populatiei, efectul caracterului

78 Dollery B., Crase L. Is Bigger Local Government Better? An Evaluation of the Economic
Case for Australian Municipal Amalgamation Programs. University of New England:
Working Paper Series in Economics, no 4, 2004, p. 9.

7 Callanan M., Murphy R., Quinlivan A. The Risks of Intuition: Size, Costs and Economies
of Scale in Local Government. In: The Economic and Social Review, Vol. 45, No. 3, 2014, p.
p. 374-375.

80 Ibidem

81 Bish R. Local Government Amalgamations. Discredited Nineteenth Century Ideals Alive
in the Twenty First. In: C.D. Howe Institute Commentary, 2001, March, No. 150, p. 11.
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utilizdrii terenurilor, caracteristicile naturale, varsta locuitorilor, accentul pus
asupra impozitul pe proprietate, infrastructura.®> Cat despre costurile servicii-
lor livrate si eficienta lor, diverse analize empirice duc la o varietate de conclu-
zii: mai multe studii teoretice subliniaza faptul ca dimensiunea optima poate fi
diferita pentru diverse servicii. Prin urmare, dimensiunea teritoriala optima
trebuie corelatd cu volumul atributiilor alocate autoritatilor publice locale.

Un cadru teoretic alternativ este cel prezentat de Ch. Tiebout in 1956,
numit adesea ,ipoteza Tiebout”. Presupunand un sistem local de impozitare/
taxare functional si mobilitatea locuitorilor si a intreprinderilor, ,,consumatorii-
alegdtori” vor putea sa aleaga in care zona de autoritate locald sa locuiasca in
functie de preferintele personale, cantdrind valoarea serviciilor locale si a
costurilor impozitelor si taxelor locale. In acest model, asociat cu economia
alegerii publice, se sugereaza ca sunt preferate sistemele mult mai fragmentate
ale autoritatilor locale mai mici fatd de autoritatile locale monopoliste mai
mari. In esentd, oamenii si intreprinderile , voteazi cu picioarele” si, daci este
necesar, se deplaseaza in alte circumscriptii ale autoritatilor locale cu pachete
de servicii mai atractive si care reflecta preferintele lor. Reducerea numarului
de autoritati locale prin crearea de autoritati locale mai mari pot crea situatii de
monopol. In acest sens, un numér mic de autorititi locale mai mari creeaza un
mediu monopolist, in timp ce sistemele mai fragmentate, cu un numar mai
mare de autorititi locale mici, creeazi un mediu mai competitiv. In situatiile cu
mai multe autoritati locale mai mici, acestea trebuie sa concureze intre ele
pentru a atrage atat rezidentii, cat si investitiile private, motiv pentru care se
vor oferi servicii optime pentru cele mai mici costuri (si, prin urmare, impozite
si taxe mai mici).®

Este important de mentionat, precum si de tinut cont de faptul ca asupra
organizdrii teritoriale eficiente a puterii locale influenteaza un sir de factori,
atat de ordin intern, cat si extern. Printre factorii interni am putea enumera: a)
ineficienta activitatii autoritatilor publice; b) instabilitatea politicd; c) stagnarea
economica; d) depopularea in ritmuri accelerate si pauperizarea localitatilor.
Printre factorii externi mentiondm urmatorii: a) semnarea si implementarea
Acordului de Asociere cu UE; b) atragerea R. Moldova in procesele de

82 Matejova L. Consolidation of Small Municipalities as a Solution of Territorial Fragmen-
tation in the Czech Republic. In: Current Trends in Public Sector Research. Proceedings of
the 18th International Conference, Slapanice, 16-17 January 2014. Brno: Masaryk
University, 2014, p. 170-178.

8 Tiebout C. M. A Pure Theory of Local Expenditures. In: Journal of Political Economy, Vol.
64, No. 5, 1956, p. 416-424.
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globalizare; c) sporirea activismului politic, economic si cultural al statelor
strdine (in special a statelor membre ale UE) in R. Moldova; d) amplificarea
instabilitatii regionale (rdzboiul din Estul Ucrainei, in primul rand).

Prin urmare, organizarea teritoriald judicioasa a puterii locale a fost si
continud a fi o problemd pentru toate guvernarile, din toate timpurile. O
intrebare esentiald, de la care ar trebui initiatd discutia este: colectivitatile
locale sunt percepute in calitate de colectivitati teritoriale autonome sau doar
ca entitdti administrative locale in cadrul sistemului administrativ statal? O
alta intrebare, In cadrul problemei discutate, este urmadtoarea: la ce nivel se
termind sfera de actiune a puterii statale si se incepe sfera de competentd a
colectivitdtilor teritoriale subnationale?

In efortul de a raspunde la prima intrebare mentiondm ca in materie de
organizare teritoriala a puterii locale sunt determinante doua abordari:
descendenta si ascendentd.® In abordarea ascendent de organizarea teritoriald
a puterii locale drept punct de plecare serveste colectivitatea locald. Intr-o
astfel de abordare, colectivitdtile teritoriale mai mari provin din cele de la
nivelul inferior si ,,se suprapun” armonios una peste alta.

Abordarea descendentd, din contra, are ca punct de plecare teritoriul
statal In intregime. Daca in abordarea ascendenta se porneste de la premisa ca,
colectivitatea locala poseda o anumita autonomie, atunci in abordarea descen-
dentd, autonomia colectivitatilor locale nu se considera a fi o conditie obliga-
torie. in aceste conditii este posibild deconcentrarea puterii publice in limitele
asigurarii verticalitatii puterii statale unitare, autonomia colectivitdtilor locale
neavand, in aceasta logicd, importanta si fiind ignorata in numele asigurarii
rationalitatii conducerii administrative.

Referindu-ne la cea de-a doua intrebare (pana la ce nivel de realizare a
puterii publice se extind limitele puterii statale), subliniem ca are o mare
importantd, mai ales pentru colectivititile teritoriale intermediare. in
regimurile nedemocratice este o practicd obisnuitd ca administratia, la toate
nivelurile, s fie una statal. In societatile democratice practic este infaptuitd
,conexiunea” armonioasa a colectivitatilor locale cu wunitatile teritorial-
administrative ale statului. Realizarea dezideratului dat in practica cotidiana
poate genera anumite probleme.

In primul rand, un conflict de competents, cand autoritatile publice ale
colectivitdtii locale pot sa considere ca o problema este de interes local, pe cind
organul deconcentrat al puterii statale trateazd aceeasi problema ca fiind de
competenta sa.

8 Bacnarves A.A. TeppuropnaibHas opraHu3anus MectHou saactu. http://www.samouprav
lenie.ru/47-04.php (accesat la 23.03.2019).
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In al doilea rand, pot si apara situatii cAnd o anumita problema nu este
cuprinsa in sfera de competente a nici unei dintre autoritatile publice. Din
aceasta perspectiva este necesar un nivel intermediar al puterii publice, care sa
solutioneze aceste probleme. Organizarea teritoriald a puterii publice in statele
contemporane include diverse niveluri cu grade diferite de autonomie.
Numadrul nivelurilor de administrare diferd de la un stat la altul si depinde de
marimea teritoriului, numarul populatiei, particularitatile asezarii geografice.
Scopurile urmarite de puterea publicd privind ordonarea si stabilizarea
relatiilor publice determina dimensiunea functionala a autoritdtilor publice si
caracterul manifestdrilor lor de vointa. Activitatea respectiva trebuie sa fie
indreptatd in mod exclusiv la realizarea intereselor colectivitdtii in dezvoltarea
democraticd, economicd, sociald si spirituald.

Consideratiile prezentate supra pot fi utilizate in calitate de repere
conceptuale si teoretice in opera de edificare a unui sistem de organizare
teritoriald a puterii locale in R. Moldova optim, eficient si competitiv.

In concluzie sustinem ci organizarea teritoriald a puterii publice nu
inseamnd doar decupajul administrativ al teritoriului, sensul ei suprem consta
in distribuirea eficientd a puterii publice, atat a celei statale, cat si a celei locale,
in raport cu teritoriul. Reducerea sensului organizdrii teritoriale a puterii
publice la delimitarea teritoriului statului in entitati teritoriale este o abordare
simplistd si nu poate solutiona problemele specifice fiecirei colectivititi locale. In
spatiul public continua in mod constant sa predomine supozitia cad , organizarea
administrativ-teritoriald” nu se dovedeste a fi nimic altceva decat delimitarea
teritoriului in raioane, municipalitati, orase si sate. A contribuit la formarea
acestei asertiuni publice si Constitutia, care in art. 110, alin. 1 stipuleaza ca
teritoriul R. Moldova ,este organizat, sub aspect administrativ, in sate, orase,
raioane si Unitatea Teritoriala Autonoma Gagduzia”. O astfel de intelegere a
organizarii teritoriale a puterii publice nu reflecta continutul real al notiunii,
interpretarea denaturata facand posibila mentinerea in continuare a unui
sistem centralizat si anacronic de organizare teritoriald a puterii publice locale.

1.3. Concluzii la capitolul 1

1. Mentinerea in R. Moldova a unui sistem ineficient al organizarii terito-
riale a puterii locale este o consecinta a lipsei unei viziuni fundamentate
stiintific cu privire la organizarea teritoriald a puterii publice.

2. In contextul proceselor de modernizare si democratizare care au loc in
R. Moldova paradigma organizdrii teritoriale a puterii publice ofera suportul
teoretic pentru examinarea si solutionarea problemelor teoretice si practice
privind organizarea teritoriala a puterii publie In general si a celei locale, in

78



1. Cadrul teoretic si conceptual privind organizarea teritoriald a puterii locale

particular. Paradigma organizarii teritoriale a puterii publice, are drept funda-
ment urmatoarele asertiuni:

a) In societatea contemporand puterea poporului se realizeazd la diferite
niveluri, intrunind diverse forme;

b) populatia colectivitatilor locale ca parte componenta a poporului, in
mod direct sau prin intermediul autoritdtilor create de aceste colectivitati
realizeaza, In limitele prevazute de cadrul normativ existent, puterea publica;

) puterea publica a fiecarei colectivitdti locale constituie o componenta a
puterii publice, care alaturi de puterea statald, formeaza un sistem unitar al
puterii publice;

d) fundamentul juridic al puterii publice il constituie Constitutia si legile
statului care atribuie autoritatilor elective ale colectivitatilor locale competenta
necesara pentru realizarea puterii lor.

Paradigma organizarii teritoriale a puterii publice include urmatoarele
parti componente:

a) organizarea teritoriald a puterii statale;

b) organizarea teritoriald a puterii locale;

c) distribuirea judicioasa a atributiilor intre autoritdtile puterii statale si
autoritatile puterii locale;

d) colaborarea nivelurile de putere publica in realizarea interesului general.

In baza acestei paradigme se poate realiza un sistem unitar si proportional
al organizarii teritoriale rationale a puterii publice, fara de care nu este posibild
functionarea ei eficienta si la parametri optimi.

3. Puterea publica se manifesta la diferite niveluri, acestea fiind echivalente.
Recunoasterea si institutionalizarea puterii locale nu afecteaza principiul
suveranitatii poporului. Natura publica a puterii locale este identica naturii
puterii statale. Astfel, puterea publica se realizeaza prin puterea publica statala
si puterea publica locala.

4. Functionarea eficientd a puterii publice locale in R. Moldova poate fi
asiguratd prin implementarea unui model de institutionalizare a relatiilor
dintre puterea statald si puterea locald care asigura unicitatea indispensabila a
puterii publice in solutionarea problemelor de interes local. La nivelul local pot
coexista ambele forme ale puterii publice: statald si locald, din aceste consi-
derente trebuie de facut distinctie intre sintagmele ,, autoadministrare locala” si
,administrare localda”. Autoadministrarea locala se referda la colectivitatile
locale si este exercitata de locuitori fie direct, fie prin autoritatile deliberative si
executive alese. Aceste autoritati publice alese dispun de propria lor
competentd, garantatd de Constitutie si sistemul legislativ, in solutionarea
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problemelor de importanta locala si autonomie fata de autoritatile puterii
statale in realizarea competentei date.

5. Puterea publicd, potrivit paradigmei organizarii teritoriale a puterii
publice, prezinta in sine un fenomen imanent oricarei comunitati umane, motiv
pentru care, existenta si recunoasterea colectivitatilor locale este justificata. De
altfel, in Constitutia si in legislatia R. Moldova, existenta colectivitatilor locale
este recunoscuta in mod implicit si, deoarece acest lucru nu a fost facut in mod
explicit, este mentinuta si promovatd confuzia intre sintagmele ,colectivitate
locala” si ,unitate administrativ-teritoriala”.

6. Sintagmele ,organizarea teritoriala a puterii locale” si ,organizarea
administrativ-teritoriala” se refera la fenomene diferite si reprezinta modele
distincte de organizare teritoriald a puterii publice in stat. In vederea depasirii
situatiei confuze si anacronice in raport cu realitatile societdtii democratice, se
impune:

a) modificarea textului constitutional, In sensul recunoasterii explicite a
rolului si locului colectivitatilor locale in sistemul realizdrii puterii publice,
diferit de circumscriptiile teritoriale ale puterii statale — unitatile administrativ-
teritoriale.

b) fundamentarea deciziilor politico-administrative privind organizarea
puterii publice sa fie facuta in baza paradigmei organizadrii teritoriale a puterii
publice.
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2.

Distribuirea atributiilor
intre nivelurile teritoriale

ale puterii publice

Organizarea teritoriala a puterii publice locale in statele contemporane
este de neconceput fdra descentralizarea si distribuirea judicioasa a responsabi-
litatilor intre nivelurile de realizare a puterii publice, acestea fiind conditiile
indispensabile ale unui astfel de proces. Pentru perioada actuala de dezvoltare
a R. Moldova este important sa fie supuse analizei bazele guverndrii
descentralizate, sa fie elaborate fundamentele sale conceptuale si sa fie creat un
model teoretic de descentralizare, acceptabil pentru realitdtile existente, model
care ar produce efectele scontate in urma introducerii consecvente in practica.
In mod special vom nota faptul ci pentru realizarea unei descentralizari
eficiente a puterii publice in R. Moldova este esentiala studierea nu numai a
evolutiei conceptelor contemporane privind descentralizarea, dar si a expe-
rientei acumulate de cdtre statele care au realizat reforme de descentralizare a
puterii publice, mai ales ale acelor comparabile cu R. Moldova. Implementarea
in practica nationald a celor mai de succes modele de descentralizare sau a
unor componente ale acestor modele pot imbunatati semnificativ sistemul
puterii publice din R. Moldova. Cu toate acestea, e necesar de constientizat
faptul ca implementarea in practica autohtond a experientei straine ar tebui sa
fie modelatd si prognozata la nivel teoretic si empiric; de asezat pe un
fundament stiintific solid si numai in acest caz ,,imprumutul” de institutii si de
practici strdine vor avea efecte pozitive, nu vor genera o noud runda de
provocdri, intrebari fara raspuns si probleme irezolvabile.
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Determinarea ,limitelor competentei” este una din cele mai complexe si
delicate probleme. Pana in prezent nu a fost elaborat un model standard,
universal aplicabil cu privire la distribuirea competentelor intre diferite
niveluri de exercitare a puterii publice. Mecanismul si particularitatile
delimitarii responsabilitatilor intre nivelurile teritoriale ale puterii publice din
R. Moldova vor fi, de asemenea, examinate.

2.1. Dimensiunile descentralizarii puterii publice

Investigatiile privind identificarea unui model optim de descentralizare a
puterii publice in R. Moldova trebuie de pornit de la premisa ca fundamentul
descentralizarii este, in primul rand, unul politic, idee care se regaseste si in
Carta europeand a autonomiei locale, in Preambulul careia este indicat ca descen-
tralizarea face parte din principiile democratice comune ale statelor europene.

Dezvoltarea statului si a societdtii depinde, in mare masurd, de eficienta
functionarii puterii publice, elementul determinant al functionarii eficiente a
puterii publice fiind descentralizarea. In contextul organizarii teritoriale a pute-
rii publice, descentralizare inseamna transferul vertical de autoritate sau
responsabilitati de la puterea statald catre autoritatile puterii publice subnatio-
nale. In sens larg, descentralizarea reprezinta un sistem in care o colectivitate
umand sau un serviciu public este autorizat sa se autoadministreze in cadrul
respectdrii legilor.! Complexitatea fenomenului descentralizarii comporta o
perspectiva diacronica? si poate fi definita ca un proces asociat cu redistribu-
irea functiilor si a atributiilor intre autoritdtile puterii publice la diferite
niveluri pentru a atinge cele mai optime rezultate. Si legiuitorul autohton a
admis, de asemenea, cd , descentralizarea administrativa reprezinta in fapt un
proces continuu, progresiv, care evolueazd odatd cu extinderea capacitatii
administrative a unitatilor administrativ-teritoriale, in vederea gestionarii
eficiente a serviciilor publice aflate In responsabilitatea acestora” (art. 9 (alin. 1)
al Legii nr. 435-XVI din 28.12.2006).

Descentralizarea este importanta pentru consolidarea puterii locale ca
atare, Insa In egald masurd este deosebit de important sd se renunte la practica
exercitdrii puterii pe linie verticald care este tipica birocratiilor postsovietice si
care mai persistd in sistemul puterii publice din R. Moldova. Din aceasta
perspectiva, descentralizarea nu este altceva decat un element dintr-un sir mai

! Oberdorff H. Les institutions administratives. 5e edition. SIREY, 2006, p. 41.
2 Zub A. Etatism modern si descentralizare. in: Convorbiri literare, nr. 6, 2014, p. 49.
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amplu de reforme care au scopul de a consolida si de a promova valorile unei
bunei guvernante la toate nivelurile de exercitare a puterii publice.3

Una dintre problemele care suscita interesul atat al teoreticienilor, cat si al
practicienilor este urmatoarea: constituie oare descentralizarea si centralizarea
doua tendinte opozante sau acestea se deplaseaza de-a lungul aceluiasi conti-
nuum? Din perspectiva opozitiei dintre cele doua tendinte, descentralizarea si
centralizarea ar trebui sa se elimine una pe alta, existand doar o singura optiune
disponibild, fie de descentralizare, fie de centralizare. In acelasi timp, in cazul
aceluiasi continuum, descentralizarea si centralizarea se completeaza reciproc.

Majoritatea absolutd a cercetatorilor care au analizat problema opteaza
pentru cea de-a doua optiune. Centralizarea si descentralizarea, dupa cum
mentiona D. Rondinelli, nu se exclud reciproc.* Din aceste rationamente un loc
aparte in procesul de a analiza a fenomenului descentralizdrii ar trebui sa fie
rezervat cercetarii relatiei dintre cele doua forme de organizare a puterii publice:
centralizare si descentralizare. Din moment ce aceste fenomene pot fi conside-
rate ca fiind un continuum, conceptualizarea stiintificd si experimentarea
pentru a determina raportul optim centralizare — descentralizare in diferite
sectoare publice si a efectelor pe care le produc, vor contribui la identificarea
celor mai eficiente si fezabile solutii pentru rezolvarea problemelor cu care se
confruntd societatea. Aici este important de mentionat necesitatea studierii
particularitdtilor celor doua modalitati de realizare a puterii publice in
conditiile unui stat concret. Lucru valabil, mai ales pentru R. Moldova, care, in
perioada sovietica a fost parte a unui sistem hipercentralizat.

In conditiile sistemului hipercentralizat de organizare a puterii publice,
toate atributiile si responsabilitdtile 1i revin puterii statale, care le asigura
printr-un sistem uniform, ierarhizat si unificat, in cadrul caruia doar puterea
statala adopta decizii, iar agentii ei teritoriali doar le executa. Modelul statului
hipercentralizat se bazeaza, in principal, pe ideea ca statul reprezintd singura
modalitate de a defini interesul public si unicul mediator al relatiilor sale cu
interesele particulare. Intr-un astfel de sistem statul detine rolul exclusiv in

3 Exercitiu de evaluare inter pares cu privire la reforma de descentralizare in Republica
Moldova. http://www.descentralizare.gov.md/doc.php?l=ro&idc=394&id=1203&t=/CEES
TEDESCENTRALI ZAREA/Biblioteca-descentralizarii/Publicatii-informative/Exercitiu-de-
evaluare-inter-pares-cu-privire-la-reforma-de-descentralizare-in-Republica-Moldova-
martie-iunie-2014 (accesat 09.03.2019).

4 Rondinelli D.A. What is Decentralization? In: Decentralization Briefing Notes, WBI
Working Papers, 1999.http://www .frp2.org/english/Portals/0/Library/Inter-Governmental/
What%20is%20 Decentralization.pdf (accesat la 28.07.2016).
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structurarea si coordonarea activitatilor societatii. Centralizarea excesiva
perturbeaza echilibrul rezonabil intre nivelurile de putere publica, ceea ce nu
contribuie la sporirea eficientei activitdtii autoritdtilor publice, a transparentei
si accesibilititii acestora pentru cetiteni. In conditiile centralizirii excesive
autoritatile locale sunt private de stimulentele si parghiile de actiune in
teritoriu, in timp ce populatia — de motivarea de a participa activ la infaptuirea
autoadministrarii locale.

In majoritatea statelor lumii contemporane stabilirea unui echilibru
rezonabil al centralizarii si descentralizarii este esentiala pentru functionarea
eficienta a puterii publice. Totodata, nu toate responsabilitdtile pot sau ar
trebui sa fie finantate si gestionate intr-un mod descentralizat. Chiar si atunci
cand autoritatile puterii statale descentralizeaza anumite responsabilitati,
deseori pastreaza sarcinile strategice sau de importantd nationala si rolurile de
supraveghere. Ele trebuie sa creeze sau sd mentina conditii care ar permite
unitatilor locale ale administratiei sau organizatiilor nonguvernamentale sa-si
asume mai multe responsabilitdti. Ministerele centrale, frecvent, detin rolul
crucial in promovarea si sustinerea descentralizarii prin elaborarea politicilor
nationale oportune si eficiente, a reglementdrilor pentru descentralizare si in
consolidarea capacitatii institutionale locale care le ajuta sa-si asume responsa-
bilitati pentru functii noi. Astfel, cel mai important lucru in gestionarea relatiei
dintre puterea statald si cea locala intr-o anumita tara este crearea unui
echilibru durabil intre centralizare si decentralizare. In fiecare tard existi
intotdeauna forte centripete care tind spre centralizare si forte centrifuge care
tind spre periferie. Toate tarile, centralizate sau descentralizate, incearca
intotdeauna sa gaseascd o combinatie adecvata a acestor tipuri, intrebarea
centrald fiind cat de mult din puterea de adoptare a deciziilor este transferata
autoritatilor puterii locale. Descentralizarea este, fara indoiala, esentiald pentru
a promova buna guvernare si democratia, descentralizarea reusind cel mai
bine in situatiile In care functioneaza un guvern central puternic din punctele
de vedere ale legitimitatii si ale capacitatii de guvernare. Interactiunea dintre
fortele centripete si centrifuge poate conduce fie la unitate totala (stat puternic
centralizat, unitar), fie la dezintegrare totald. Dar poate conduce si la o situatie
compromis, de echilibru al guvernantei descentralizate cu exercitarea in comun
a puterii.> Aplicarea dozatd a celor doud modalitdti de organizare a sistemului

5 Utomo T.W. Balancing Decentralization and Deconcentration: Emerging Need for Asymmetric
Decentralization in the Unitary States. http://www.gsid.nagoyau.ac.jp/bpub/research/
public/paper/article/174.pdf (accesat la 17.07.2016).
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puterii publice trebuie corelata cu factorii si conditiile care favorizeaza solutio-
narea problemelor concrete existente. Posibilitatea alegerii intre metodele
centralizate si metodele descentralizate trebuie sa asigure prioritar adminis-
trarea rationala a treburilor publice care ar permite, pe de o parte, realizarea
intereselor generale, de nivel national, iar pe de alta, sa contribuie la realizarea
drepturilor, libertdtilor si intereselor individuale sau colective.

Dat fiind faptul ca sunt destinate sa asigure o eficienta mai mare a actiunii
publice, reformele ce vizeaza descentralizarea trebuie sa consolideze autorita-
tile statale care, devenind deconcentrate, sa fie In mdsura sa se adapteze la
diversitatea si evolutia proceselor locale. Este acceptat, in general, ca nu exista
o buna descentralizare, fara o deconcentrare, realizata in paralel, a serviciilor
publice statale. Unitatile deconcentrate ale guvernului, practic fiind mai
aproape de domeniul lor de functionare decat unitatile centrale, pot actiona cu
o mai bund cunoastere a situatiei, pot comunica mai bine cu pdrtile implicate si
sunt mai bine dispusi si puna in aplicare deciziile administrative. Intr-o astfel
de situatie decidentii locali alesi, dotati, in rezultatul descentralizarii, cu noi
atributii, dar si cu un orizont mai larg de actiune, trebuie sa aibd acces la un
reprezentant al statului in teritoriu cu competenta deplina care sa ii permita sa
angajeze statul fir a face referire in mod sistematic la nivelul central. In acest
context, mentiondam cd deconcentrarea puterii, pe care s-a pus accentul in
ultimele trei decenii in R. Moldova, nu este suficienta nici pentru functionarea
la parametri optimi ai puterii publice, nici pentru democratizarea societatii,
procesul deconcentrdrii trebuie sd se desfdsoare concomitent cu un amplu
proces de descentralizare a puterii publice.

In ultimele decenii statele au renuntat la traditiile institutiilor guverna-
mentale centralizate, optand pentru descentralizarea puterii publice, care si-a
gdsit o aplicare larga in noile contexte de dezvoltare sociald. Desi multe state
au implementat proiecte de descentralizare, existd diferente foarte mari privind
caracteristicile, tipul si gradul de realizare a descentralizarii. Descentralizarea
este un concept dependent de multe variabile si ajustdri permanente, motiv
pentru care J. Manor, autor a numeroase studii privind descentralizarea, in
scopul descrierii diferitelor proiecte si aplicdri ale proiectelor de descentrali-
zare, prefera formula ,a experimenta descentralizarea”.® In acest context, vom
supune analizei detaliate formele descentralizarii, elementele esentiale ale
cdrora, In viziunea noastrd, pot fi aplicate in conditiile R. Moldova:

¢ Manor ]. The Political Economy of Democratic Decentralization. Washington, DC: The
World Bank, 1999, p. vii.
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- Descentralizarea politici: asupra formelor de descentralizare politica
insistd, practic in mod obisnuit, politologii, preocupati de aspecte ce tin de
democratizare si societatea civild, urmarind scopul de a identifica modalitati
eficiente de transfer a puterii decizionale catre un nivel inferior al entitdtilor
guvernamentale, catre cetdteni sau catre reprezentantii lor alesi.” Descentrali-
zarea politica, potrivit opiniei lui D. Rondinelli,® are drept obiectiv sd ofere
cetdtenilor si reprezentantilor lor alesi mai multa putere in cadrul procesului
decizional, deoarece deciziile luate cu o participare mai mare vor fi mai bine
cunoscute si mai relevante pentru interesele societatii, decat cele adoptate doar
de autoritdtile centrale. Se presupune, de asemenea, ca selectarea reprezentan-
tilor din circumscriptiile electorale locale va permite cetdtenilor sa cunoasca mai
bine reprezentantii lor, iar alesilor sd cunoasca mai bine necesitatile, problemele
si doleantele alegatorilor. Descentralizarea politica necesita, deseori, reforme
constitutionale sau modificarea sistemului legislativ existent, dezvoltarea
partidelor politice pluraliste, consolidarea legislativelor, crearea entitatilor
politice locale, precum si incurajarea grupurilor de interes public eficiente.

Intr-o alta lucrare, elaborati de D. Rondinelli in coautorat cu G. S. Cheema,
sunt elucidate componentele esentiale care ar trebui sd le includa descentrali-
zarea politicd, acestea fiind: a) organizatii si proceduri vizand sporirea
participarii cetatenilor la selectarea reprezentantilor politici si la elaborarea
politicilor publice, b) schimbdri in structura guvernului prin transferarea
puterii si a autoritatii catre unitatile locale de guvernare, c) distribuirea puterii
institutiilor in cadrul statului prin federalism, federatii constitutionale sau
regiuni autonome, d) institutii si proceduri care permit libertatea de asociere si
participarea organizatiilor societatii civile In procesul de luare a deciziilor
publice, in furnizarea de servicii sociale benefice, in mobilizarea resurselor so-
ciale si financiare pentru a influenta procesul de adoptare a deciziilor politice.”
Astfel, descentralizarea politicd inseamna transferul puterii de luare a decizii-
lor catre unitdtile guvernamentale de nivel inferior, cetdtenilor sau reprezen-
tantilor alesi ai acestora. Exercitarea puterii de luare a deciziilor autonome
reprezintda un act de autoadministrare localda sau de autoadministrare
regionala, nivelul decisiv pentru descentralizarea politica este, de obicei, cel

7 Cohen J. M., Peterson S. B. Methodological Issues in the Analysis of Decentralization.
https://sites.hks.harvard.edu/cid/hiid/555.pdf (accesat la 09.07.2018).

8 Rondinelli D.A. Op. cit., p. 1-2.

9 Cheema G.S., Rondinelli D.A. From Government Decentralization to Decentralized Gover-
nance. In: Decentralizing Governance: Emerging Concepts and Practices. Washington:
Brookings Institution Press, 2007, p. 6-7.

86



2. Distribuirea atributiilor intre nivelurile teritoriale ale puterii publice

intermediar sau cel regional. Experienta internationald atestd faptul ca poate
exista un sistem cu doud niveluri ale puterii publice locale. Intr-o astfel de
situatie, autoadministrarea poate indeplini functii care altfel ar ramane sub
jurisdictia autoritatilor puterii statale.!?

Actiunile vizand descentralizare politica sunt elaborate pentru a transfera
autoritatea politica sau capacitatile electorale actorilor locali. Exemple de acest
tip de reforme sunt populare prin alegerea primarilor si guvernatorilor, care in
perioadele constitutionale anterioare au fost numiti, prin crearea adunarilor
legislative locale sau prin reforme constitutionale care sa consolideze autonomia
politica a administratiilor locale. Descentralizarea politica se refera la situatiile in
care puterea si autoritatea politica au fost descentralizate la nivelurile
subnationale, iar cele mai evidente manifestari ale acestui tip de descentralizare
tin de formele locale de guvernare alese si imputernicite cu atributii. Anume din
aceastd perspectivd, devolutia este consideratd de PNUD ca fiind o forma de
descentralizare politicd: ,,un transfer deplin al responsabilitdtii, procesului de
luare a deciziilor, resurselor si colectarea de venituri la nivel local catre o
autoritate publicd, care este autonoma si pe deplin independentad de autoritatea
care i le transfera. Autoritdtile sunt recunoscute ca persoane juridice indepen-
dente si sunt, In mod ideal, alese (desi nu este necesar)”.!!

In esents, devolutia reprezinta transferul de competentd localizatd
teritorial, de la autoritatile puterii publice statale la cele locale. Spre deosebire
de descentralizare, prin intermediul careia puterea statald isi mentine
posibilitatea recuperarii competentei transmise puterii publice locale, devolutia
presupune o transformare mai profunda a sistemului teritorial de realizare a
puterii publice prin transferul catre autoritdtile publice locale nu numai a
atributiilor cu caracter executiv, dar si a unor cu caracter legislativ, acordarea
unei autonomii largi colectivitatilor teritoriale locale si consacrarea unor
garantii privind mentinerea competentelor transferate.

In concluzie, subliniem faptul c& descentralizarea politica poate fi definita
ca o distribuire pe verticala a puterii intre nivelurile de realizare a puterii
publice care dispun de propria putere decizionala.

10 Tllner M. Decentralization Reforms in Central and Eastern Europe and the CIS after 1989:
Aims, Problems and Solutions. In: Decentralization: Conditions for Success Lessons from
Central and Eastern Europe and the Commonwealth of Independent States. New York:
United Nations, 2000, p. 23.

11 The UNDP Role in Decentralization and Local Governance. A joint UNDP-Government of
Germany evaluation. http://web.undp.org/evaluation/documents/decentralization_final_
Report.PDF (accesat 11.02.2019).
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- Descentralizarea administrativd: conceptul lansat de D. Rondinelli presu-
pune deliberat ca descentralizarea administrativa urmadreste sd redistribuie
autoritatea, responsabilitatea si resursele financiare pentru furnizarea servi-
ciilor publice intre diferite niveluri de guvernare. Este transferul de responsa-
bilitate pentru planificarea, finantarea si gestionarea anumitor functii publice
din partea administratiei centrale si agentiilor ei pentru a putea conduce unitati
ale agentiilor guvernamentale, unitati subordonate sau niveluri de guvernare,
autoritdti publice semiautonome sau corporatii, autoritdti regionale sau
functionale pe arii extinse.!? Descentralizarea administrativa, In acest sens,
semnificd schimbarea ierarhica si functionala a distributiei puterilor de la nivel
central la nivel local.’® Descentralizarea administrativd include doua compo-
nente esentiale: deconcentrarea si delegarea. Deconcentrarea, care consta in
redistribuirea autoritatii de adoptare a deciziilor si a responsabilitdtilor finan-
ciare si de gestionare pe diferite niveluri ale administratiei centrale, este
considerata cea mai slaba formd a descentralizarii, fiind folosita, cel mai
frecvent, in statele unitare. In cadrul acestei categorii politicile si oportunitatile
pentru input-urile locale variaza: deconcentrarea poate doar schimba
responsabilitatile oficialilor administratiei centrale din capitala catre cei care
lucreaza in teritoriu, fie se dovedeste In madsura sa formeze o administratie
puternica, o capacitate administrativa locald sub supravegherea entitatilor
ministeriale ale administratiei centrale.!*

Pentru a atinge niveluri mai inalte de eficientd, guvernele centrale
transmit unele dintre functiile lor in jos, prin deconcentrare realizandu-se
reforma distributiei ierarhice si functionale a functiilor intre unitatile
administratiei publice centrale si subnationale. M. Illner subliniaza, in acest
sens, ca deconcentrarea implicd un proces prin care functiile guvernamentale
sunt deplasate in jos In cadrul sistemului ierarhic statal. Aceste actiuni se
realizeaza, totodata, fara a slabi ierarhia sistemului ierarhizat, unitatile
deconcentrate ramanand in subordinea verticala a autoritdtilor centrale. Pe
interior, eficienta administrativa si a furnizdrii de servicii trebuie a fi
imbunatdtite in rezultatul deconcentrarii. Unitatile guvernamentale deconcen-
trate, fiind mult mai aproape de domeniul de functionare decat unitatile

12 Cheema G.S., Rondinelli D.A. Op. cit., p. 6-7.

13 Carp R, Sienerth A K. Decentralization in Romania: A Constant Failed Reform Under
Scrutiny from the Constitutional Limits Perspective. In: Jurisprudence, no 21, 2014, p. 1209.

14 Rondinelli D.A. What is Decentralization? In: Decentralization Briefing Notes, WBI
Working Papers, 1999. http://www.frp2.org/english/Portals/0/Library/Inter-Governmental/
What%20is%20Decentrali zation.pdf (accesat la 28.07.2016).

88



2. Distribuirea atributiilor intre nivelurile teritoriale ale puterii publice

centrale, pot actiona cu o mai buna cunoastere a situatiei, mai bine sa comunice
cu partile interesate si s& asigure o mai buna aplicare a deciziilor.!® In multe
cazuri deconcentrarea reprezinta procesul transferului in cadrul aceleiasi
structuri, de la nivelul central la nivelul teritorial, de autoritate/responsabilitate
administrativa si financiara.!

De procesele de deconcentrare si descentralizare sunt strans legate doua
variabile, eficienta si legitimitatea, fiind cuplate functional si practic consoli-
dandu-se reciproc. Eficienta consolideaza legitimitatea guvernelor si, invers,
legitimitatea este un factor in sustinerea eficientei. !

Delegarea este o forma mai extinsa a descentralizdrii si se referd la trans-
ferul ludrii deciziilor si a autoritdtii administrative si/sau a responsabilitatii
privind sarcinile clar stabilite de la autoritdtile centrale la institutiile si organi-
zatiile care nu sunt subordonate direct administratiei centrale, dar care sunt
responsabile in fata acestei. O forma dintre cele mai raspandite tine de delega-
rea unor sarcini din partea guvernului central cdtre organizatiile semiauto-
nome care nu sunt controlate in totalitate de guvern, desi sunt responsabile din
punct de vedere juridic fatd de acesta, cum ar fi intreprinderile de stat si corpo-
ratiile de dezvoltare urbana sau regionald. Administratiile deleaga responsabi-
litdti in conditiile cand sunt create intreprinderi publice sau corporatii,
autoritdti din sectorul locuintelor, autoritati de transport, districte cu servicii
speciale, corporatii de dezvoltare regionald sau unitati speciale de implemen-
tare a proiectelor. De obicei, aceste organizatii au mare discretie in procesul de
adoptare a deciziilor, pot fi scutite de constrangeri ce tin de personalul
serviciului public, pot fi abilitate sa taxeze utilizatorii in mod direct din
servicii. Aceste entitati cu statut juridic independent si bugete autonome sunt,
in general, obligate sa raporteze guvernului central. Administratiile locale
furnizeaza, de regula, anumite servicii foarte specifice care le sunt delegate de
guvernul central fie de urmatorul nivel superior al guvernarii (in acest caz sunt
beneficiarii de responsabilitdti delegate si resurse). Din ce In ce mai des,
entitdtile puterii centrale si locale deleaga unele sarcini, cum ar fi colectarea de
deseuri menajere si repararea drumurilor, prin contractarea unor firme
private.!8

15 Tllner M. Op. cit, p. 23.

16 Profiroiu A., Profiroiu M., Pradeilles A.A. Consideratii privind procesul de descentralizare
in Romania. In: Administratie si Management Public, nr. 7, 2006, p. 33.

7 Tllner M. Op. cit., p.23.

8 Dafflon B., Madiés Th. Decentralization: A Few Principles from the Theory of Fiscal
Federalism. Paris: Agence Frangaise de Développement, 2011, p. 8.
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In cazul delegdrii, autoritatea si responsabilitatea se distribuie deseori si
autoritatilor publice locale sau agentiilor locali ai autoritdtilor puterii statale
care nu sunt intotdeauna neapdrat sucursale ori birouri locale ale autoritatii
care deleaga sarcinile. Desi se transfera responsabilitatea cdtre unitatile
subnationale, cea mai mare parte a responsabilitatii ramane pe verticala, la
autoritatea publicd centrala care le-a delegat.!”

- Descentralizarea spatiald: pe langa descentralizarea administrativa si
politica, poate avea loc si descentralizarea spatialda. Ca reguld, mentiona M.
Illner, reformele de descentralizare trebuie sa abordeze urmaitoarele doua
momente privind aspectele teritoriale ale guverndrii: primul se refera la
nivelurile teritoriale de guvernare — numarul lor, caracterul, functiile si relatiile
reciproce (relatii interguvernamentale), cel de-al doilea, la unitatile teritoriale
(zone guvernamentale) reprezentand fiecare nivel — caracterul, numadrul si
delimitarea lor. Avand in vedere contextele foarte diferite in care reformele
sunt concepute si puse in aplicare in diferite tari, nu pot fi formulate reguli
generale fixe cu privire la modul In care sa se procedeze in rezolvarea
sarcinilor de mai sus. Cu toate acestea, anumite principii pot fi formulate cu
privire la aspectele spatiale sau geografice ale reformei, dupa cum urmeaza: a)
respectarea particularitatilor geografice si celor demografice ale tarii, b)
principiul ariei naturale, c) sustenabilitatea, d) principiul relatiilor interguver-
namentale, e) dimensiunea suprastatald.?’

Referindu-se la dimensiunea spatiald a descentralizarii administrative, J.
M. Cohen si S. B. Peterson noteaza ca aceasta se manifesta atunci cand sarcinile
din sectorul public sunt transferate geografic departe de centrul administrativ;
»descentralizarea spatiald” este un termen preponderent aplicat de proiectanti
regionali si geografi implicati in formularea politicilor care vizeaza reducerea
concentrdrii urbane excesive prin promovarea polilor de crestere regionali, cu
potential de a deveni centre de productie si piete agricole regionale.?! In cadrul
descentralizarii spatiale autoritatea si responsabilitatea sunt transferate unor
entitati situate in locatii fizice diferite de la nivel central la cel local.
Respectivele transferuri includ si aspectul institutional, care implica trecerea
rolurilor si functiilor de la o agentie centrala la multiple agentii subnationale,
presupunandu-se o actiune de demonopolizare si acceptare a pluralismului.

1 The UNDP Role in Decentralization and Local Governance. A joint UNDP-Government of
Germany evaluation, p. 30. http://web.undp.org/evaluation/documents/decentralization_
final_Report.PDF (accesat 11.02.2019).

2 [llner M. Op. cit., p. 23-25.

21 Cohen J. M., Peterson S. B. Op. cit.
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Dupd cum mentiona R. Prud’homme, a cdrui opinie o impartasim si o
reiteram in vederea asigurdrii plenitudinii investigatiilor, cele mai multe
discutii despre descentralizare ignora geografia. Descentralizarea in India este
discutata cu aceleasi concepte si cuvinte ca si descentralizarea in Tunisia; si
descentralizarea oraselor este tratata la fel ca descentralizarea la sate.
Conceptul cheie in descentralizarea diferentiata din punct de vedere geografic,
potrivit opiniei lui R. Prud’homme ar trebui s fie cel al ,,masei critice”. Pentru
ca unitatile descentralizate sa fie eficiente si sd obtina beneficiile potentiale ale
descentralizarii, acestea trebuie sd fie suficient de largi in ceea ce priveste
populatia, activitatile si veniturile. Aceastd eficienta poate fi sporita prin
formare personala si consolidare institutionald, dar descentralizand impozitele
si chiar cheltuielile pentru autoritatile locale mici si slabe este putin probabil ca
activitatile respective sd fie unele de succes.??

- Descentralizarea asimetricd: experienta statelor contemporane indica faptul
cd nu existd un model singular de descentralizare chiar si in tdrile cu aceeasi
structura politics, adica sistem unitar sau federal. In cazul statelor unitare, desi
intrunesc sisteme politice similare, existd o mare diversitate in ceea ce priveste
aspectele culturale si istorice intre regiuni. La o analiza extinsa este de remarcat
ca progresul economic, dinamica politicilor locale, conditiile si resursele
naturale sunt, de asemenea, diverse, fiind motivul pentru care abordarile
politice, administrative si financiare ar trebui adaptate pentru fiecare regiune
in functie de conditiile obiective existente si scopurile propuse. In aceste con-
ditii, descentralizarea asimetrica, care inseamnd un design de descentralizare
adaptat pentru regiuni concrete, ar fi o solutie rezonabila.

Vom mentiona ca sintagma , descentralizare asimetrica” a evoluat de la
conceptul , federatie asimetrica”, introdus in circuitul stiintific de Ch.D. Tarlton
in 1965. Pornind de la premisa ca ,in studiile privind federalismul abordarile
predominante evitd sa acorde suficienta atentie diverselor moduri in care
fiecare stat membru dintr-un sistem federal este capabil sa se raporteze la
sistem In ansamblul sdu, la autoritatea centrald, si la fiecare stat membru”,
Ch.D. Tarlton a propus folosirea a doud notiuni pentru a explica situatia.
Prima, se referd la notiunea de simetrie, care se refera la masura in care statele
componente impdrtasesc, mai mult sau mai putin, preocuparile comune ale
sistemului federal, in ansamblu. in acelasi sens, a doua notiune, cea de
asimetrie, exprimd madsura in care statele componente ale federatiei nu

22 Prud’homme R. The Dangers of Decentralization. In: The World Bank Research Observer,
vol. 10, no. 2, 1995, p. 214-215.
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impartasesc aceste trasaturi comune. Simetria sau asimetria relatiei unui stat
membru al federatiei este determinatd de participarea sa la structurile sociale,
culturale, economice si politice ale federatiei. Aceasta relatie, la randul sau, este
un factor important in modelarea relatiilor sale cu alte state membre si cu
autoritatea nationala.?

Probabilitatea de aplicare a descentralizdrii asimetrice este mai mare in
statele unitare, dat fiind cd in statele federale exista tendinta de a pune in
aplicare o autonomie mai largad si, eventual, deplind, pentru guvernele lor
subnationale. Existda unele tipuri posibile de descentralizare aplicate in statele
unitare, de exemplu: autonomie extinsa, autonomie limitatd si autonomie
speciala. Atunci cand doua sau mai multe tipuri de descentralizare sunt pe cale
sa fie puse In aplicare in acelasi timp pentru diferite regiuni, in cadrul unui
aceluiasi stat, atunci avem prezenta o descentralizare asimetricd. Descentra-
lizarea asimetrica nu este o abatere de la ideea de baza a descentralizarii, mai
degraba este un factor de consolidare a obiectivelor descentralizdrii prin
sporirea eficacitatii si a eficientei activitatilor autoritatilor publice, precum si
prin consolidarea democratiei locale. In acest caz, puterea locala este fortificatd
prin mentinerea particularitatilor privind caracteristicile, potentialul, necesita-
tile si contextul social si istoric local. Mai mult decat atat, avand in vedere ca
fiecare regiune a oricdrei tari are caracteristici politice, sociale si culturale
diferite, descentralizarea asimetrica poate sa fie o politicd deliberata de a evita
problemele guvernului central legate de o anumita regiune. Acesta este motivul
pentru care statele contemporane folosesc descentralizarea nu numai ca o
strategie politica de a transfera responsabilitatile autoritdtilor puterii statale,
dar si ca un mecanism de asigurare a unui echilibru a puterilor locale. Acest
echilibru ar putea fi realizat prin reducerea nivelului de interventie a autorita-
tilor puterii statale si extinderea autonomiei de actiune a puterilor locale.

Analiza principalelor tendinte in ceea ce priveste schimbadrile in sfera
vietii locale din mai multe state contemporane scoate in evidenta faptul ca
noile modele de organizare teritoriala a puterii publice par a favoriza formele
asimetrice. Vom preciza cd descentralizarea asimetricd este practicatd de multe
state unitare, cum ar fi Franta, Japonia, China, Indonezia.

Descentralizarea asimetrica se constituie intr-o solutie de tipul castigator —
castigator pentru a rezolva conflictele intre sustinatorii statutului unitar si
promotorii separatismului, prin aplicarea descentralizdrii asimetrice, structura
politica de bazd a statelor unitare practic nu este schimbata in mod necesar in

2 Tarlton Ch. D. Symmetry and Asymmetry as Elements of Federalism: A Theoretical
Speculation. In: The Journal of Politics, Vol. 27, No. 4, 1965, p. 861.
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federalism. Avand in vedere ca obiectivul principal consta in necesitatea de a
imbunatdti calitatea serviciilor publice pentru populatie, opunerea statelor
unitare celor federale sau descentralizate celor deconcentrate, nu este
relevantd. Cel mai important lucru care trebuie remarcat este faptul ca ambele
forme, atat statele unitare, cat si cele federale, au sanse egale de a promova
descentralizarea asimetricd.?* Nu In ultimul rand, descentralizarea asimetrica
ofera posibilitatea de a directiona separatismul local in albia dialogului
constructiv si poate fi preintampinatd descompunerea statului sub presiunea
tendintelor centrifuge.

- Descentralizarea fiscald, se exprima in setul de politici menite sa sporeasca
veniturile si/sau autonomia fiscala a autoritatilor publice locale. Politicile de
descentralizare fiscald isi pot asuma diferite forme institutionale, precum o
crestere a transferurilor de la guvernul central, stabilirea de noi taxe locale sau
delegarea autoritdtii fiscale care a fost anterior la nivel national.?®> Astfel,
descentralizarea fiscald include urmadtoarele componente: a) mijloacele si
mecanismele de cooperare fiscala in distribuirea veniturilor publice intre toate
nivelurile de guvernare, b) delegarea fiscald privind atragerea veniturilor
publice si alocarea cheltuielilor, ¢) autonomia fiscala a autoritdtilor statale,
regionale si locale? In acelasi context, responsabilitatea financiard este o
componentd esentiald a descentralizarii: dacd administratiile publice locale si
organizatiile private sunt apte pentru a indeplini functiile descentralizate in
mod eficient, ele trebuie sd aiba venituri corespunzatoare, colectate la nivel
local sau transferate de la administratiile centrale, precum si autoritatea sa
adopte decizii ce tin de cheltuieli.

Descentralizarea fiscald poate sa intruneasca mai multe forme, inclusiv: a)
autofinantare sau recuperare a costurilor prin taxe de utilizare, b) co-finantare
sau co-productie, In care utilizatorii participa la furnizarea serviciilor sau
crearea infrastructurii prin contributii banesti sau prin forta de muncd, c)
malorarea veniturilor locale prin taxe pe proprietate, vanzdri sau taxe indirecte,
d) transferuri din contul impozitelor colectate de autoritdtile centrale catre
administratiile locale pentru utilizare generald ori specificd, e) autorizarea
Imprumuturilor municipale si mobilizarea resurselor administratiei nationale
sau locale prin garantii de imprumut.?”

2 Utomo T.W. Op. cit.

% Falleti T.G. A Sequential Theory of Decentralization: Latin American Cases in Com-
parative Perspective. In: American Political Science Review, 2005, Vol. 99, No. 3, p. 329.

2 Cheema G.S., Rondinelli D.A. Op. cit, p. 7.

27 Rondinelli D.A. What is Decentralization? In: Decentralization Briefing Notes, WBI
Working Papers, 1999.http://www. frp2.org/english/Portals/0/Library/Inter-Governmental/
What%20is%20 Decentralization.pdf (accesat la 28.07.2016).
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Principiul de baza al descentralizarii fiscale, potrivit lui W. Oates, consta
in ,prezumtia ca furnizarea de servicii publice ar trebui sa fie situatd la cel mai
de jos nivel de administrare, care sa cuprindd, intr-un sens spatial, beneficiile si
costurile relevante”.” Jar pentru ca puterea locald sa aiba capacitatea de a-si
indeplini In mod eficient functiile, este necesar de a fi indeplinite anumite
conditii. In primul rand, autorititile intermediare si locale au nevoie de surse
independente de venituri. Cea de a doua conditie, in stransa conexiune cu
prima, se referd la natura veniturilor proprii.?’

Astfel, puterea locala poate exista doar acolo unde poate sa-si formeze
propriul buget. Ins&, mai ales in statele in curs de dezvoltare, puterile locale si
intermediare, desi dispun de prerogative legale de a impune taxe si impozite
locale, in conditiile In care baza fiscald este foarte slabd, iar dependenta de
subventiile puterii statale este adanc inrdddcinata, nu fac mari eforturi pentru
a-si exercita aceste atributii.®

- Descentralizarea economicd, in linii generale, inseamna crearea unui cadru
permisiv pentru dezvoltarea producerii de bunuri si de servicii in scopul
satisfacerii interesului public la nivel local. Potrivit opiniei lui D. Rondinelli,
cele mai complete forme de descentralizare din perspectiva administratiei
publice sunt privatizarea si dereglementarea, prin intermediul caror are loc
transferul responsabilitatii functiilor din sectorul public ctre sectorul privat. In
acelasi timp, permit a realiza functiile care, in principal sau exclusiv, au fost in
responsabilitatea administratiei publice si care urmeaza sa fie efectuate de cdtre
intreprinderi, grupuri comunitare, cooperative, asociatii voluntare private si
alte organizatii nonguvernamentale. Privatizarea si dereglementarea sunt, de
obicei, insotite de liberalizarea economica si politici de dezvoltare a pietei.3!

Analiza statistica denota ca descentralizarea, masurata conventional, tinde
sa creasca odata cu nivelul veniturilor. Cu toate cd aceste corelatii nu reflectd
cauzalitatile care se afld la bazd, ele pot sugera ca descentralizarea este,
probabil, mai de succes in tdrile cu venituri mijlocii sau ridicate.3? Evaluarea
avantajelor descentralizarii confirma ca tarile in curs de dezvoltare sunt mai
putin descentralizate, decat tdrile industrializate. Potrivit estimarilor lui R-W.

28 Oates W. E. An Essay on Fiscal Federalism. In: Journal of Economic Literature, Vol. 37, No.
3,1999, p. 1122.

2 Qates W. E. The Role of Fiscal Decentralization in Economic Growth. In: National Tax
Journal, Vol. XLVI, No. 2, p. 241.

3% Rondinelli D.A. Op. cit.

31 Ibidem

%2 Prud’homme R. Op. cit., p. 214.
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Bahl si J.F. Linn, descentralizarea, probabil, vine odatd cu realizarea unui nivel
inalt de dezvoltare economicd. Acest lucru se datoreaza faptului ca sporirea
veniturilor pe cap de locuitor este, de obicei, Insotitd de o crestere a urbanizarii
si a capacitatii fiscale a autoritatilor publice locale In urma urbanizarii printr-un
grad incontestabil mai mare al capacitatii administrative locale, imbunatatirea
abilitatilor de implementare a politicilor publice la nivel local si, probabil, de do-
rinta de a elimina disparitatile regionale privind calitatea serviciilor publice.?

Acestea, in linii generale, sunt forme de descentralizare aplicabile si in R.
Moldova. Desi multe tdri au implementat proiecte de descentralizare, exista
foarte mari diferente cu privire la caracteristicile, formele si gradul de realizare
al descentralizdrii. Nu existda un model universal care poate fi aplicat tuturor
statelor si oricaror situatii. Viziunea strategica a reformelor ce vizeaza
descentralizarea ar trebui sa fie elaboratda pornind de la realitdtile concrete
existente la un moment dat in societate.

Urmare a tendintelor si proceselor globale de democratizare a tuturor
sferelor vietii sociale, guvernarea democratica si descentralizatd, intr-o forma
sau alta, a fost adoptatd de multe state de-a lungul ultimilor decenii. Daca in
tarile dezvoltate, descentralizarea, in principal, a insemnat cautarea unor forme
mai eficiente de guvernare, in scopul de a asigura competitivitatea economiei
nationale, in tdrile aflate in tranzitie, procesul de descentralizare a fost mai
complicat. In aceste tari descentralizarea a fost legaté inseparabil de punerea in
aplicare a parghiilor economiei de piata si a mecanismelor si institutiilor
democratice. Tarile din Europa Centrala si de Est si CSI au trebuit sa faca fata
la trei transformadri fundamentale: a) de la economie de stat planificata la
economie de privata, de piatd, b) de la regulile centralizarii autoritare la o
democratie pluralista si c) de la un mod de organizare a societdtii in care
domina partidul si statul la o societate civila relativ autonoma. In plus, unele
tdri s-au confruntat, de asemenea, cu provocarea constituirii natiunii.
Transformarea structurilor teritoriale a guvernelor centrale si descentralizarea
au fost considerate ca o parte importanta a procesului de stabilire a unei
democratii pluraliste si construirea unei societati civile.3*

In R. Moldova, ca si in majoritatea tirilor postsovietice, procesele de
descentralizare au coincis cu perioada de tranzitie democraticd. Prin urmare,
autoritdtile publice fiind abilitate sa exercite puterea publicd, de rand cu alte
institutii publice, la toate nivelurile de putere, s-au ocupat si de implementarea

3 Bahl R.W., Linn J.F. Urban public finance in developing countries. New York: Oxford
University Press, 1992, p. 391-392.
3 Illner M. Op. cit., p. 25.
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valorilor societdtii democratice. Avand in vedere aceste realitati sociale, este
util de a releva modul in care descentralizarea influenteazd guvernarea
democratica in contextul in care institutiile politice, juridice si administrative se
afla in stadiul de constructie. ].M. Cohen si S.B. Peterson au remarcat existenta
tendintei de a argumenta simplist ca alegerile democratice, oficialii locali si
consiliile responsabile sunt elementele esentiale pentru descentralizarea efi-
cientd a puterii publice. Cercetatorii afirma ca din punct de vedere metodologic
aceastd afirmatie suferd de utilizarea neglijentda a terminologiei critice si a
ipotezei idealiste despre dezvoltarea centrata pe oameni si confunda relatia
dintre formele politice si administrative ale descentralizarii: cu cat este mai
mare cantitatea de descentralizare democratica, care se desfasoard, cu atat este
mai largd gama de forme administrative sau politice a strategiilor de descentra-
lizare, pe care factorii de decizie din autoritatile puterii statale le au la indema-
nd in raport cu problema existentd. In acelasi timp, in tarile in care s-au
confruntat cu o descentralizare politicda minimala, strategiile de descentralizare
administrativa sunt limitate la deconcentrare. Prin urmare, democratizarea poate
facilita strategiile de descentralizare administrativa si/sau politica, dar absenta
acestei nu inseamnad neapdrat ca aceste strategii nu pot fi eficiente sau eficace.®®

Ne raliem punctului de vedere exprimat de catre M. Illner cd descentra-
lizarea contribuie la procesul de democratizare, iar modalitdtile concrete prin
intermediul caror descentralizarea este In masurd sa favorizeze procesele de
democratizare sunt urmatoarele: a) ofera oportunitati pentru segmente largi ale
populatiei de a participa direct la administrare prin functii elective sau
indirect, fie prin alegeri locale, fie prin monitorizarea administratiei. Acest
lucru ajuta, de asemenea, la invatarea de noi roluri si practici politice; b) ofera
oportunitati pentru dezvoltarea unor noi elite la nivel local, cu abilitati politice
pentru a participa efectiv la viata politicd nationald; c) autoritatile publice locale
actioneazd, intr-o oarecare masurd, ca un control si/sau ca o forta compensatorie
pentru autoritdtile publice centrale; d) descentralizarea solicitd actorilor locali si
regionali sa se implice In dezvoltarea economica si sociala locald si regionala; e)
descentralizarea functiilor administratiei la nivel local degajeazd, intr-o masura
sau alta, o supraincdrcare excesiva a guvernului central.3

Indiscutabil, descentralizarea prezintd o componenta importantd a refor-
melor democratice care au avut sau au loc, mai ales in statele postsovietice. Nu

% Cohen J. M., Peterson S. B. Op. cit.
3 Jllner M. Issues of the Decentralization Reforms in Former Communist Countries. In:
Informationen zur Raumentwicklung, No 7-8, 2000, p. 391.
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putem intelege beneficiile depline ale guvernarii democratice daca nu vom
accepta faptul ca nu toate problemele au un caracter statal si cd rezolvarea lor
implica luarea unor decizii la nivel local de catre cei care 1i vor simti nemijlocit
efectele. Descentralizarea este consideratd a fi si o conditie prealabila a demo-
cratiei, fiind utilizata ca termen-cheie pentru evaluarea democratizarii unui
regim politic.3” Referitor la ideea ca descentralizarea este o conditie esentiald
pentru democratizare, mentionam ca sustinatorii ideii date au argumentat ca
descentralizarea are potential de a imbunatati guvernanta democratica prin
responsabilizarea autoritdtilor publice, deoarece ele ar fi mai aproape de
cetateni si ar fi mai capabile de a discerne in ce constau preferintele lor.
Descentralizarea aduce cetdtenii mai aproape de autoritdtle puterii locale,
permitandu-le sa stie nemijlocit cu ce se ocupa autoritatile alese si de a le
responsabiliza pentru activitatea si actiunile lor. Descentralizarea permite
cetatenilor sa se implice intr-un mod activ in deliberarile cu privire la afacerile
publice, oferind o mai buna calitate a reprezentarii, o mai mare transparentd, si
mai multe oportunitati de participare pentru cetdteni. Prin urmare, autoritatile
puterii locale, incontestabil, vor fi mai receptive si mai responsabile fata de
cetdteni, care, la randul lor, vor fi cu mult mai activ implicati in deliberdrile
privind afacerile publice locale.

Supunand analizei reformele de descentralizare a puterii publice care au
avut loc in Europa Centrala si de Est, am constatat ca, indiferent de similitu-
dinile conceptuale, trasaturile comune ale mecanismelor de implementare si
problemele de aceeasi naturd, nu existd un set de principii si solutii universal
aplicabile si care ar produce efecte similare in toate statele. Aplicarea unui
,model ideal” al descentralizarii, care a functionat cu succes In unul sau cateva
state, nu garanteaza a priori succesul, deoarece fiecare stat are propriile
particularitdti politice, sociale, economice si istorice care, pana la urmd, detin
un rol determinant in reusita procesului de descentralizare.

Generalizand diverse opinii privind avantajele descentralizarii, continute in
literatura destul de vasta dedicatd proceselor de descentralizare, putem afirma ca
avantajele descentralizarii, din perspectiva colectivitdtilor locale, sunt urmatoarele:

— ofera o protectie reald a drepturilor si a libertatilor omului;

— asigurad flexibilitate, mobilitate si universalitate actiunii autoritatilor
puterii locale;

— ofera posibilitate reala de a lua in considerare particularitatile
colectivitdtilor teritoriale si elabordrii pentru acestea a mecanismelor
adecvate de realizare a puterii publice la nivel local;

% Carp R, Sienerth A K. Op. cit., p. 1209.
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— contribuie substantial la solutionarea mai rapidd, in functie de speci-
ficul si resursele locale, a problemelor din fiecare colectivitate locald;

— ofera posibilitatea autoritatilor puterii locale de a-si asuma atributii
noi si mai largi pentru a putea extinde volumul serviciilor publice
furnizate catre populatie, de a solutiona mai eficient si autonom
problemele cu care se confrunta colectivitatile teritoriale locale;

— permite autoritdtilor puterii locale sda aiba o anumita libertate de
decizie pentru a defini standardele pentru propriile actiuni si
modalitatile de interventie, reflectind, in asemenea manierd, un
echilibru nou in distributia atributiilorr;

— oferd posibilitatea autoritdtilor puterii locale de a adopta acte, decizii
fadra aprobarea autoritdtilor centrale.3® Faptul ca nu mai sunt necesare
coordondrile si aprobarile de la centru are ca efect sporirea operati-
vitatii si a calitatii procesului decizional la nivel local;

— resursele materiale, umane si financiare pot fi utilizate cu mai mare
eficienta si repartizate spre a rdspunde unor necesitdti prioritare ale
colectivitatii locale, pe care autoritdtile puterii locale le cunosc mai
bine decat autoritatile puterii statale;

— permite valorificarea initiativei locale in corespundere de specificul si
necesitdtile locale, deoarece autoritatile puterii locale cunosc mult
mai bine decat cele statale interesele colectivitatilor teritoriale locale
si regionale, modalitdtile si mijloacele adecvate de satisfacerea lor;

— oferd oportunitdti acelor sectoare marginalizate la nivel central, insa
esentiale pe plan local o mai mare transparenta si responsabilitate,
pentru o mai eficienta alocare a fondurilor; 3

— favorizeaza aparitia unei democratii de proximitate, aducand proce-
sul de luare a deciziilor mai aproape de cetateni;

— permite sa se acorde o mai mare coerentd actiunii statului pe plan
local, sa echilibreze mai bine puterea reprezentantilor locali si sd se
satisfaca mai bine necesitatilor cetatenilor; 4

% Dragodan A. Legalitatea si oportunitatea actelor autoritatilor administratiei publice locale
descentralizate. In: Caietul stiintific, nr. 11, 2009, p. 436.

% Chiriac C. Emergenta modelului guvernantei multi-level in Roménia. in: Revista Transil-
vana de Stiinte Administrative, nr. 1, 2009, p. 14.

4 Apostol D. Probleme actuale ale descentralizirii administrative (IT). In: Studii de drept
romanesc, nr. 1, 1993, p. 49.
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— contribuie la formarea unor autoritati ale puterii locale suficient de
puternice ca sa-si asume responsabilitatea pentru sarcinile publice de
interes local; 4!

— contribuie la Imbunadtatirea calitdtii birocratiei locale si regionale,
incurajeazd cresterea profesionalismului oficialilor locali, fapt care
amplifica potentialul organizational al autoritatilor puterii publice
regionale si locale; 42

— contribuie la apropierea deciziei de populatia locald, luarea unor
decizii mai adecvate necesitatilor vietii locale;

— contribuie la accelerarea dezvoltarii locale prin incurajarea autoritati-
lor puterii locale si a colectivitatilor locale si regionale sa adopte ini-
tiative pentru actiuni necesare si reglementari pentru beneficiile lor;

— contribuie la Insasi cresterea autoritatii puterii locale datorita respon-
sabilitdtilor si sarcinilor asumate. Fiind institutiile cele mai apropiate
de cetdteni, autoritdtile locale si regionale cunosc necesitdtile lor, se afla
in pozitia cea mai avantajoasa pentru a le defini si raspunde la acestea;

— contribuie la 0 mai bund coordonare si conlucrare a nivelurilor de
realizare a puterii publice;

— eficientizeazd nivelul local de exercitare a puterii publice atat din
punct de vedere al costurilor, cat si din punct de vedere al calitatii si
apropierii de populatia locald a serviciilor publice oferite; 3

— contribuie la asigurarea controlului democratic la nivel subnational,
oferind posibilitatea unui control eficient in fiecare sfera si in fiecare
colectivitate locald si regionald;

— contribuie la cresterea rationalitatii, eficientei si eficacitatii activitatii
autoritdtilor publice la toate nivelurile de realizare a puterii publice;

— autoritdtile deliberative si executive ale puterii locale sunt alese de
populatia locald, pentru care probabilitatea de a-i alege in cunostinta
de cauza sporeste, iar In cazul in care alesii local nu corespund
asteptarilor, pot sa-i sanctioneze prin nerealegere, sau referendum (in
cazul primarului);

4 Descentralizare si Autonomie Locala: Modele europene pentru Republica Moldova.
Chisindu: Epigraf, 2012, p. 54.

42 Falleti T.G. Decentralization and Subnational Politics in Latin America. Cambridge:
Cambridge University Press, 2010, p. 36.

# Avizul Comitetului Regiunilor privind descentralizarea in Uniunea Europeana si rolul
autonomiei locale si regionale in elaborarea si punerea in aplicare a politicilor UE. In:
Jurnalul Oficial al Uniunii Europene C139 din 17.05.2013.
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alesii locali raspund in mod direct in fata corpului electoral;

alegerea sau numirea functionarilor publici, pe un termen limitat,
inlatura in masurd mai mare fenomenele birocratice si rutiniere in
activitatea locala, aducand de fiecare datd un suflu nou in gestionarea
treburilor locale;*

permite promovarea participdrii cetdtenesti la nivel local si impli-
carea activa in gestionarea intereselor fiecarei colectivitdti locale;
ofera posibilitatea de a creste motivatia atat a populatiei locale, cat si
a autoritatilor locale.

Din perspectiva autoritatilor puterii statale avantajele descentralizarii sunt

urmatoarele:

scuteste autoritatile publice statale de povara unor functii excesive,
ceea ce are drept efect sporirea eficientei in realizarea functiilor
ramase in gestiune;

contribuie decisiv la reducerea disparitdtilor economice si sociale,
fapt care diminueaza impactul negativ al exodului rural din regiunile
sdrace catre aglomerdrile urbane si al migrarii;

contribuie la sporirea responsabilitatii autoritatilor puterii publice. J.
M. Cohen si St. B. Peterson mentionau ca exista patru resurse impor-
tante de promovare a responsabilitatii In sistemele administrative:
controlul politic, legile, competitia si mecanismele administrative, iar
printre cele mai importante mecanisme administrative fiind: profe-
sionalismul, stimulentele si sistemele de monitorizare;*

experienta statelor care au descentralizat puterea publicd ne arata ca
in conditiile aplicarii descentralizdrii, repartizarea la nivel local a
veniturilor si cheltuielilor a avut drept urmare sporirea lor, fapt care
a generat schimbari pozitive si la nivel macroeconomic; 4
descentralizarea conduce direct la disparitia progresivd a hotarelor
dintre complexitatea si interdependenta sectoarelor public si privat;

# Dumitrescu Cr., Sardcacianu H. Descentralizarea in administratia publicd. Craiova:
Editura SITECH, 2010, p. 12.

4 Cohen J. M., Peterson St. B. Administrative Decentralization: A New Framework for
Improved Governance, Accountability, and Performance. http://www.cid.harvard.edu/
hiid/582.pdf (accesat la 14.03.2014).

4 TTonkuu V.B. Obmras teopus mydamdHoro ympasaeHns. Vzbpanusie aeknym. Mocksa:
PAHXuI'C, 2013, c. 72.

47 Vargas-Hernandez ].G. Descentralizacion politica y administrativa como mecanismos de
gobernabilidad. In: Revista Brasiliense de Pds-Gradua¢dao em Ciéncias Sociais, nr. 10,
2011, p. 68.
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— descentralizarea furnizarii garantiilor sociale permite de a depdsi
obscuritatea si anonimatul sistemului public de asistenta sociald; 4

— pentru R. Moldova, care are drept scop strategic aderarea la Uniunea
Europeand, descentralizarea poate contribui in mod substantial la
insusirea mai rapida a acquis-ului comunitar si la realizarea prevede-
rilor Acordului de Asociere.

In concluzie, notdim ci descentralizarea puterii publice, cu conditia
aplicdrii corespunzdtoare, include un set semnificativ de caracteristici pozitive,
care demonstreaza fezabilitatea conceptului.

Analizand problema eventualelor dezavantaje ale descentralizarii, vom
sustine cd literatura de specialitate a evidentiat legdtura stransa existenta intre
regimul politic si descentralizare. Descentralizarea administrativa influenteaza
atat in plan negativ, cat si sub aspectul pozitiv asupra autonomiei si a eficientei
activitatii autoritatilor puterii locale, aceasta fiind dependentd, in mare masura,
de ,particularitatile politicii statului realizate in domeniul respectiv”.* Din
aceasta perspectiva, subscriem demersului economistului R. Prud’homme de a
cerceta minutios efectele negative ale descentralizarii, In speranta ca o mai
buna intelegere a pericolelor sale vor contribui la o aplicare mai inteleapta a
programelor de descentralizare.>

Descentralizarea, potrivit opiniei lui K. Davey, reprezinta un proces
complex si controversat, implicand decizii dificile, fie politice, fie tehnice (ori
din ambele puncte de vedere), cum ar fi, stabilirea structurii teritoriale a
administratiei intermediare. Acest proces necesitd o reconciliere a intereselor
contradictorii, de exemplu, dintre responsabilitatile la nivel national si
libertatea locald de actiune In managementul unor servicii, precum
invatamantul. Procesul solicita pregatiri tenace, cum ar fi elaborarea unor
formule adecvate de egalizare sau a unui cadru functional de partajare a
cheltuielilor intermunicipale.’ in acelasi timp, descentralizarea comports
anumite riscuri. Printre riscurile evidente ale descentralizarii, K. Davey
mentiona urmadtoarele: a) diferentele dintre standardele serviciilor publice,
unde se doreste sau uniformitatea, sau egalitatea de sanse; b) neglijarea

4 Bapunn JML.H. Cucrema rocysapcTBeHHOTO M MYHUIIMIIAABHOTO VIIPaBA€HNS: y4eOHBIN
kypc. T. 1. Mocksa, Vza-so PAI'C, 2011, c. 426-427.

# Falleti T.G. Op. cit., p. 36-37.

50 A se vedea: Prud’homme R. Op. cit., p. 201-220.

51 Davey K. Descentralizarea in tarile Europei Centrale si de Est: obstacole si oportunitati. In:
Controlul descentralizdrii si reformele administratiei publice in Europa Centrala si de Est.
Ch.: Ed.: , TEHNICA-INFO”, 2004, p. 39.
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intereselor nationale; c) interferenta politica excesiva in procesele care ar trebui
sa fie impartiale; d) jurisdictiile teritoriale ale autoritatilor puterii locale ar
putea sa fie prea mici pentru zonele acoperite de servicii sau angajarea
expertizei suficiente: Insa nici unul dintre aceste motive nu este neaparat
insurmontabil, cooperarea intercomunald, delegarea functiilor la niveluri mai
mari sau contractarea serviciilor poate sa depdseascd punctele slabe ale
jurisdictiilor mici. Disparitdtile regionale sau locale pot fi depasite prin
mecanisme de egalizare financiara.>

In statele postsovietice, unde au existat si existd in continuare doud
tendinte antagoniste, care au influentat si vor influenta pe termen mediu pro-
cesele de descentralizare, situatia rdmane, in linii mari, destul de complicata.
Dupa caderea regimului comunist, multi oameni au detestat sistemul
administrativ hipercentralizat Impotriva cdruia au luptat. Aceasta a fost o
tendintd care la anumite etape si-a spus cuvantul. In acelasi timp, sistemul
sovietic si-a lasat amprenta asupra sistemului institutional, per ansamblu, si
asupra personalitatii, abilitatilor profesionale a functionarilor publici cu care a
trebuit sa conlucreze noile guverne. Pentru multi dintre acesti functionari,
impovarati de experienta profesionald in sistemul administrativ sovietic, a fost
mult mai agreabild si mai fireascd eficienta sistemului birocratic centralizat,
subordonat si controlat total din centru. Anume astfel se explicd tendinta
comportamentala bazata pe credinta in eficienta sistemului centralizat, una
dintre principalele piedici in realizarea descentralizarii fiind legata de
,limitarea capacitatii localitatilor de a prelua sarcinile si responsabilitatile”.>

Mai mult decat atat, in afara de problemele inerente perioadei de tranzitie
existd probleme asociate descentralizarii in sine. In conditiile in care puterea
este transferatd functionarilor care mai mult sunt ghidati de satisfacerea
propriilor interese decat de asigurarea bunastdrii generale, descentralizarea
puterii publice poate contribui la amplificarea nivelului coruptiei in tara si
facilita abuzul de putere de cdtre functionari. Aceasta realitate sugereaza
expres ca descentralizarea sa fie insotita de mecanisme necesare pentru
asigurarea responsabilitdtii, cum ar fi existenta mass-mediei locale
echidistante, societdtii civile si mecanismelor de supraveghere impartiald a
puterii centrale.

52 Idem, Servicii locale. http://www.descentralizare.gov.md/doc.php?l=ro&idc=394&id
=710&t=/CE-ESTE-DESCENTRALIZAREA/Biblioteca-descentralizarii/Publicatii-
informative/Servicii-Locale (accesat la 05.08.2017).

53 Voican M. Cum facem descentralizarea. In: Caietul stiintific, nr. 11, 2009, p. 566.
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Multi specialisti indica si asupra problemei descentralizarii fiscale, care nu
se realizeazd, In mod necesar, concomitent cu descentralizarea puterii: anumite
tari, descentralizand puterea publica, continua sa mentind controlul fondurilor
de la centru, facand entitatile locale incapabile de a servi in mod adecvat
constituentii acestora. Totodatd nu este mai putin adevarat ca un centru
generos poate sa mentina colectivitatile locale dependente de generozitatea sa
si incapabile sa genereze venituri locale, fapt care ar putea sa le facd
nepopulare in fata populatiei locale. Alte probleme apar datorita slabiciunii
noilor structuri descentralizate, lipsei de functionari competenti si a
personalului din mai multe localitati ori lacomiei lor si setei de putere.
Descentralizarea este un mijloc de a responsabiliza guvernarea si a 0 muta mai
aproape de oameni. Cu toate acestea, asa cum o demonstreaza evolutia
proceselor de descentralizare in multe tdri ale lumii, acest lucru nu este o
strada cu sens unic, populatia ajungand la noile politici de descentralizare prin
propriile lor cerinte si lupte.>

In literatura de specialitate au fost elucidate diferite aspecte vizand
anumite capcane, pericole si dezavantaje ale descentralizarii. In rezultatul
sintetizarii diferitor date privind aspectele negative ale descentralizarii, am
elaborat o lista cu eventualele limitari si riscuri care le comportd descentra-
lizarea puterii publice:

- descentralizarea nu prezintd o garantie a consolidarii regimului politic. Cu toate
afirmatiile ca una dintre functiile descentralizarii ar fi consolidarea legitimitatii
regimului politic, realizarea reformei de descentralizare a puterii publice nu
garanteaza Intotdeauna o consolidare a legitimitatii regimului politic; %

- descentralizarea poate contribui la cresterea nejustificati a influentei elitelor
locale asupra resurselor disponibile. Aceasta devine o preocupare deosebita cand
birocratia centrala tehnocraticd este inlocuita de un sistem local sub influenta
necontrolata a unei elite locale. Programele si serviciile pot fi ,capturate” de
elitele economice si politice la nivel local, care isi pot promova propriile
beneficii.®® Desi descentralizarea poate contribui la adaptarea programelor

5 Carino L.V. Decentralization in Southeast Asia. In: Encyclopedia of Administration and
Public Policy. Ed. By ]J. Rabin. Boca Raton: Taylor & Francis Group, 2005, p. 77.

% Haldenwang Ch. Hacia un concepto politologico de la descentralizaciéon del estado en
America Latina. In: Revista EURE, nr. 50, 1990, p. 75-76.

% Foster E., Glennester R. Impact of Decentralization on Public Services: Evidence to Date.
In: Decentralization, Democracy, and Development: Recent Experience from Sierra Leone
/ Ed. by Y. Zhou. Washington: The International Bank for Reconstruction and
Development / The World Bank, 2009, p. 74; Rondinelli D.A. Overview of
Decentralization in Developing Countries. Washington. D.C., 1986. http://pdf.usaid.gov/
pdf_docs/PNABL967.pdf (accesat 28.02.2016).
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sociale la conditiile locale, este susceptibila de a fi capturata de catre elitd, adica
beneficiile obtinute sa fie deviate de la oameni care au nevoie la clientela elitei
politice locale. Acest lucru aduce prejudicii celor sdraci, celor cu statut social
nefavorabil, iar asta denota, adesea, ca descentralizarea nu diminueaza saracia.>”

Procesul de descentralizare trebuie sd fie insotit de delimitarea clara a
intereselor politice de cele corporatiste si comerciale. Existd mai multe situatii
cand oamenii de afaceri sau afaceristii locali capdta influenta politica in
autoritatile puterii locale si, respectiv, aceste autoritati influenteaza procesele
economice locale, favorizand sau defavorizand agentii economici. Predomi-
narea acestor practici submineaza democratia si echitatea sociala.

In general, este acceptatd ideea ci descentralizarea poate amplifica
participarea publica la nivel local. Insd uneori este atestatd situatia cand la
nivel local doar un mic grup privilegiat al elitei locale ajunge sa participe si sa
influenteze viata publicd locald, urmarind realizarea intereselor inguste,
individuale sau de grup. In acest caz, schimbarea unui ,tiran” central cu unul
local nu va avea ca rezultat elaborarea politicilor de crestere a bunastarii
populatiei. Pentru a se asigura ca descentralizarea nu este In beneficiul unor
elite locale” trebuie sa existe un stat puternic si o societate civila consolidata; 5

— descentralizarea poate accentua disparititile regionale: dat fiind ca
incurajeaza autoritdtile puterii statale sa trateze toate colectivitatile
regionale si locale Intr-un mod egal, acest lucru poate submina capa-
citatea administratiei de redistribuire intre colectivitatile teritoriale
bogate si cele sarace, poate conduce la 0 mai mare inechitate in
distribuirea resurselor si serviciilor; >

—  descentralizarea poate reduce din calitatea serviciilor publice. Capacitatea
de implementare si abilitatile tehnice pot fi limitate la nivelurile
inferioare a administratiei, descentralizarea ar putea reduce, astfel,
calitatea serviciilor publice, In special in domeniile in care abilitdtile
tehnice sunt importante;

— descentralizarea poate contribui la diminuarea gradului de autonomie a
autoritdtilor puterii locale. Daca descentralizarea este realizata fara
transferul de resurse financiare, aceasta poate avea drept efect
diminuarea gradului de autonomie a autoritatilor puterii publice
locale. In acelasi timp, autorititile locale pot si fie organizate
insuficient de puternic ca sd participe efectiv in luarea deciziei sau
sd protejeze interesele colectivitatilor locale;

57 Crook R., Manor J. Democratic Decentralization. Working Paper. Washington, D.C.: World
Bank, 2000, p. 24. http://ieg.worldbank.org/Data/reports/demcratc.pdf (accesat 1a 05.08.2017).

% Chiriac C. Op. cit., p. 15.

% Foster E., Glennester R. Op. cit., p. 74.
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— descentralizarea poate dimunua responsabilitatea si eficienta activititii
autorititilor puterii statale. Uneori descentralizarea reprezintd un pro-
cedeu folosit de autoritdtile centrale pentru a se debarasa de povara
problemelor, a caror solutionarea necesita efort suplimentar si timp
ori pe care nu sunt capabile sa le solutioneze. Descentralizarea poate
favoriza birocratizarea excesiva a autoritatilor publice, motivata de
complexitatea sarcinilor reformei de descentralizare a puterii publice;

—  descentralizarea nu contribuie esential la consolidarea capacititii financiare
a statului prin mobilizarea resurselor locale si nici nu asigura cres-
terea economica; ©°

—  descentralizarea poate crea instabilitidti macroeconomice: ca regula generala,
este menitd sa genereze eficienta, dar nu se intampla in toate
cazurile, nu este un panaceu de remediere a tuturor problemelor
socioeconomice si politice. Mai mult, poate crea instabilitati macro-
economice si pune in pericol insasi unitatea nationald in cazul in
care nu este aplicatd in mod corect.! In aspectul gestionérii patrimo-
niului si finantelor, descentralizarea sporeste numadrul colectivita-
tilor subnationale cu patrimoniu si buget propriu, fapt care
ingreuneaza realizarea unui control eficient asupra utilizarii bunului
public si formarii unei viziuni corecte, cat mai reale asupra finante-
lor tarii si avutiei nationale. In cadrul regimului descentralizat,
actiunea puterii centrale este mai ingreunata, deoarece nu in toate
cazurile se racordeaza la interesele si actiunile autoritatilor locale.®?
De asemenea, poate favoriza aparitia programelor si nucleelor de
opozitie politica fata de politicile autoritatilor statale.®

Descentralizarea ar putea submina coeziunea nationald, facand oamenii sa
se identifice mai mult dupa regiunile lor, decat dupa natiunea lor.** Autonomia
unor entitati teritoriale, rezultatd in urma descentralizdrii, poate deveni sursa a
conflictelor economice, sociale, religioase ori culturale intre entitatile cdrora li
s-a acordat autonomie sau intre entitatile care beneficiaza de autonomie si cele

% Crook R., Manor J. Op. cit., p. 24.

61 Firman T. Decentralization Reform and Local-Government Proliferation in Indonesia:
Towards a Fragmentation of Regional Development. In: Review of Urban & Regional
Development Studies. Jul-Nov, 2009, Vol. 21, Issue 2/3, p. 145.

2 Dumitrescu Cr., Sardcacianu H. Op. cit., p. 13.

6 Rondinelli D.A. Overview of Decentralization in Developing Countries. Washington. D.C.,
1986, p. 5. http://pdf.usaid.gov/pdf_docs/PNABL967.pdf (accesat 28.02.2016).

¢t Foster E., Glennester R. Op. cit., p. 74-75.

105



Reorganizarea teritoriald a puterii locale — imperativ al modernizarii R. Moldova

care nu au obtinut acest statut. Poate recidiva, de asemenea, tendinta unor
entitati teritoriale autonome de a se desprinde de statul unitar, tendinta care
poate sa se transforme intr-o sursa de conflicte, cu implicatii grave.®

Referitor la opiniile, potrivit carora, descentralizarea poate pune in pericol
unitatea nationala, mentiondm cd prin incredintarea unor responsabilitati
autoritatilor puterii locale in rezultatul descentralizarii nu sunt puse la indoiala
principiile statului unitar, deoarece acestor autoritati le este atribuitd doar
competenta administrdrii afacerilor publice locale: descentralizarea in sine nu
prezintd un fenomen care ar contine amenintdri sau ar pune In pericol unitatea
nationala. Altele sunt pericolele care amenintd coeziunea nationald, precum
excluderea economica si sociala, adancirea inegalitatii, separatismul teritorial,
globalizarea economica. Prin definitie, globalizarea reprezinta un fenomen care
tinde sa stearga hotarele, pe cand descentralizarea, dimpotrivd, permite
fiecarui colectivitati teritoriale locale sa-si defineasca identitatea; %

—  descentralizarea nu contribuie la solutionarea problemelor sociale. in multe
tdri, in pofida aplicarii descentralizarii, cresterea dezvoltarii regionale
s-a dovedit a fi destul de lenta, indicatorii sociali s-au agravat si
practic,c descentralizarea nu a 1Incurajat in mod obligatoriu
,dezvoltarea” si ,democratia”, fiind rareori o strategie eficienta de
reducere a saraciei;®”

— descentralizarea face prea putin pentru a incuraja perspectivele de dezvol-
tare pe un termen lung si pentru a ajuta la promovarea si stimularea
reformelor; %

— descentralizarea nu este o solutie pentru depdsirea problemei dezinteresului
manifestat de functionari si beneficiarii locali. Functionarii locali ori
institutiile pot fi ezitanti sau reticenti la luarea initiativei in efectuarea
functiilor descentralizate.®® Mai ales in localitatile mici, este destul de
complicat de a Incadra specialisti bine pregatiti in autoritatile puterii
locale, care sd faca fatd, in mod eficient, responsabilitatilor conferite
puterii locale prin descentralizare. Astfel, descentralizarea risca sa fie
compromisd de un personal administrativ incompetent, ales sau
numit pe ,plan local”, prin sdvarsirea unor abuzuri de catre functio-

% Dabu V. Drept constitutional si institutii politice. Bucuresti: Ed. SNSPA, 2005, p. 67-68.

% Savy R., Pauliat H., Senimon M. The Process of Decentralisation in Europe. In: The
Palgrave Handbook of Decentralisation in Europe. Palgrave Macmillan, 2017, p. 3.

¢ Firman T. Op. cit., p. 146.

% Crook R., Manor J. Op. cit., p. 24.

% Rondinelli D.A. Op. cit., p. 5.
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narii cdrora li s-au Incredintat prerogative de conducere administra-
tiva pe plan local si care nu pot fi controlati temeinic de la centru.
Formele de control cetdtenesc au uneori caracter formal (in cazul in
care existd), sunt coruptibile ori nu sunt eficiente; spre exemplu,
pentru un primar incompetent sau iresponsabil, nu exista un sef care
pana la alegerile locale sa-1 sanctioneze pentru abaterile sale, aspect
ce poate influenta serios eficienta in activitatea sa;”

— descentralizarea sporeste riscul politizirii autoritdtilor puterii locale. Alege-
rea autoritatilor descentralizate ,introduce In administratia locala
politica de partid, care acapareaza si viciaza totul. Lipsa de compe-
tenta si de raspundere, demagogia si servilismul sunt cele mai mari
inconveniente ale acestui mod de recrutare a autoritatilor descen-
tralizate”.”!

Acestea sunt unele pericole, riscuri si dezavantaje depistate in decursul
realizdrii reformelor de descentralizare in diferite state si, evident, pot aparea
sau manifesta si in procesul desfasurdrii reformei descentralizarii puterii
publice in R. Moldova. Studierea si cunoasterea lor vor permite decidentilor
politici si reformatorilor autohtoni sa evite problemele elucidate supra.

In pofida dezavantajelor, inconvenientelor si a riscurilor enumerate,
descentralizarea Intruneste destule virtuti pentru a face posibild atingerea
obiectivelor primordiale de dezvoltare a societatii. Experienta statelor contem-
porane denota ca descentralizarea puterii publice detine un mare potential
privind Imbundtdtirea capacitatilor de dezvoltare a colectivitatilor teritoriale
subnationale, evident, In cazul in care s-a desfasurat in urma unei fundamentari
stiintifice, planificari riguroase, coordonadrii eficiente si aplicarii stricte a legii.

2.2. Contextul si particularitatile mecanismului
distribuirii atributiilor intre nivelurile puterii publice

Constitutiile mai multor state contin stipuldri ce vizeaza distribuirea res-
ponsabilitatilor intre nivelurile puterii publice, desi nu este mai putin adevarat
c& nu intotdeauna intr-o manierd plenars, exhaustiva. in general, distribuirea
responsabilitatilor expusa intr-o lege suprema presupune numai evidentierea
pozitiile esentiale si, prin urmare, necesita sa fie completatd cu stipulari
prevazute de legislatie, iar in anumite cazuri, de regulamentele de punere in

70 Dabu V. Op. cit., p. 67.
71 Dumitrescu Cr., Sardcacianu H. Op. cit., p. 13.
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aplicare si jurisprudenta instantelor competente a unei instante constitutionale,
administrative sau a altor institutii de drept.”2 In organizarea teritoriald a
puterii publice este necesar de pornit nu de la scheme si tipologii, ci de la
gradul de descentralizare a responsabilititilor si a resurselor. In sistemul
contemporan al institutiilor democratice care functioneaza in baza principiului
fundamental al separdrii puterilor in stat, atat pe orizontala (cele trei ramuri), cat
si pe verticala, prezumand descentralizarea puterii publice, puterea statala ar
trebui sa defineasca doar domeniul de actiune si limitele competentei fiecarui
nivel de putere publica. Democratia intr-o societate moderna, sustine V. Ostrom,
»se bazeaza pe o varietate de colectivitati care functioneaza ca entitati autonome
si se bazeaza pe sprijinul si pe asistenta mecanismelor care functioneaza
concomitent si partial, se suprapun”.”® De fapt, guvernanta pe mai multe
niveluri, dupa cum se mentioneaza in Avizul Comitetului Regiunilor din 17
mai 2013, garanteaza cooperarea tuturor nivelurilor de guvernare si
administrare in cadrul exercitdrii atributiilor acestora si al procesului de luare a
deciziilor. Astfel, subsidiaritatea si guvernanta pe mai multe niveluri merg
mand In mand cu o autonomie locala si regionala consolidatd.”

In ceea ce priveste institutionalizarea si functionarea puterii publice prin
separarea ei ,pe verticald”, lucrurile nu sunt simple, atat in teorie, cat si in
activitatea practicd. Trebuie de mentionat faptul cd in diferite state, atat
unitare, cat si federative, problemele delimitarii verticale a puterii publice sunt
solutionate In baza conceptiei delimitarii puterii dupa sferele de competenta
care le sunt atribuite colectivitatilor teritoriale publice. Vom nota ca exista
variatii majore in distribuirea atributiilor intre puterea statala si puterea locala,
situatie care face cam dificild identificarea unor principii orientative in materie
de distribuire a atributiilor intre autoritatile puterii statale si cele ale puterii
locale. In aceeasi ordine de idei, pot fi specificate doar anumite argumente
comune, numite de K. Davey ,motive standard privind transferarea
atributiilor catre autoritatile regionale sau locale”. Acestea sunt: a) avantajul

72 Etude sur la répartition des pouvoirs entre I'Union européenne, les Etats membres et les
collectivités régionales et locales, p. 11-12. http://cor.europa.eu/en/documentation/studies/
Documents/Study-Division-Powers/Etude-repartition-des-pouvoirs_FR.pdf (accesat la
05.08.2016).

7 Octpom B. Cwmpica amepukaHckoro ¢egepaanmsma. UTo Takoe caMOyITpaBASIONieecs
ob1recTBo. Mocksa: Apena, 1993, c. 69.

7+ Avizul Comitetului Regiunilor privind descentralizarea in Uniunea Europeana si rolul
autonomiei locale si regionale in elaborarea si punerea in aplicare a politicilor UE. In:
Jurnalul Oficial al Uniunii Europene C139 din 17.05.2013.
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deciziilor la nivelul local in adaptarea serviciilor la conditiile si preferintele
locale, b) abilitatea de gestionare a resurselor locale, inclusiv privind impozite-
le, cunostintele si responsabilititile sociale, c) posibilitatea de inovare, cu
existenta numai a riscurilor locale, dar cu potentiale beneficii nationale, d)
responsabilitate maritd, datoritd presiunii locale asupra functionarilor de a
adopta un tip de comportament onest, echitabil, receptiv, eficient, e) posibilitatea
de coordonare a serviciilor si investitiilor cu clientela (de exemplu: batranii) sau
in rezolvarea unor probleme comune (de exemplu: somajul), f) eficienta
economiilor din folosirea comuna a serviciilor (birouri, personal, echipament).”
Este evident faptul ca in conditiile democratizarii relatiilor sociale,
autonomia puterii locale fata de sistemul autoritatilor puterii statale are, intr-o
mare masurd, un caracter relativ si declarativ in foarte multe cazuri, din cauza
cd orice stat care se pretinde a fi civilizat si democratic stabileste de iure si de
facto limitele ei de actiune. In acelasi timp, ar fi incorect sa vorbim despre
separarea si, cu atat mai mult, de izolarea puterii locale fata de autoritatile
puterii statale, fiindca in acest caz este pasibil ca statul sa se descompuna.
Anume din aceste considerente autoritdtile puterii locale solutioneaza exclusiv
probleme de importanta locald, in baza si in conformitate deplina cu legile si
alte acte normative adoptate de autoritatile competente ale puterii statale.
Autoritdtile puterii locale ca exponente ale colectivitatilor teritoriale locale si
intermediare reprezintd nivelurile primar si intermediar ale sistemului de
organizare si functionalitate a puterii publice in stat, delimitata , pe verticala”.
Prin redistribuirea responsabilitdtilor se urmadreste, de asemenea,
promovarea unui concept nou de actiune publica pentru a spori eficienta. Prin
transferarea de la stat catre autoritatile locale a unui numar anumit de atributii,
se urmareste a se defini si nivelul de exercitare a puterii publice care va
exercita aceste atributii in modul cel mai eficient. Acest obiectiv se reflecta
direct iIn metoda adoptata pentru a efectua transferul de atributii, transferurile
date fiind definite in functie de scopul principal al fiecarui nivel de exercitare a
puterii publice. Din aceasta perspectiva este bine sa fie avute in vedere, pentru
fiecare grupa de atributii, care este autoritatea publica cel mai bine plasata
pentru a le exercita, avand in vedere, mai ales, dimensiunile geografice ale
colectivitdtii teritoriale, experienta In domeniul respectiv si resursele materiale
si umane disponibile. in plus, atunci cind o autoritate publici are vocatia si-si
asume o anumita atributie, principiul adoptat ar trebui sa fie de a-i incredinta

7> Davey K. Servicii locale. http://www.descentralizare.gov.md/doc.php?l=ro& idc=394&id=
710&t=/CE-ESTE-DESCENTRALIZAREA/Biblioteca-descentralizarii/Publicatii-informative/
Servicii-Locale (accesat la 05.08.2017).
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toate sarcinile aferente acestei atributii. Dar, pentru a dezvolta un astfel de
cadru referitor la distribuirea responsabilitatilor, este nevoie de timp, de fermi-
tate si determinare politica.

Dat fiind ca este aproape imposibil de a gdsi termeni, aflati deja in uz, care
sd nu fie ,marcati de o doza mare de ambiguitate”,”® vom anticipa abordarea
subiectului vizand distribuirea responsabilitatilor intre nivelurile de exercitare
a puterii publice cu unele precizdri terminologice pe marginea notiunilor
,autoritate publicd” si ,competenta”.

Daca statului i se recunoaste dreptul originar de exercitare a administra-
tiei publice, sustine E. Bdlan, doctrina si practica recunosc cd aceasta poate fi
exercitatd si de colectivitatile locale, prin institutii publice proprii, constituite
deliberat in acest scop.”” Interesele si necesitatile colectivitatilor locale nu pot fi
mai bine cunoscute si mai eficient solutionate decat de propriile lor autoritati
publice.

Termenul , autoritate” provine de la latinescul ,,auctoritas”, care deriva de
la ,augere”, ce inseamna ,,a creste”, ,a spori”, ,a consolida”,”® pe cand sintag-
ma ,autoritate publicd” semnifica totalitatea formelor structurale menite sa
exercite prerogative de putere publicd, atat la nivelul statului, cat si la nivelul
colectivitatii locale.” Totodata, sintagma ,autoritate a administratiei publice”
reprezintd o ,structura organizationala abilitata cu personalitate de drept
public care este fondata si desfasoara activitatea sa functionalda potrivit
Constitutiei si legii, pentru organizarea executarii si executarea in concret a
legii” .8 , Autoritatea administrativa” este o structurd autonomd, investitd cu
personalitate juridica si supusa regimului juridic de drept public.8!

Legiuitorul autohton in textul Legii nr. 158 din 04.07.2008 defineste
,autoritatea publica” ca fiind orice structura organizatorica sau organ,
instituite prin lege sau printr-un alt act normativ, care actioneaza in regim de
putere publicd in scopul realizdrii unui interes public. Legea nr. 436-
XVIdin 28.12.2006 (art.1) defineste ,autoritdtile administratiei publice locale”
in urmatoarea maniera: a) ,autoritati ale administratiei publice locale de
nivelul intai — autoritati publice luate In ansamblu, care sunt constituite si

76 Dahl R.A. Poliarhiile. Participare si opozitie. Iasi: Institutul European, 2000, p. 18.

77 Balan E. Elemente de drept administrativ. Bucuresti: Trei, 1999, p.15-16.

78 Dinca Dr. V. Sistemul administrativ romanesc: inspiratie franceza si adaptare autohtona.
Bucuresti: Editura Economicd, 2012, p. 27.

7 Vedinas V. Drept administrativ. Editia a VII-a. B.: Ed. Universul Juridic, 2012, p. 328.

80 Alexandru I. Tratat de administratie publica. Bucuresti: Ed. Universul Juridic, 2008, p. 291.

81 Popa E. Notiunea de autoritate administrativa. In: Dreptul, nr. 3, 1992, p. 33.
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activeazd pe teritoriul satului (comunei), orasului (municipiului) pentru
promovarea intereselor si solutionarea problemelor colectivitatilor locale; b)
autoritati ale administratiei publice locale de nivelul al doilea — autoritati
publice luate in ansamblu, care sunt constituite si activeaza pe teritoriul
raionului, mun. Chigindu, mun. Balti, unitatii teritoriale autonome cu statut
juridic special pentru promovarea intereselor si pentru solutionarea
problemelor populatiei unitdtii administrativ-teritoriale respective”.

Potrivit prevederilor art. 5 al Legii nr. 436-XVIdin 28.12.2006, intitulat
impropriu ,subiectii autonomiei locale”, autoritatile puterii locale inglobeaza
consiliile locale si raionale, ca autoritati deliberative, primarii si presedintii de
raioane ca autoritdti executive. In articolul respectiv nu sunt mentionate
autoritatile deliberative si executive ale ,unitatii teritoriale autonome cu statut
juridic special”. Acestea sunt reflectate in textul constitutional, care in art. 111,
alin. 3 prevede expres ca ,in unitatea teritoriala autonoma Gagauzia activeaza
organe reprezentative si executive potrivit legii”. Legea nr. 344-XIII din 23.12.94
care reglementeaza ,statutul juridic special” al acestei autonomii prevede ca
,autoritatea reprezentativa a Gagduziei este Adunarea Populara, investitd cu
dreptul de a adopta acte normative, in limitele competentei sale” (art.7).
Totodatd, organul executiv permanent al Gdgauziei este Comitetul executiv
(art.16), persoana oficiala suprema a Gagauziei este Guvernatorul (Bagkanul)
cdruia i se subordoneaza ,toate autoritatile administratiei publice ale
Gagauziei” (art.16).

In acest context, mentiondm ci in literatura de specialitate frecvent este
folosita sintagma ,autoritdti subnationale”, care in viziunea Comitetului
Regiunilor include autoritatile locale si regionale$2 In cazul R. Moldova,
,autoritatile administratiei publice locale de nivelurile I si II” (inclusiv
autoritatile reprezentative si executive ale Gagduziei) pot sa fie incadrate
generic In sintagma ,autoritdti subnationale”. Articolul 10 al Legii nr. 436-
XVIdin 28.12.2006 prevede ca autoritatile publice locale 1isi desfasoara
activitatea In domeniile stabilite de Legea nr. 435-XVI din 28.12.2006, dispunand
in acest scop de ,competente depline care nu pot fi puse in cauza sau limitate
de nici o autoritate publica, decat in conditiile legii”.

Autoritatile administratiei publice locale, in exercitarea atributiilor lor,
sunt competente si adopte acte normative, in conditiile legii. in sensul Legii nr.
317-XV din 18.07.2003 (art. 2), ,act normativ” este ,actul juridic emis de cdtre

82 Avizul Comitetului Regiunilor privind descentralizarea in Uniunea Europeana si rolul
autonomiei locale si regionale in elaborarea si punerea in aplicare a politicilor UE. In:
Jurnalul Oficial al Uniunii Europene C139 din 17.05.2013.
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Guvern, de alte autoritati ale administratiei publice centrale si locale in temeiul
normelor constitutionale si legale, care stabileste reguli obligatorii de aplicare
repetatd la un numar nedeterminat de situatii identice”. Articolul 13, alin. 1 al
Legii citate prevede ca ,autoritdtile administratiei publice centrale, autoritatile
si institutiile publice autonome, autoritatile unitatilor teritoriale autonome cu
statut juridic special, alte autoritdti ale administratiei publice locale emit, in
conditiile legii, acte normative (ordine cu caracter normativ, regulamente,
instructiuni, reguli, hotdrari, decizii, dispozitii si alte asemenea acte)”. Insa
Legea nu specificd In mod expres ce acte emite fiecare dintre autoritatile
mentionate. Legea nr. 436-XVI din 28.12.2006 clarifica situatia, stipuland in mai
multe articole ca organele deliberative colegiale (consiliile satesti (comunale),
ordsenesti (municipale), raionale) adopta decizii, iar primarul si presedintele
de raion in calitatea lor de autoritati unipersonale sunt in drept sa emita
dispozitii. Actele normative adoptate sau emise de autoritatile puterii locale
privesc organizarea executdrii si executarea legii, de unde rezulta ca se afla in
raport de subordonare fata de lege, legalitatea fiind o conditie esentiald pentru
valabilitatea lor. Stabilirea legalitdtii unui act normativ solicitd direct analiza: a)
competentei materiale, inteleasa ca grad de intindere a atributiilor; b) compe-
tentei teritoriale, in sensul cadrului teritorial in care se executa atributiile de cétre
o autoritate publica si c) competentei personale, in sensul atributiilor care revin
unei persoane ce ocupé o anumiti functie.® In acelasi timp, legea nu stabileste si
nu poate stabili In mod exhaustiv situatiile si actiunile pe care trebuie sa le
intreprinda autoritdtile locale. Anume din aceste considerente, legea ofera o
anumitd discretie autoritatilor publice in exercitarea prerogativelor sale
dispunand de dreptul de initiativa in domeniile lor de competenta si avand
posibilitatea de a aprecia (in)oportunitatea adoptarii/emiterii actelor normative.
Pentru a evita abuzul de putere, oportunitatea trebuie sa fie incadrata in limitele
legii si circumscrisa valorilor democratice ale societatii contemporane.

Referitor la notiunea ,,competentd”, in literatura de specialitate nu exista o
unitate de opinii, fiind tratata fie ca ,un ansamblu de atributii, prevazute de

S

lege”, fie ca o ,aptitudine legala” care reprezinta ,, dreptul si, totodata, obligatia
prevazutd de lege de a desfasura o anumitda activitate” ori ,capacitatea

atribuita unui organ in vederea indeplinirii unei sarcini legale”.?> In legislatia

8 Alexandru I. et. al. Drept administrativ. Bucuresti: Editura Economica, 2002, p. 266.

8 Ciobanu D. Introducere in studiul dreptului. Bucuresti: Hiperion XXI, 1992, p. 192.

8 A se vedea: lorgovan A. Tratat de drept administrativ. Vol. I, Ed. a 4-a rev. Bucuresti: All
Beck, 2005, p. 278; Santai L., Tabdra V. Administratie publica. Sibiu: Tecno Media, 2010, p.
26; Trdilescu A. Tratat elementar de drept administrativ. Bucuresti: ALL BECK, 2002, p. 75;
Vedinas V. Drept administrativ. Editia a VII-a. Bucuresti: Ed. Universul Juridic, 2012, p. 239.
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R. Moldova notiunea ,,competente” (legiuitorul moldovean a optat, impropriu,
pentru folosirea notiunii la plural) este definita in art. 1 al Legii nr. 435-XVI
din 28.12.2006 drept , ansamblul de drepturi si obligatii ale autoritatilor publice
locale in domeniile de activitate care le sunt stabilite”.

In spatiul administrativ european, dar si in lucririle stiintifice dedicate
elucidarii aspectelor distribuirii puterii publice la diferite niveluri atestam o
varietate de notiuni si abordari conceptuale care diferd de la un stat la altul.
Terminologia si semnificatiile atribuite in limbi diferite si in state cu sisteme
administrative diferite provoacd intelegerea eronata a conceptelor, cu pre-
dilectie ce tine de notiunea , competenta”. Astfel, ambiguitatea substantivului
francez ,compétence”, dar si a numeroaselor sale echivalentele europene, este
evidenta din Insesi modalitdtile in care este folosit acest cuvant, utilizat in mod
frecvent pentru a desemna o putere (atunci cand se face referire la puterea
legislativd, de exemplu), dar si pentru a defini subiectul cdruia 1i apartine
aceasta putere (de exemplu, art. 72, alin. 3 din Constitutia franceza, care
prevede ca autoritatile locale si regionale , dispun de puterea de reglementare
pentru exercitarea competentelor ce le revin” sau sa desemneze autoritatea de
a actiona (ca la articolul 72-1): ,alegatorii din fiecare colectivitate teritoriala pot
sa solicite ca adunarea deliberantd a respectivei colectivitati sa treacda pe
ordinea de zi un subiect ce tine de competenta sa”).% In Regatul Unit, legea se
referd intotdeauna la ,functie”, , putere”, ,responsabilitate” si indicd obiectul
caruia i se aplica aceasta putere (Local Government Act 2000),% dar nu
faciliteaza utilizarea pe scara largd a termenilor ,responsabilitate” si
,competenta”. ,Functia” se refera Intotdeauna la un anumit aspect,
,responsabilitatea” indicd o obligatie, pe cand ,puterea” — o posibilitate.
»Functia” este un concept general si se refera la un aspect care poate fi tratat fie
printr-o ,putere”, fie printr-o ,responsabilitate”. Prin urmare, termenul
,putere” este, intr-un fel, oarecum ambiguu, in functie de contextul utilizat.
Pluralul , puteri” este similar cu sensul , competentelor” franceze si denotd o
putere combinatd cu materia si subiectul ei.®

8 Constitution de la République frangaise. http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/
constitution.asp (accesat la 19.11.2017).

87 Local Government Act 2000. http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2000/22/pdfs/ukpga_
20000022_en.pdf (accesat la 17.09.2017).

8 Local authority competences in Europe. Study of the European Committee on Local and
Regional Democracy (CDLR). https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=EPR/Competence/
2007&Language=lanEnglish& Ver=original&Site=COE&BackColorInternet=DBDCF2&Back
ColorIntranet=FDC864 &BackColorLogged=FDC 864&direct=true#P220_37821 (accesat la
23.08.2017).
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Este preferabil sa se faca distinctia intre cuvintele franceze , pouvoir” si
»~compétence”, dat fiind ca primul implicd autoritatea de a actiona asa cum
rezulta din Constitutie si legislatie, In timp ce al doilea termen se referd la
subiectul care aplicd aceasta autoritate (in astfel de caz poate fi, de asemenea,
numit ,functie” in limba engleza) si/sau cadrul de actiune in care se exercita
aceasta autoritate (caz in care poate fi, de asemenea, numit ,competenta” in
limba engleza, ca in art. 4.2 din Cartd). Termenul englez ,functions” (compé-
tences) este folosit pentru a desemna lucruri sau probleme care fac obiectul
puterii sa actioneze, pe cand cuvantul ,power” (compétence) este folosit la
singular sau plural pentru a da o idee generalda a domeniului sdu de aplicare
legald, pentru a reflecta limitele in care autoritatea care detine aceasta putere
detine dreptul de a actiona.? ,Powers” (la fel ca in art. 4.4 si 4.5 din Cartd) si
,functions”, reflectand cele doua sensuri ale cuvantului francez compétence(s),
pot servi in calitate de baza pentru a compara competentele autoritatilor locale
europene, ele exprimand legatura dintre diferitele elemente ale autonomiei
locale. Puterea (compétence) prezinta in sine autoritatea legala (authorisation) care
permite unei persoane recunoscutd de dreptul public sa actioneze cu un anumit
scop sau pe un anumit subiect (functie), folosind mijloacele prevazute de lege.
Din punct de vedere al activitatii publice, aceste probleme de terminologie sunt
foarte usor de explicat. O putere are importanta numai in raport cu obiectul
asupra cdruia se aplica, precum si pentru autoritatile locale, care, prin definitie,
nu au competenta de a decide problemele de competentd, atribuirea competen-
telor presupunand alocarea simultana de functii. Pe de alta parte, functiile
atribuite ar fi inutile fara a defini competenta legala si resursele financiare care
permit autoritdtilor locale sa intreprinda masuri in domeniile respective.

Rezumand asertiunele prezentate, pledez pentru urmatoarele:

— trebuie sa fie facutd o distinctie intre termenii ,, functie” (compétence) si
,putere”;

— puteri (compétence) in sensul strict al autoritdtii existd numai prin
combinarea unei functii (compétence matérielle) si puterilor sau respon-
sabilitdtilor (pouvoirs), pe care respectiva autoritate le poate aplica;

— functiile (compétences) nu pot fi analizate fara puteri sau fara respon-
sabilitati (pouvoirs), combinatia dintre care determina gradul de libertate
a autoritatii locale;

— prerogativele autoritdtilor locale si regionale nu pot fi analizate
izolat, trebuie examinate in contextul relatiilor cu autoritdtile puterii

89 Ibidem
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statale: in practica distributia functiilor este o partajare de puteri
(atributii), care pot sa se refere la aspectele abordate sau puterile
exercitate, sau ambele in acelasi timp.

Analizand semnificatiile notiunii, V. Vedinas mentiona ca ,,...un concept
nu trebuie definit prin el insusi, iar termenul competenta se impune a fi utilizat
la singular nu la plural”,® afirmatie la care ne raliem. In context, mentiondm c&
unii practicieni din autoritdtile publice locale opereaza cu sintagma ,compe-
tentd deplina”, atribuindu-i un continut impropriu. Este de precizat cd, de fapt,
»~competenta deplind” nu prevede in mod obligator cd unui nivel de exercitare
a puterii publice trebuie sd i se acorde totalitatea unei responsabilitati, cele mai
multe atributii majore fiind partajate. In acest sens, puterea locald nu este un
element izolat, ci unul esential intr-un sistem construit in baza conceptului de
cooperare intre nivelurile de putere publica.

Generalizand opiniile si aspectele legate de continutul si semnificatia
notiunii ,competentd” propunem urmadtoarea definitie a notiunii: competenta
autoritatilor publice reprezintd totalitatea drepturilor si a responsabilititilor atribuite,
realizate in mod autonom prin exercitarea prerogativelor de putere publici.

In continuare vom examina problema domeniilor de responsabilitate ale
autoritatilor publice locale cu referire, in mare parte, la experienta statelor
europene. Necesitatea transferarii resurselor si a atributiilor la nivelul local este
dictatd de un imperativ vital — consolidarea capacitdtilor si a potentialului
autoritatilor puterii locale si regionale cu scopul de a oferi la nivelul local si
regional un volum cat mai mare de servicii publice calitative. Pentru realizarea
acestui obiectiv este nevoie de a crea un algoritm clar si simplu de delimitare a
responsabilitatilor intre nivelurile de exercitare a puterii publice. In literatura,
mai ales In cea juridicd, se acorda o mare atentie puterii publice, dar
majoritatea lucrdrilor sunt preocupate mai mult de problemele puterii statale.
Analiza doar a unei forme a puterii publice, rupta din contextul general al
sistemului puterii publice, a organizatiei interne si functiondrii ei, a relationdrii
cu alte tipuri de putere publicd, prezinta mari dificultatii si nu reflecta plenar
situatia reald. Puterea statala ca forma a puterii publice nu trebuie sa
solutioneze problemele care pot fi rezolvate mult mai eficient de puterea
locala. Drept criteriu de delimitare a atributiilor ar trebui sa serveasca
principiul subsidiaritatii, fiind interpretat in sensul de repartizare a atributiilor
intre autoritatile puterii statale si autoritatile puterii locale. Principiul este
rareori prezentat explicit in constitutiile nationale, prevazand cd puterea locald
trebuie sa primeasca prerogativele pe care poate sa le realizeze autonom si cu

% Vedinas V. Drept administrativ. Editia a VII-a. B.: Ed. Universul Juridic, 2012, p. 332.
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cea mai mare eficientd, in comparatie cu organele puterii statale. Pentru
asigurarea functionalitatii autoritatilor puterii locale, este necesar de a le
acorda o sferd substantiala de responsabilitati acoperite cu resursele necesare si
a le asigura o protectie juridica adecvata.

In multe tari, autorititile locale si regionale beneficiazd de ,clauza
competentei generale”, In conformitate cu legislatia sau cu principiile
constitutionale generale privind autoadministrarea. Exista chiar o anumita
extindere a ideii de competenta generald. Acest lucru este caracteristic, in
special, statelor din Sudul Europei, dar a fost introdus si in legislatia suedeza,
irlandezd si belgiand. In Polonia, legile din 1990 si 1998, au atribuit o
competenta generala diferitor autoritati locale, puterea statald exercitand-si
atributiile prevazute in mod expres de legislatie.”

O astfel de clauza generala imputerniceste autoritatile puterii locale sa
actioneze in afara domeniilor atribuite lor in mod expres atat timp cat acestea
nu sunt In contradictie cu prevederile legislatiei care imprimda o putere
exclusiva specificd unui alt nivel de exercitare a puterii publice.”?> Sfera de
responsabilitate proprie a autoritatilor puterii locale definita prin ,clauza de
competentd generald” intruneste in calitate de criteriu esential ,interesele
locale”, ,afacerile locale”, ,, problemele locale”. Consideram ca definirea spec-
trului de probleme locale pentru fiecare colectivitate locald trebuie sa se bazeze
pe o abordare individualizatd. Potrivit opiniei exprimate de I. Bespalii si V.
Polianski, cu care suntem de acord, o problema poate fi de interes local daca
intruneste doud criterii: a) are legaturda cu conditiile de viata locale si
necesitatile populatiei si b) populatia este apta sa o rezolve in mod autonom,
fira implicarea autoritatilor si a resurselor puterii statale.”® In principiu, aceste
criterii acordd autoritatilor puterii locale dreptul de a reglementa si de a
gestiona toate problemele care privesc comunitatea locald, cu conditia ca sa
poata fi exercitate in mod eficient la nivel local.**

o1 Belloubet-Frier N. Vers un modele européen d'administration locale? In: Revue frangaise
d'administration publique, no 1 (121-122), 2007, p. 14.

% Etude sur la répartition des pouvoirs entre 1'Union européenne, les Etats membres et les
collectivités régionales et locales, p. 11-12. http://cor.europa.eu/en/documentation/studies/
Documents/Study-Division-Powers/Etude-repartition-des-pouvoirs_FR.pdf (accesat la
05.08.2016).

% becrtaapiii VI.T., Tloasuckuit B.B. T'ocysapcrsenHoe mpaso Poccuiickoit ®Pegeparimm.
Camapa: Mza-so ,Camapckuit yamsepcutet”, 2008, c. p. 436-437.

%t Panara C. The contribution of local self-government to constitutionalism in the member
states and in the EU multilayered system of governance. In: Local government in Europe:
the ,fourth level” in the EU multi-layered system of governance / Edited by C.Panara,
M.R.Varney. Routledge, 2013, p. 380.
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Abordarea data prezuma ca sintagma ,interese locale” este plasata in
vecinitate apropiati de principiul subsidiaritatii. In ordinea reliefatd de
asertiuni, art. 4, alin. 3 din Carta Europeand a autonomiei locale contine o referinta
la conceptul de subsidiaritate: ,,exercitiul responsabilitdtilor publice trebuie, de
o manierd generala, sd revinad de preferintd acelor autoritati care se dovedesc a
fi cele mai apropiate de cetateni. Atribuirea unei responsabilitdti altei autoritati
trebuie sa tina cont de amploarea si de natura sarcinii, de exigentele de
eficacitate si de economie”. De exemplu, in cateva state membre ale UE acest
principiu privind alocarea responsabilitatilor la diferite niveluri de guvernare
functioneaza desi nu este mentionat in mod expres in legile supreme. In toate
statele membre ale UE ambiguitatea clauzelor generale cu privire la alocarea
competentelor este contrabalansatd de competentele locale enumerate sau
acordate In mod expres, prin constitutie si/sau legi ordinare.”® Dupd cum se
stipula In Avizul Comitetului Regiunilor din 12 aprilie 2013 legitimitatea
Uniunii Europene derivd, intre altele, din legitimitatea nivelurilor subnationale
(pct. 66).% In prezent, aproximativ 95.000 de administratii subnationale din UE
dispun de competente majore in sectoare-cheie — educatia, mediul, dezvoltarea
economica, amenajarea teritoriald, transporturile, serviciile publice, politicile
sociale, contribuind la exercitarea democratiei si a cetdteniei europene.®”

Astfel, in statele membre ale UE atestam diferenta vizibild intre compe-
tenta proprie a autoritdtilor locale si responsabilitatile delegate. Atributiile
proprii constituie sfera de responsabilitate autonomad a unei autoritati publice
locale, acestea nu sunt obiectul instructiunilor ori indicatiilor din partea autori-
tatilor centrale sau regionale. Prin contrast, atributiile delegate sunt conferite
unei autoritati locale de administratia centrala sau regionala, fac obiectul
instructiunilor sau a ghiddrii politice a autoritatii care deleagd sarcinile.
Distinctia dintre atributiile proprii si cele delegate nu este realizatd in mod clar
in multe tiri ale Europei. In practicd distinctia dintre cele doua tipuri de
atributii (proprii si delegate) este mai mult teoretica decat practicd, avand in
vedere ca In cazul in care existd o competentd generald, un numar de
responsabilitati sunt alocate expres de lege (in mod normal sarcinile obligatorii
ale autoritatilor locale). Se creeaza impresia astfel ca, competenta generala este

% Jbidem, p. 381-383.

% Avizul Comitetului Regiunilor privind descentralizarea in Uniunea Europeana si rolul
autonomiei locale si regionale in elaborarea si punerea in aplicare a politicilor UE. In:
Jurnalul Oficial al Uniunii Europene C139 din 17.05.2013.

%7 Cartea alba a Comitetului Regiunilor privind guvernanta pe mai multe niveluri
(2009/C211/01).  http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2009:211:
0001:0027:RO:PDF (accesat la 27.05.2016).
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un principiu simplu, ceea ce inseamna cd teoretic autoritatile locale pot efectua
in mod voluntar orice sarcina in interesul colectivitatii locale, dar cu conditia ca
sarcina sa nu se afle in responsabilitatea altor niveluri de exercitare a puterii
publice. O alta implicatie a principiului competentei generale se exprima prin
faptul ca, in teorie, toate afacerile locale ar trebui sa fie in responsabilitatea
autorititilor locale. Insa in realitate, datoritd dificultitii de a determina ceea ce
este pur si simplu ,local”, repartizarea sarcinilor publice la diferite niveluri de
guvernare se afld intr-o mare masura la latitudinea statului sau legislativului
regional. In aceast situatie, sarcinile exercitate in mod voluntar de autoritatile
locale in aplicarea competentei lor generale sunt supuse controlului de legali-
tate si controlului financiar.”® Conceptul ,delegare”, care se opune expresiei
autonomiei institutionale, reprezinta de multe ori doar luarea in considerare a
absentei autoritatilor statale la nivel local, nu se asociazd cu conceptul
napoleonian de deconcentrare. La nivel european este folosita mai mult notiunea
»devolutie”, care este distincta fata de delegarea de atributii si, probabil, mai
bine partajate ca transferul de atributii asa cum are loc in Franta.”

Referitor la distinctia dintre competente proprii si competente delegate,
Congresul puterilor locale si regionale a Europei a atras atentia statelor membre
la riscurile vizand dezvoltarea excesivd a competentelor delegate in raport cu
propriile competente. Riscurile rezidd in confuzia dintre cele doud modalitati de
control aplicabile activitatii autoritatilor puterii locale: acte care intrd in ,,compe-
tenta de baza” si acte care rezulta din responsabilitdtile delegate de puterea
statala si fac obiectul unor controale mai stricte.!'® Determinarea atributiilor care
ar trebui lasate guvernului central sau regional si ce ar trebui sd fie alocat
autoritatilor locale este la latitudinea legislativelor nationale sau regionale.!!
Planificarea urband, alimentarea cu apa si canalizarea, gestionarea deseurilor,
educatia prescolara, educatia primara si serviciile sociale sunt principalele
domenii de competentd ale autoritatilor locale in majoritatea statelor membre
ale Consiliului Europei.l®? Cu toate acestea, amploarea competentelor este

% Panara C. Op. cit., p. 378-379, 381-382.

% Belloubet-Frier N. Op. cit., p. p. 14-15.

100 Williams-Riquier P. La Charte européenne de l’autonomie locale: un instrument
international pour la decentralization. In: Revue francaise d’administration publique,
2007, nr. 121-122, p. 197.

101 Panara C. Op. cit., p. 382.

102 Tes relations entre les autorités centrales et les collectivités locales. Rapport du Comité
européen sur la démocratie locale et régionale (CDLR). https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?
p=&Ref=EPR/Relationship/2008&Language=lanFrench&Ver=original&Site=COE&BackColorInt
ernet=DBDCF2& BackColor Intranet=FDC864&BackColorLogged=FDC864&direct =true (accesat
22.05.2016).
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extrem de variata si in plus, diferentele in modelul teritorial (descentralizare,
regionalizare, autoritdti locale puternice, dimensiunea municipalitatilor)
reprezinta unele dintre particularitdtile care pot fi evidentiate.

Sintetizand cele expuse, principalele domenii de competenta ale colecti-
vitdtilor locale europene sunt urmatoarele:

- Planificarea urband — se numara printre domeniile pe care cele mai multe
tari le identificd drept indispensabile sferei de competenta a autoritatilor
puterii locale, insa variatiile spectrului de aplicare sunt destul de semnificative.

- Alimentarea cu apa si gestionarea deseurilor — servicii publice care
frecvent se regdsesc ca fiind responsabilitdti ale autoritatilor locale (mentionam
faptul ca in documentul redactat in limba engleza este indicata cifra de 60% din
statele membre ale Consiliului Europei, iar in cel redactat in limba franceza —
80%.). In unele cazuri, intreg ciclul de management tine de responsabilitatea
locald; in altele, autoritdtile locale sunt responsabile doar pentru anumite faze
(alimentare cu ap4d, colectare a deseurilor, canalizare, eliminare).

- Invatamantul primar si gradinitele — invatdmantul primar, inclusiv gra-
dinitele, sunt domenii de responsabilitate cel mai frecvent citate de statele
membre ale Consiliului Europei. invatdimantul secundar, educatia continua si
educatia profesionald, in schimb, sunt domenii care intra rareori in competenta
autoritatilor locale. Definirea planurilor de invatamant rareori este inclusa in
sfera de responsabilitate locald, fiind competentd a autoritatilor centrale. Finan-
tarea invatamantului primar este realizatd, in principal, de autoritatile centrale.

- Asistenta sociald — este mentionata de 80% din state ca o responsabilitate
locald, cu toate ca diferentele mari apar in domeniul de aplicare al acestei respon-
sabilitati. Disparitatile economice, extinderea sistemelor de protectie sociald si
diversitatea problemelor sociale explica unele dintre aceste diferente, in timp
ce altele rezulta din atribuirea responsabilitatilor de asistenta sociala altor nive-
luri ale puterii publice (statale/regionale). Numarul de locuitori influenteaza
spectrul responsabilitatilor alocate autoritdtilor locale in acest domeniu.'®

Generalizand opiniile si aborddrile examinate supra, constatam ca studiile
comparative denotd o abordare unitara privind serviciile de baza care trebuie
sa fie furnizate cetdtenilor de autoritdtile publice locale. Atributiile care le revin
autoritatilor puterii locale pentru a putea asigura furnizarea acestor servicii
reprezinta, in fapt, o abordare armonizatd in jurul serviciilor considerate
esentiale pentru asigurarea vitalitatii colectivitatilor locale. Delimitarea sferelor
de competentd dintre diferite niveluri de putere este un proces continuu, care
se deruleazd in unison cu dinamica relatiilor sociale interne, si nicidecum o
actiune singulara a edificarii statale.

103 Tbidem.
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Delimitarea atributiilor care revin autoritatilor puterii statale si celor
locale este o actiune complexd si se referd la responsabilitatile, atributiile si
modalitatile de actiune ale acestor autoritati. In literatura de specialitate, pand
in prezent, nu a fost elaborat un set de criterii exacte si clar definite cu privire
la delimitarea sferelor de competenta ale celor doud niveluri ale puterii
publice. Analizand situatia creatd in R. Moldova, se creeaza impresia ca
stabilirea sferei de actiune a puterii locale depinde nu atat de identificarea si
definirea problemelor de interes local si deci, a interesului local, cat de eliberarea
statului de anumite domenii de activitate si de atributii care la o anumita
perioadd de dezvoltare nu prezinta interes pentru puterea statald si pot fi plasate
in afara sferei de aplicare a influentei sale directe. Identificarea solutiilor privind
delimitarea optimd a sferelor de competenta ale celor doua forme de putere
publica trebuie sa sa aiba labaza urmatoarea asertiune: problemele de impor-
tanta locala trebuie solutionate nemijlocit de populatie sau de autoritatile puterii
locale, iar problemele de importanta nationala de autoritatile puterii statale. Este
inadmisibild transmiterea nici macar a unei parti din responsabilitatile privind
solutionarea problemelor locale autoritatilor puterii statale.

In procesul de delimitare a sferelor de responsabilitate intre nivelurile de
exercitare a puterii publice care a avut loc in ultimele trei decenii au aparut mai
multe probleme, de solutionarea cdrora depinde functionarea eficientd a
sistemului puterii publice in R. Moldova. Aceste probleme sunt:

- Lipsa delimitdrii clare a responsabilitatilor. Astfel, competenta autoritatilor
puterii locale este reglementatd de un numar impundtor de acte normative,
precum legile care se refera nemijlocit la activitatea autoritatilor publice locale
— Legea nr. 436-XVI din 28.12.2006 si Legea nr. 435-XVI din 28.12.2006, legile
sectoriale care atribuie autoritatilor locale responsabilitati in diferite domenii
de activitate in functie de sfera lor de reglementare, hotarari ale guvernului,
ordine ale ministerelor, decizii ale consiliilor raionale si locale, regulamente ale
consiliilor raionale si locale, statutele localitatilor, dispozitii ale presedintilor
raioanelor si ale primarilor. Potrivit opiniei specialistilor preocupati de
studierea aspectelor juridice ale activitatii autoritdtilor puterii locale din R.
Moldova, legislatia existenta in domeniul atributiilor autoritatilor puterii locale
este destul de impundtoare si reglementeazd un vast spectru de probleme, dar
multe acte normative sunt ,confuze, necorelate, contradictorii si depasite de
timp”. Foarte multe din aceste acte normative contin anumite atributii, natura
juridicd a cdrora nu este clara: sunt atributii proprii ale autoritatilor publice
locale sau sunt atributii delegate. De acest fapt depinde modul de exercitare si
de finantare a lor. In practica, aceste situatii genereazi multiplele confuzii si
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incertitudini cu privire la organizarea, structura si functionarea autoritdtilor
publice locale.1%4

Desi Legea nr. 435-XVI din 28.12.2006 a incercat sa stabileasca domeniile de
competenta a autoritatilor publice locale de nivelurile intai si doi, poate fi lesne
constatat faptul ca autoritdtile publice locale de ambele niveluri detin, in linii
generale, responsabilitati similare, unele dintre ele avand un caracter destul de
confuz si contradictoriu. Aceasta situatie contribuie la interpretarea diferitd, in
activitatea practicd, a competentei autoritatilor puterii locale. Potrivit preve-
derilor legii citate, autoritatilor publice locale de nivelul I li s-au stabilit ca
domeniu propriu de activitate constructia de locuinte, organizarea serviciilor
antiincendiare etc. In cazul dat nu este clara intentia legiuitorului, deoarece
prestarea serviciilor antiincendiare si de constructie a locuintelor sunt forme de
activitate deosebite si atribuirea lor ca domenii proprii de activitate autorita-
tilor puterii locale de nivelul I nu intruneste relevantd practica din lipsa
capacitdtilor organizatorice, functionale si financiare ale autoritdtilor publice
locale.!® Lipsa limitelor clare de delimitare a domeniilor de competenta duce la
faptul cd uneori sunt stabilite In mod voluntarist de autoritatile puterii statale:
caracteristic pentru legiuitorul autohton este folosirea frecventa in textele
actelor normative a sintagmei ,, autoritdtile publice locale”, dar fard a concretiza
la care din ele se refera — nivelul I sau II, deliberative sau executive.

Vom sublinia ca incoerentele care persistd in delimitarea atributiilor sunt
deseori cauzate de incdlcari ale mecanismului si procedeelor utilizate in
procesul de delimitare a atributiilor sau de erorile admise in atribuirea lor la un
anumit nivel de exercitare a puterii. Este important ca toate atributiile autorita-
tilor publice sa fie identificate in mod clar, in functie de modul de finantare si
de responsabilitatea pentru punerea in aplicare a acestora. Desi au fost reali-
zate activitati practice privind repartizarea responsabilitdtilor in conformitate
cu prevederile legale, trebuie sda mentionam ca existd domenii In care
distribuirea atributiilor incd nu a fost realizatd sau realizatd insuficient si, prin
urmare, este necesard continuarea lucrdrilor privind delimitarea clara a
responsabilititilor. In acelasi timp, in mai multe domenii de competentd
partajatd, cu toate cd delimitarea atributiilor s-ar parea cd a avut loc, exista inca
suprapunerea atributiilor dintre diferite niveluri ale autoritatilor puterii publi-
ce, fapt inadmisibil din perspectiva obiectivelor reformei de descentralizare ori
a fost realizatd o delimitare, in mare parte formala, fara a specifica clar
atributiile. Astfel, in Avizul Comitetului Regiunilor privind Republica

104 Chivriga An., Furdui V. Organizarea si functionarea APL in Republica Moldova: compe-
tente, structura si resurse. Chisindu: IDIS ,, Viitorul”, 2009, p. 8-9, 13.
105 Tbidem, p. 9-10.
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Moldova din 06 octombrie 2010 se mentiona deliberat cd ,absenta delimitarii
clare a responsabilitdtilor autoritdtilor publice locale de autoritdtile centrale
impiedica avansarea procesului de descentralizare, iar suprapunerea responsa-
bilitatilor diferitelor niveluri ale administratiei publice are efect negativ asupra
calitatii serviciilor publice si isi exprima speranta ca reformele, In acest sens,
vor asigura proportionalitatea resurselor fatda de competentele alocate”.1%

- Neclarititi privind delegarea atributiilor. Unele atributii care tin de compe-
tenta autoritatilor publice centrale, conform Legii nr. 435-XVI din 28.12.2006, pot
fi delegate autoritdtilor publice locale de nivelul I si II, respectandu-se criteriile
de eficacitate si de rationalitate economica. Insi legiuitorul nu a stabilit clar
aceste atributii si drept rezultat, exercitarea atributiilor delegate este defectuoa-
sd, deoarece in tentativa de a le implementa, autoritatile puterii locale se con-
fruntd cu situatia ci nu dispun de mijloace financiare. In alte situatii, actele
normative care impun atributii autoritatilor puterii locale nu se indica sursa de
finantare necesara pentru realizarea lor. Astfel, atunci cand se refera la com-
petenta autoritatilor puterii locale in domeniile educatiei, sandtatii, protectiei
sociale, administrarii patrimoniului local, legislatia actuald este destul de
confuzd si contradictorie.!’” De exemplu, existd o contradictie de ordin
principial intre, pe de o parte, prevederile Legii nr. 436-XVI din 28.12.2006 si ale
Legii nr. 435-XVI din 28.12.2006, care nu presupun atributii pentru autoritatile
publice locale in domeniul sdndtatii si, pe de alta, legislatia sectoriald, care
stabileste un numadr mare de atributii pentru autoritatile publice locale.

Conform evaludrilor unor cercetdtori ai fenomenului, majoritatea autori-
tatilor locale nici nu cunosc in totalitate responsabilitdtile atribuite prin actele
normative si nici nu dispun de capacitatea de a-si asuma noile responsabilitati
si a le face fatd atat din punct de vedere financiar, managerial si institutional.!%
Astfel, apar situatii care au consecinte negative pentru autoritdtile locale,
deoarece nemultumirea cetatenilor este directionata impotriva lor si nu asupra
autoritdtilor statale, care sunt responsabile de neasigurarea mijloacelor
necesare. Delegarea de atributii trebuie realizatd de Parlament, la propunerea
Guvernului si Insotita obligatoriu de asigurarea resurselor financiare necesare
si suficiente realizdrii lor. Delegarea de competente este efectivd numai din

106 Avizul Comitetului Regiunilor ,Punerea in aplicare a Politicii Europene de Vecindtate si,
in special, a Initiativei privind Parteneriatul Estic: modernizarea, reformele si capacitatea
administrativa a autoritatilor locale si regionale din Republica Moldova” din 06.10.2010.
www.toad.cor.europa.eu/View Doc.aspx?doc=cdr%5ccivex-v%5cdossiers%bccivex-v-
004%5cRO%5cCDR106-2010FINACRO. docé&docid=2727547 (accesat 28.03.2015).

107 Chivriga An., Furdui V. Op. cit., p.18.

108 Jbidem, p. 9.
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momentul In care a avut loc transferul suficient al resurselor financiare si
materialelor necesare pentru realizarea lor.!”

Nu trebuie de neglijat nici faptul ca legislatia R. Moldova prevede in mod
expres cd descentralizarea serviciilor publice, care sunt reglementate constitu-
tional, nu pot fi descentralizate si transferate din responsabilitatea statului in
cea a autoritatilor publice locale, ele fiind garantate si asigurate direct si
exclusiv de stat (art. 5, alin. 5 al Legii privind descentralizarea administrativd nr.
435-XVI din 28.12.2006).

- Nereglementarea clard a atributiilor partajate si formelor de cooperare. Potrivit
prevederilor art. 5 al Legii nr. 435-XVI din 28.12.2006, autoritatile puterii locale
de nivelurile intai si al doilea, precum si cele centrale, pot coopera, in conditiile
legii, pentru a asigura realizarea unor proiecte sau servicii publice care solicita
eforturi comune ale acestor autorititi. Insa legiuitorul nu a stipulat expres in
care domenii autoritdtile puterii locale pot dispune de competente partajate,
lasand la latitudinea autoritatilor puterii locale si statale sa stabileasca aceste
domenii. Dupd natura sa constitutionald, puterea statald este responsabild nu
numai de propriul domeniu de activitate, ci si pentru cel local, separarea sfere-
lor de responsabilitate statala de cele locale intruneste un caracter organizatio-
nal. Trebuie solutionatd nu atat problema determinarii sferelor de responsabili-
tate (acestea fiind, In mare parte, comune), cat delimitarea responsabilitatilor si
asigurarea interactiunii tuturor nivelurilor de putere publica. Autonomia
organizationald si functionald nu poate sa asigure autonomia reald fara un
sistem de relatii intre nivelurile de putere publicd clar reglementate.

Delimitarea competentelor prin ,extragerea” din contextul general a
problemelor de interes local nu poate decat sa pund problema actiunii
concertate si responsabilitdtii comune a autoritdtilor statale si a celor locale,
altfel nu poate fi, deoarece unul dintre criteriile esentiale care influenteaza
delimitarea sferelor de competentd intre nivelurile puterii publice este cel al
asigurdrii unui sistem unitar de exercitare a puterii publice.

- Existenta incoerentelor terminologice in actele normative. Aceasta situatie
genereaza stari de confuzie si interpretari improprii. De exemplu, capitolul IV
al Legii nr. 435-XVI din 28.12.2006 este intitulat , Resursele financiare si mate-
riale ale colectivitatilor locale”, pe cand in articolele 12 si 13 incluse in respec-
tivul capitol se opereaza cu sintagma , unitatile administrativ-teritoriale” (spre
exemplu: art. 12, alin. 2 prevede cd ,unitdtile administrativ-teritoriale dispun
in mod efectiv de resurse financiare proprii, pe care le utilizeaza liber in
realizarea competentelor lor”; art. 13 reglementeaza proprietatea ,unitdtilor
administrativ-teritoriale”). In situatiile date, dupd cum sustine E. Popa, este

19 Tbidem, p. 11.
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necesar ca legiuitorul sa uziteze in actele normative succesive terminologii care
sa defineasca aceleasi notiuni.!?

- Atribuirea unor responsabilitdti fird acoperire financiard. Exista numeroase
situatii cand legile adoptate prevad pentru autoritatile administratiei publice
locale responsabilitati fara ca sa fie indicatd sursa de finantare pentru a fi
solutionata problema data.!!!

- Cadrul normativ care reglementeazi responsabilititile autoritdtilor puterii
locale in multe domenii practic este depdsit, nu coreleaza cu exigentele contem-
porane si nu face o delimitare clard intre competentele autoritatilor publice
locale de nivelurile I si II, deliberative si executive, creand confuzii si situatii de
incertitudine. In mod special aceasta se referd la domeniile educatie, protectie
sociald, sandtate, administrarea patrimoniului local.

- Dreptul autorititilor puterii locale la autoorganizare este limitat, fiind
restrictionate in ceea ce priveste configurarea propriilor structuri si a statelor
de personal in conformitate cu domeniile proprii de responsabilitate si
necesitdtile care rezulta din specificul colectivitatilor locale pe care le
reprezintd. Echilibrarea centralizatda a statelor de personal pentru toate
autoritdtile locale nu este justificata, deoarece ele sunt inzestrate cu potential
diferit de dezvoltare, unele avand diverse avantaje economice si sociale sau
premise pentru crearea lor, iar altele — nu.

- Neacoperirea responsabilititilor cu specialisti competenti si calificati. Un
numadr destul de mare de responsabilitati ale administratiei publice locale de
importanta majora pentru dezvoltarea colectivitdtilor locale prevazute de lege
nu au acoperire cu functii si specialisti, ceea ce diminueaza calitatea procesului
decizional local si reduce capacitdtile APL de a se implica eficient in
solutionarea problemelor sociale si economice (din cadrul primadrilor lipsesc,
de regula, specialisti in atragerea de investitii, juristi, economisti, arhitecti).!!?

Volumul de responsabilitati atribuit autoritdtilor publice locale este un
indicator obiectiv al nivelului de descentralizare al puterii publice. In
Republica Moldova responsabilitatile atribuite colectivitatilor locale sunt
relativ reduse, pe cand interventiile puterii statale se dovedesc a fi abuzive,
aceasta situatie nu favorizeaza utilizarea la randament inalt a potentialului pe
care 1l ofera colectivitatile locale. Am specificat mai sus ca autoritdtile locale,
comparativ cu cele statale, dispun de un avantaj mai mare: cunosc mult mai
bine situatia existenta la nivel local. Aflandu-se cel mai aproape de populatie,
se dovedesc a fi cele mai in masurd sa mobilizeze intr-un mod amplu si rapid

110 Popa E. Notiunea de autoritate administrativa. in: Dreptul, nr. 3, 1992, p. 34.
11 Chivriga An., Furdui V. Op. cit., p.16.
112 Tbidem, p. 29.
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cetatenii localitatii respective. Presiunile pe care le pot exercita populatia locald
asupra autoritatilor puterii locale pot avea un impact mai mare decat asupra
celor statale. Autoritatile puterii statale, fiind la propriu si la figurat departe de
necesitdtile si problemele locale, sunt pasibile de a lua decizii fara a tine cont de
realitatile locale si aceasta poate avea drept consecintd irosirea nejustificatd a
resurselor materiale, financiare si umane.

Legea nr. 435-XV1I din 28.12.2006 delimitand expres , domeniile proprii de
activitate” ale celor doua niveluri ale puterii publice locale, prevede ca
autoritatile publice locale de nivelurile I si II dispun de libertate deplind de
actiune In reglementarea si in gestionarea oricdrei chestiuni de interes local,
care nu este exclusa din competenta lor si nu este atribuitd altei autoritati, iar in
art. 6, alin. 1 este stipulat expres cd anumite ,competente care tin de autoritdtile
publice centrale pot fi delegate autoritatilor publice locale de nivelurile intai si
al doilea, respectandu-se criteriile de eficacitate si de rationalitate economicad”.
In acelasi context notdim ci si in Avizul Comitetului Regiunilor privind
Republica Moldova din 06 octombrie 2010 se subliniaza direct ca , delegarea de
competente catre autoritati publice locale poate avea loc numai in conditii de
egalitate a partilor, acoperirii integrale a costurilor si a protectiei juridice a
autonomiei locale”.!13

Legea citatd supra prevede posibilitatea ca autoritdtile puterii locale si
autoritdtile puterii statale sa poatd coopera in baza unor acorduri incheiate
»pentru a asigura realizarea unor proiecte sau servicii publice care solicita
eforturi comune” (art. 5, alin.1 si 2). In acest caz credem ci este vorba de
fenomenul competentei partajate, cunoscut in literatura de specialitate. Astfel,
se poate constata faptul ca legiuitorul autohton face distinctia intre competenta
exclusiva, delegata si partajata.

Cu toate acestea, legislatia autohtond este departe de a fi perfecta, exista
mai multe domenii proprii de activitate ale autoritatilor publice locale de
nivelul I pentru realizarea cdrora nu dispun de resurse suficiente financiare
si/sau umane necesare. Acestea sunt: a) distribuirea apei potabile, construirea
si Intretinerea sistemelor de canalizare si de epurare a apelor utilizate si
pluviale, b) constructia, intretinerea si iluminarea strazilor si a drumurilor lo-
cale, c) constructia, gestionarea, intretinerea si echiparea institutiilor prescolare
si extragcolare (crese, gradinite de copii, scoli de arta, de muzica), d) dezvol-

113 Avizul Comitetului Regiunilor ,Punerea in aplicare a Politicii Europene de Vecinétate si,
in special, a Initiativei privind Parteneriatul Estic: modernizarea, reformele si capacitatea
administrativa a autoritatilor locale si regionale din Republica Moldova” din 06.10.2010.
www.toad.cor.europa.eu/ ViewDoc.aspx?doc=cdr%5ccivex-v%b5cdossiers%5ccivex-v-
004%5cRO%5cCDR106-2010 FINACRO.doc&docid=2727547 (accesat 28.03.2015).
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tarea si gestionarea retelelor urbane de distribuire a gazelor naturale si energiei
termice, e) constructia de locuinte si acordarea altor tipuri de facilitati pentru
paturile sociale vulnerabile si altor categorii ale populatiei, f) organizarea
serviciilor antiincendiare, g) dezvoltarea economica a localitdtilor.!'4

In afard de incoerente de ordin legislativ care au fost examinate anterior,
exista si alte cauze care determina exercitarea ineficienta a atributiilor de catre
autoritatile puterii locale: a) deficiente In colectarea veniturilor fiscale locale si
alocarea altor resurse posibil de mobilizat, b) resursele financiare ale autorita-
tilor administratiei publice locale nu sunt in concordantd cu responsabilitatile
atribuite, c) sistemul de transferuri bugetare este frecvent influentat de factorul
politic, d) nivelul insuficient de pregatire a functionarilor publici din cadrul
autoritdtilor publice locale, e) sistemul de servicii publice este In cea mai mare
parte nereformat, f) sumele defalcate de la bugetul de stat in scopul finantarii
unor servicii publice descentralizate se aloca pe baza costurilor istorice si nu in
functie de numarul si de nevoile beneficiarilor.!®

Pentru depdsirea situatiei create si pentru a eficientiza activitatea
autoritatilor puterii locale, este indispensabil de efectuat o delimitare clara a
atributiilor care revin autoritatilor publice la fiecare nivel. In acest sens,
sarcinile atribuite autoritatilor puterii locale pot fi conventional divizate in
cateva grupe:

a) sarcini cu caracter statal (pentru aceste sarcini trebuie prevazuta o
anumitd responsabilitate si sa fie acordate mijloace financiare);

b) sarcini locale (pentru indeplinirea acestor sarcini autoritatile puterii
locale poarta intreaga raspundere fatd de colectivitdtile locale si resursele
necesare pentru indeplinirea acestor sarcini se acopera din veniturile proprii);

) sarcini facultative (pot fi incluse sarcinile care le revin autoritatilor
publice locale potrivit propriilor statute de activitate sau care le sunt delegate
de catre autoritatile centrale cu transmiterea obligatorie a resurselor materiale
si financiare necesare pentru realizarea lor).

Cu certitudine, responsabilitatile pe care societatea le pune in sarcina
autoritatilor publice locale sunt foarte complexe si intr-o continud schimbare,
fiind imposibil de a delimita exhaustiv atributiile care revin fiecarui nivel de
exercitare a puterii. Consideram cd ar fi oportunad stabilirea unor principii
exacte de delimitare a domeniilor si a atributiilor, care ar permite evitarea
situatiilor tensionate intre autoritatile administrative de diferite niveluri. Una
dintre sarcinile dificile privind distribuirea judicioasa a responsabilitatilor
constd In asigurarea mijloacelor si conditiilor egale de activitate a autoritatilor

114 Chivriga An., Furdui V. Op. cit., p.10.
115 Tbidem, p. 11.
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puterii locale. Cu toate deosebirile dintre necesitdtile si posibilitatile financiare,
autoritatile locale, in principiu, ar trebui sa ofere o gama de servicii compara-
bile in plan cantitativ si calitativ. Altfel spus, este necesara o distribuire a
mijloacelor materiale si financiare dupd criterii obiective si potrivit cu
necesitatile reale ale autoritdtilor puterii locale, iar lipsa unui astfel de
mecanism nu va permite functionarea lor eficientd. Este de importanta vitala
consolidarea bazei economico-financiare a puterii locale, care ar garanta un
nivel rezonabil de resurse, fiindca in caz contrar, nu vor fi In stare sa realizeze
pe deplin sarcinile atribuite, discreditand astfel ideea de autonomie locala.

In procesul de stabilire a sferei de competentd a puterii locale trebuie de
avut in vedere faptul ca el poate fi influentat de doi factori limitativi. Pe de o
parte, puterea statald dispune de atributiile proprii, de care se loveste puterea
locald in identificarea propriilor sale atributii; iar pe de alta parte,
intreprinderile private, deoarece, multe din problemele locale sunt solutionate
de sectorul privat. Puterii locale ii revine nu atat solutionarea problemelor
propriu-zise, cat reglementarea solutiondrii lor de catre sectorul privat in
interesul locuitorilor.®

Eficienta sistemului de exercitare a puterii publice este determinata de
stabilirea exacta a atributiilor pentru fiecare nivel, valoarea si eficienta
functionarii puterii locale fiind determinate de existenta anumitor atributii
asigurate de resurse necesare pentru realizarea lor.

In linii generale, principiile definirii responsabilitatilor puterii locale pot fi
reduse la doud reguli acceptate: a delega atributii unde este mai eficienta
realizarea lor si a asigura autonomia financiara necesara pentru realizarea
atributiilor sau oferirea asistentei financiare pentru acoperirea respectivelor
atributii. Este important, in acest context, de a institui pe cale legislativa
dreptul autoritatilor puterii locale de a dispune de volumul de resurse
materiale si financiare corespunzator competentei care li s-a atribuit, obligatia
garantatd a statului de a asigura respectivele resurse prin transferuri sau de a
crea posibilitatea pentru autoritdtile puterii locale de a-si procura aceste resurse
prin intermediul partii de venituri ale bugetelor locale. In cazul in care legea nu
stabileste In mod foarte clar care nivel de exercitare a puterii publice este
responsabil de o anumita problemad, atat autoritdtile centrale, cat si autoritatile
locale sunt dezinteresate si nu intervin pentru a solutiona problemele care apar,
stimuland, iresponsabilitatea autoritdtilor puterii publice fata de solutionarea
problemelor locale. Delimitarea ambigua a atributiilor poate provoca, in mod si-

116 Typoscknit P. @. MectHoe camoyIipaBaeHne: K opraHusanny 5pQeKTuBHON Baactu //
Ob611ecTBeHHBIE HAYKN U cOBpeMeHHOCTh, 2005, Ne 6, c. 75.
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gur, interpretarea eronatd de catre autoritatile puterii publice a sarcinilor care la
revin si comiterea, in consecintd, a unor greseli sau abateri de la normele legale.

In incheiere notim: pornind de la situatia ci anumite domenii de
responsabilitate se regdsesc concomitent in limitele competentei ambelor
niveluri ale puterii publice, consideram fiind absolut necesara redistribuirea si
redimensionarea responsabilitdtilor Intre puterea statala si puterea locald, dar
si repartizarea clard a atributiilor intre cele doua niveluri ale puterii locale.
Recunoasterea puterii locale ca nivel distinct al puterii publice, inevitabil
presupune determinarea scopurilor si sarcinilor, functiilor si competentei sale.
Cu alte cuvinte, ar trebui determinate pe cale legislativa problemele si afacerile
publice solutionate la nivel local si responsabilitatile atribuite autoritdtilor
locale si celor intermediare, aceasta avand o mare importanta, deoarece fard a
stabili foarte clar atributiile puterii locale, este imposibil de a gasi solutii pentru
alte probleme importante cum ar fi: identificarea structurii organizationale
optime a puterii locale care sa permitd exercitarea deplina a atributiilor oferite;
volumul de resurse materiale si mijloace financiare necesar pentru realizarea
lor; natura si continutul, volumul si necesitatea sustinerii puterii locale din
partea statului. Legislatia In vigoare dedicata reglementdrii activitatii puterii
locale nu oferd un raspuns suficient de clar la problemele enumerate: nici
Constitutia sau alte acte normative nu determina convingator rolul si locul
puterii locale In cadrul constructiei statale si modalitdtile interactiunii puterii
statale cu cea locald. Considerdm cad aceastd situatie explica mai multe
incoerente ale cadrului normativ de reglementare a activitatii puterii locale,
responsabilitatile si atributiile pentru a caror realizare nu sunt prezente
posibilitati obiective, trebuie transmise urmatorului nivel de exercitare a
puterii publice, iar atributiile si functiile care nu pot fi realizate la nivelul
intermediar se transmit in competenta puterii statale.

Mecanismul de distribuire a responsabilitatilor intre nivelurile puterii
publice este important si trebuie sa includa atributii insotite de angajamentele
financiare care sunt alocate fiecarui nivel de putere. Un asemenea mecanism de
delimitare a responsabilitatilor se bazeaza pe stabilirea clara in legislatie a
volumul specific de atributii, cu indicarea sursei de finantare a acestora. Intr-o
astfel de abordare se poate identifica in mod clar competenta fiecdrui dintre
nivelurile de putere publica si responsabilitatea in vederea exercitarii functiilor
publice si solutiondrii eficiente a problemelor cetatenilor. Responsabilitatile
atribuite autoritatilor puterii locale trebuie sa fie determinate de necesitatea
asigurdrii conditiilor pentru a furniza serviciile prevazute in scopul asigurarii
vitalitatii colectivitatilor locale.
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2.3. Concluzii la capitolul 2

1. Descentralizarea puterii publice are o importanta deosebita si produce
efectele scontate, in special atunci cand este realizata in contextul anumitor
evolutii sociale, politice si economice ale tdrii. In acest sens, identificarea
factorilor care pot amplifica finalitatile in stransa conexiune cu organizarea
eficienta a puterii publice asigura o evolutie, In ansamblu, cu urmari pozitive.
Descentralizarea nu trebuie izolata de procesele de reforma a organizarii
teritoriale a puterii publice, deoarece asta inseamnd cooperare eficientd intre
autoritdtile puterii publice, conferirea de atributii, resurse materiale si
financiare pentru solutionarea problemelor de interes local.

2. Stabilirea unui echilibru al raportului centralizare-descentralizare repre-
zinta o problemd de mare actualitate si, in acelasi timp, dificila de rezolvat
pentru Republica Moldova, mai ales din cauza influentelor politice. De aceea,
alegerea intre centralizare si descentralizare pentru stabilirea unui model
optim trebuie sa fie eliberata de interesele si presiunile politice. Numai in cazul
in care relatia centralizare—descentralizare este tratata ca un mecanism de
distribuire a responsabilitdtilor intre nivelurile puterii publice, poate sa-si
atingd obiectivele si produce efectele scontate: atingerea eficientei maxime in
materie de administrare a treburilor publice.

3. Relatiile din sistemul de exercitare a puterii publice sunt determinate, in
mare parte, de mecanismul de distribuire a responsabilitatilor intre nivelurile
puterii publice. Pentru functionarea eficienta a puterii publice, este necesar de
a reevalua atributiile autoritdtilor puterii publice, de a initia un proces de
rationalizare si optimizare a relatiilor intre nivelurile puterii publice.

4. Problemele existente in materie de delimitare a responsabilitatilor intre
nivelurile puterii publice, pot fi rezumate la urmatoarele: a) neacoperirea
financiara a responsabilitatilor atribuite, b) atribuirea de responsabilitdti prin
acte normative sectoriale, formularea lor neclard, c) atribuirea competentelor
similare dupa continut ambelor niveluri ale puterii publice locale, d)
necorespunderea sarcinilor care au fost atribuite autoritatilor locale naturii
autoadministrarii locale.

5. Avand la baza axioma cd transferul atributiilor trebuie sa fie Insotit de
transferul resurselor corespunzatoare, descentralizarea exprima ideea ca noile
reguli vizand atributiile nu ar trebui sa aibd un impact asupra finantelor
publice. In consecinti, puterea statald nu ar trebui si profite de aceastd
oportunitate de a face transferul de cheltuieli, fortand autoritatile puterii locale
sa creasca nivelul de prelevari obligatorii in scopul de a acoperi cheltuielile
care nu sunt deloc sau insuficient compensate. Procesul de descentralizare a
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puterii publice si a resurselor, cu predilectie in statele unitare, necesitd o
implicare activd din partea autoritdtilor puterii statale. Descentralizarea poate
fi lesne compromisd cand autoritdtile centrale nu manifesta dorintd de a
descentraliza puterea publica.

6. Descentralizarea puterii publice este strans legatda de problema
regionalizarii, iar deciziile care se refera la acest domeniu fac parte din
organizarea teritoriala a puterii publice din Republica Moldova si repartizarea
atributiilor dintre diferitele niveluri de guvernare, ca un tot intreg.

7. In procesul de implementare a reformei de descentralizare a puterii
publice conteazd, in mod evident, particularitatile demografice: in cazul
Republicii Moldova, confruntata cu o criza demografica de amploare, descen-
tralizarea implicd o abordare mai nuantatd, luand in considerare a tendintelor
demografice actuale. In caz contrar, efectele descentralizarii ar putea fi impre-
vizibile, daca nu chiar opuse asteptarilor initiale.

8. Descentralizarea poate contribui eficient la solutionarea problemelor
etnice din R. Moldova prin institutionalizarea relatiilor de concurentd loiala in
domeniile dezvoltdrii economice si sociale intre diferite regiuni, atenuand
astfel presiunea factorului etnic. Din aceasta perspectivd, este important de a
plasa colectivitatile locale in conditii egale, indiferent de apartenenta nationala,
confesionala sau de alta natura a populatiei lor. Din punct de vedere al
mecanismului de distribuire a responsabilitdtilor intre nivelurile puterii
publice, R. Moldova este un stat asimetric, dat fiind ca legiuitorul autohton
prin crearea autonomiei gagduze, a pus o colectivitate teritoriald locald in
conditii mult mai favorabile comparativ cu colectivitdtile locale similare.
Oferirea de conditiii privilegiate unei minoritati etnice in raport cu celelalte
etnii conlocuitoare nu este conformd cu prevederile Constitutiei si legislatiei
nationale, care asigurd un standard minimal de drepturi si libertati oricarui
cetdtean al R. Moldova, indiferent de apartenenta sa nationala.

9. Principiul subsidiaritatii vizand stabilirea functiilor si atributiilor
autoritatilor puterii publice va gasi aplicare eficientd in conditiile in care
atribuirea si redistribuirea lor intre nivelurile de realizare a puterii vor incepe
de la nivelul autoritatilor puterii locale.

10. Descentralizarea este indispensabila transformarilor democratice, insa
procesul este unul indelungat si complicat, insotit de realizdri, dar si de
probleme si devieri de la cursul stabilit. Pentru a dezvolta un cadru coerent
privind distribuirea responsabilitatilor intre nivelurile de exercitare a puterii
publice, este nevoie de timp, dar si de fermitate si determinare politica.
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3.

Continuitate si discontinuitate
in reformarea organizarii teritoriale

a puterii locale

Pentru a crea un tablou veridic asupra situatiei existente la capitolul
organizare teritoriald a puterii locale, este indispensabil de a face o succinta
retrospectiva a proceselor si a etapelor reformatoare anterioare care au avut loc
in acest domeniu. Punerea in lumina a repercusiunilor sistemului actual de
organizare teritoriald a puterii locale din R. Moldova, care va fi realizata in
acest capitol, este indispensabila din perspectiva obiectivarii contradictiilor
dintre noile conditii sociale si organizarea teritoriald a puterii publice.

In urma cercetarii situatiei existente, am formulat mai multe argumente
care demonstreaza oportunitatea si necesitatea reformadrii actualului sistem al
organizarii teritoriale a puterii locale.

3.1. Reforme si contrareforma
privind organizarea teritoriala a puterii locale

In literatura de specialitate este atestat un relativ consens privind periodi-
zarea procesului de constituire si evolutie a sistemului de administratie publica
locald din R. Moldova. Astfel, majoritatea cercetatorilor care s-au ocupat de
investigarea problemei, in linii generale, au optat pentru urmatoarea delimitare
pe etape a procesului destul de contradictoriu al reformadrii sistemului de
exercitare a puterii publice locale: a) prima etapa: iunie 1990 — august 1994; b) a
doua etapa: august 1994 — noiembrie 1998; c) a treia etapa: noiembrie 1998 —

131



Reorganizarea teritoriald a puterii locale — imperativ al modernizarii R. Moldova

mai 2003; d) a patra etapa: mai 2003 - finele anului 2009; e) a cincea etapa:
finele anului 2009 — pana in prezent.

Prin urmare, in perioada celor trei decenii de independenta s-au intreprins
mai multe actiuni privind reorganizarea teritoriald a puterii locale si a
mecanismelor administrative la nivel subnational, dar acestea s-au dovedit a fi
insuficiente, iar in unele cazuri defectuos realizate, fiind respinse ostentativ de
actorii politici si de functionarii din autoritatile publice. in general, reformele si
restructurdrile administratiei publice locale si, implicit, a organizdrii teritoriale
a puterii locale, au fost realizate in functie de tacticile si de schimbarile de
ordin politic, dar nu in baza unor strategii coerente si cu finalitati clar stabilite.

Procesul de reformare a organizdrii teritoriale a puterii locale in cele trei
decenii de independenta, sub aspect diacronic, a parcurs trei etape distincte:

Prima etapa: perpetuarea delimitdrii teritorial-administrative centralizate
de tip sovietic, care cuprinde perioada de la declararea Independentei pana la
data intrdrii in vigoare a Legii nr. 191-XIV din 12.11.1998.

A doua etapa: tentativa de a edifica un sistem teritorial de exercitare a
puterii publice locale in spiritul principiilor descentralizarii si autonomiei
locale, care a durat de la data intrarii in vigoare a Legii nr. 191-XIV din
12.11.1998 panad in anul 2003, cand a fost pusa in aplicare Legea nr. 764-XV din
27.12.2001. In anul 1999, R. Moldova, urmand tendinta generald din statele
membre ale UE, a procedat la reducerea esentiala a numarului de colectivitati
teritoriale intermediare, inlocuind cele 39 de raioane cu 10 judete. in acelasi
context, a fost redus numarul de colectivitati locale prin comasarea satelor de
dimensiuni mici in comune. Unul dintre scopurile acestei reforme a fost
consolidarea sistemului economic regional si local, care asigura autonomia
financiara prin largirea bazei impozabile a colectivitatilor locale de ambele
niveluri si prin obtinerea veniturilor adecvate acoperirii necesitatilor locale.!

Cea de-a treia etapa: revenirea la organizarea teritoriald centralizatd a
puterii locale, care incepe in anul 2003 si dureaza pana in prezent. S-a revenit la
sistemul raional de organizare a puterii locale, numarul colectivitatilor locale
de nivelul intai fiind majorat cu 30% fata de perioada precedenta.

In continuare vom analiza aceste trei etape distincte ale procesului de
reformare a organizarii teritoriale a puterii locale din R. Moldova.

In a doua jumitate a anilor ‘80 si inceputul anilor ‘90 ai sec. XX, in URSS a
inceput procesul de ,democratizare” a societdtii, fiind intreprinse primele
incercari de ,,descentralizare” a sistemului administrativ statal hipercentralizat,

! Strategia Europeana a Republicii Moldova. Chisinau, 2005, p. 59.
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de a stabili un anumit grad de ,,autonomie” in actiunile autoritatilor locale si
raionale. Fundamentul normativ al acestor schimbari l-a constituit Legea Cu
privire la principiile generale ale autoadministrdirii locale si ale economiei locale in URSS
nr. 1417-1 din 9 aprilie 1990,> care a legiferat noile aborddri In materie de
organizare teritoriald a puterii locale. Aceastd lege a stabilit principiile directoare
ale formarii si activitatii organelor autoadministrarii locale, care, spre deosebire
de teoria si practica afirmata in URSS privind organizarea puterii si a
administratiei de stat, a atribuit responsabilitatile privind solutionarea
problemelor cu caracter local nu structurilor administrative statale, ci institutiilor
puterii locale, adica sovietelor de nivel inferior, cdrora se preconiza sa le fie
largite atributiile si consolidati baza economica. Insa tentativele de a restructura
regimul practic au esuat, provocand, in context, falimentul sistemului cu partid
unic, ancorat pe o ideologie-ghid, cu statut de autoritate unica. In pofida rezis-
tentei depuse, acest sistem a fost demontat intr-o perioada relativ scurta dupa
initierea tentativelor de a-l reforma, chiar daca partidul unic a fost destul de
numeros: Partidul Comunist al Uniunii Sovietice intrunea la inceputul anului
1990 aproape 19 milioane de membri.® In aceste conditii, Legea nr. 1417-I din 9
aprilie 1990 nu si-a produs efectele, mai ales cd in 1990 s-a declansat , parada
suveranitatilor”, care s-a soldat cu dezintegrarea totald a Uniunii Sovietice.

Fostele republici sovietice au abordat in mod diferit problema reformelor
privind organizarea teritoriala a puterii publice si, evident, au parcurs cai dife-
rite in realizarea lor. Odata cu renuntarea la sistemul politic si administrativ
sovietic urma, logic, sa se producd si renuntarea la organizarea teritoriald a
puterii publice locale care corespundea acelui sistem. Dupa unele calcule, in
perioada sovietica au avut loc 14 reforme administrative, in cursul carora au
fost create de la 18 pana la 63 de raioane, situatie care a traumatizat
irecuperabil sistemul autoadministrarii locale din RSSM.* Astfel, la momentul
declardrii independentei, R. Moldova a intrunit o structura teritorial-
administrativd fragmentatd: 40 de raioane, unui raion revenindu-i in medie 800
km?si aproximativ 76.000 de locuitori ® (Anexa 3).

2 Begomoctu Cpesga Hapoansix derryratop CCCP u Bepxosnoro Cosera CCCP, 1990, Ne 16,
cT. 267.

3 Juc V. Demontarea si sfirsitul regimului partidului unic. In: Revista de Filozofie, Sociologie
si Stiinte Politice, nr. 3, 2011, p. 69-70.

4Tyarm A.A. TTocaeaHee BEICTyTIAEHUE. In: Moldova urbani. Nr. 4-5, 2006, p. 3-4.

5 Impedimentele reformei teritorial-administrative. http://www.cisr-md.org/pdf/ privec4-
4.pdf (accesat la 26.12.2017).
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Clasa politica, la acel moment, a constientizat faptul ca organizarea
teritoriald a puterii publice de tip sovietic ar putea fi o frand in dezvoltarea
economica si sociala a R. Moldova, Guvernul M. Druc venind cu initiativa
,consolidarii structurii administrativ-teritoriale a tarii”. In faza initiala, pe prim
plan a fost plasata politica de demontare a structurilor nomenclaturiste, care in
orice raion sau oras intrunea de la 300 pana la 500 de persoane, fiind propuse, in
ordinea de idei reliefata, trei optiuni privind consolidarea entitatilor teritoriale
existente: 9, 12 si 24 judete. Ideea de baza a proiectului a constat in a tine cont de
factorii istorici, demografici, specializarea naturald, economica, fortele de
munca, dar nu si de cel national. Ins3 acest proiect a rdmas nerealizat.®

Sovietul Suprem al RSS Moldovenesti dupa ce a aprobat in 1990 Hotardrea
Cu privire la perfectionarea organizirii administrativ-teritoriale a Republicii Sovietice
Socialiste Moldovenesti a obligat deliberat Comisia parlamentara pentru proble-
mele autoadministrdrii locale ,de a inainta propuneri” privind necesitatea
credrii unor unitati teritoriale (judetele traditionale), cu potential demografic si
cu 0 baza economico-financiard viabila. Institutul de Planificare de la Chisinau
a prezentat Guvernului pentru patru variante ale eventualei reformari (18, 12, 9
sau 7 judete), folosind pentru aceasta un sistem din 24 de indicatori.” Ins
Parlamentul nu se grabea sa intervina si In conditiile tergiversarii elaborarii
unui cadru normativ adecvat noilor realitdti politice, economice si sociale,
unele soviete isi creau propriul ,cadru legislativ”: cele din Tiraspol si din
raionul Slobozia au inregistrat regulamentele unificate ale colectivelor de
muncd; sovietul raional Cimislia a adoptat regulamentul provizoriu cu privire
la alegerea presedintelui sovietului sdtesc de catre toti locuitorii satului.’

La nivel central, statul RSS Moldoveneasca a fost redenumit, la 23 mai
1991, in Republica Moldova. Odata cu declararea independentei, R. Moldova a
intrat In procesul de democratizare a tuturor sferelor vietii, inclusiv a
autoadministrdrii la nivel local. Faza initiald a reformei organizarii teritoriale a
puterii locale in R. Moldova a fost marcata de restabilirea numelor istorice
nationale a colectivitatilor locale. Astfel, inca in 1988 s-a revenit la denumirea
istorica a orasului Soldinesti, redenumit in 1985 in Cernenco. La 24 mai 1990
denumirea ,localitatii de tip ordsenesc” Suvorov din raionul Suvorov a fost
schimbata in Stefan Vodd, iar denumirea raionului Suvorov in Stefan Vodd. La 15
iunie 1990, Sovietul Suprem al RSSM a schimbat denumirea orasului Cotovschi

¢ Tyasim A. XpoHuka mpasurteascTs. http://www.cisr-md.org/pdf/govchroniclerus.html
(accesat la 26.02.2019).

7 Gudim A. Raioanele si economia. in: Sdptamana, 20.06.2003, p. 7.

8 Snegur M. Labirintul destinului: memorii. Vol. Il. Chisindu: F. Draghistea, 2008, P. 124.
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in oragul Hincesti si a raionului Cotovschi in raionul Hincesti, iar la 20 iunie 1990
a fost restabilitd vechea denumire a ,localitdtii de tip ordsenesc” Lazo si a
raionului Lazo — Singerei.

Prin Legea nr. 3465-XI din 01.09.89, ,limba moldoveneasca” a fost repusa
in drepturi, dat fiind ca Legea prevedea ca ,limba moldoveneasca” ca limba de
stat ,,se foloseste in toate sferele vietii politice, economice si sociale”, inclusiv la
nivel local. In scopul reglementarii scrierii corecte a denumirilor oficiale ale
localitdtilor si wunitatilor teritorial-administrative ale RSSM, a omiterii
inexactitdtilor si greselilor in scrierea lor in limba romana si a transcrierii
corecte in limba rusd a toponimelor moldovenesti, Prezidiul Sovietului Suprem
al RSSM la 28 februarie 1990 a adoptat o hotdrare, prin care a aprobat
materialele prezentate de Institutul de Limba si Literaturd al Academiei de
Stiinte a RSSM privind scrierea corectd in limbile romana si rusd a denumirilor
de localitati ale RSSM (repertoriul denumirilor de localitati).

Revenirea la grafia latind, adoptarea normelor ortografice si reglemen-
tarea ortografierii in romaneste a numelor proprii geografice au impulsionat
procesul de restabilire a denumirilor istorice ale localitdtilor din R. Moldova.
Procesul de revenire la denumirile traditionale ale localitdtilor si-a gasit
continuare si dupa adoptarea si intrarea in vigoare a Legii nr. 306-XIII din
07.12.94. Vom preciza doar ca desi multe localitati si-au restabilit denumirile
lor istorice, procesul nu a luat sfarsit. Pana in prezent se mai intalnesc in
peisajul toponimic al R. Moldova denumiri de localitdti improprii spiritului
national si traditiilor istorice. Ne referim aici la unele localitdti care au
denumiri de origine sovieticd si la localitatile care au in denumirea lor
terminatiile -ca si -evca.

In context, mentiondm faptul ca in R. Moldova nu numai ci s-au mentinut
denumiri bizare, necaracteristice toponimiei si spiritului national, dar si in
prezent legiuitorul mai produce monstri toponimici. La 05 aprilie 2007, mai
mult din considerente de ordin politic, Parlamentul a infiintat localitatea
Fabrica de Zahdr, incluzand-o in componenta orasului Falesti. In afar de faptul
cd localitatii date i-a fost atribuit un nume straniu, Legea nr. 90 din 05.04.2007 nu
a tinut cont de realitatile existente si a inclus nejustificat localitatea nou creata
in componenta orasului Filesti, deposedand, astfel, satul Sdrata Veche de
terenurile care 1i apartineau de drept, fabrica de zahar fiind construitd pe o
suprafatd de 145 hectare care apartineau respectivei localitati. In acest sens de
idei, constatam ca o parte din cetatenii R. Moldova nu pot renunta la
toponimia mutilata a localitdtilor, ca expresia terorii totalitare si a deformarii
constiintei umane. In scopul solutiondrii acestei situatii, considerdm oportuna o
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analiza atenta a evolutiei numelor colectivitdtilor locale si promovarea
adevdrului istoric cu scopul repunerii in valoare a numelor originare.

Prin adoptarea Legii cu privire la bazele autoadministrdirii locale nr. 635-XII
din 10.07.1991, Parlamentul a finalizat dezbaterile asupra proiectului respectiv
incepute in anul 1990 si care au durat, cu unele intreruperi, mai bine de opt
luni.? In Hotérarea Parlamentului pentru aplicarea respectivei legi se stipula ca
»la prima etapd, care dureaza pana la adoptarea Legii cu privire la organizarea
administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, se decentralizeaza puterea de stat a
actualelor raioane si se extind competentele unitatilor administrativ-teritoriale
de baza — comuna (sat) si oras. La aceastd etapa se consolideaza puterea
executiva pe verticald, creandu-se un mecanism intermediar de functionalitate
a noilor organe de autoadministrare: pana la formarea judetelor, raioanele se
pastreaza in actualele lor hotare”. Edificarea noului sistem de exercitare a puterii
locale a fost preconizat pentru cea de-a doua etapa, iar pentru a nu periclita
procesul de administrare a afacerilor publice curente, Guvernul, prin Hotdrarea
sa nr. 357 din 22 iulie 1991, a adoptat Regulamentul provizoriu privind functionarea
organelor autoadministrdrii locale in Republica Moldova in perioada de tranzitie (pind la
definitivarea noii Tmpdrtiri teritorial-administrative). Regulamentul practic nu a
operat schimbdri esentiale in organizarea si functionarea autoritdtilor publice
locale, rezumandu-se doar la unele terminologice. Cu toate cd era unul
provizoriu, respectivul regulament a fost aplicat pana la finele anului 1994.

Comisia permanentd a Parlamentului pentru autoadministrarea locald si
economia locala, in scopul realizarii prevederilor Legii nr. 635-X1I din 10.07.1991
si a lansarii unui nou sistem de administratie publicd locald, a organizat
grupuri de lucru care au elaborat si prezentat trei proiecte de legi: Cu privire la
organizarea administrativd a teritoriului (care prevedea lichidarea celor 40 de
raioane si o noud delimitare a teritoriului in 7 sau 9 judete), Cu privire la
administrarea  publici locald (conceput 1in spiritul traditiillor europene,
fundamentat pe practicile legislative ale unor state cu experientd In acest
domeniu si respectand principiile Cartei europene a autonomiei locale), Cu privire
la alegerile locale (conceputd in baza unor traditii democratice In organizarea
sufragiilor electorale ale tarilor cu un inalt grad de dezvoltare al democratiei
reprezentative). Insa proiectele respective nu au fost incluse in ordinea de zi a
Parlamentului, deoarece activitatea sa a fost blocata, inclusiv din cauza ca
grupul parlamentar , Viata satului” se opunea vehement reformarii organizarii
teritoriale a puterii publice de sorginte sovieticd si a tergiversat realizarea

9 Snegur M. Op. cit., p. 120-123.
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reformei administrative pana la alegerile parlamentare din 1998. In plus,
Parlamentul s-a autodizolvat in februarie 1994.1° Aceasta perioada, care a durat
de la desprinderea Republicii Moldova de la URSS si pana la adoptarea noii
Constitutii, a fost marcata de influenta urmatoarelor tendinte contradictorii:

a) democratizarea sistemului politic a creat conditii favorabile pentru
initierea reformelor,

b) pe de o parte, opinia publicd constientizasera necesitatea de reformare a
sistemului puterii publice, inclusiv a organizadrii sale teritoriale, iar pe de altd
parte, exista o rezistenta durd din partea oponentilor reformei,

C) pastrarea raporturilor traditionale, mostenite din trecut, dintre autorita-
tile administratiei publice centrale si administratiei publice locale.!!

Prin art. 109 Constitutia a stabilit principiile pe care se Intemeiaza admi-
nistratia publica in ,unitatile administrativ-teritoriale”, iar in art. 110 a stipulat
ca sub aspect administrativ, teritoriul R. Moldova este organizat in sate, orage,
raioane si unitatea teritoriala autonoma Gagduzia. Localitatilor din stanga
Nistrului, potrivit textului constitutional, le pot fi atribuite forme si conditii
speciale de autonomie in conformitate cu statutul special adoptat prin lege
organicd. Realitatea a demonstrat cd de la stabilirea in textul constitutional a
unor valori si pana la realizarea lor practicd este o cale foarte lunga si dificil de
parcurs. Experienta R. Moldova a demonstrat ca aceste principii au avut mai
mult un caracter decorativ pentru administratia publica locald, iar autoritatile
publice locale niciodata nu au beneficiat de independenta in administrarea
domeniului local si nici de autonomie financiard, de dreptul de a stabili de sine
statator statele de personal necesare pentru realizarea competentei atribuite.!2

La 07 decembrie 1994 Parlamentul R. Moldova a adoptat Legea privind orga-
nizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova nr. 306-XIII din 07.12.1994,
care prevede expres ca teritoriul R. Moldova este organizat in ,unitati admi-
nistrativ-teritoriale” de tipul urmator: raioane, municipii, orase, sate si unitati
teritoriale autonome cu statut special. Mentiondm ca ,unitatea teritoriala
autonoma cu statut special” in calitate de entitate teritorial-administrativa a
fost introdusa ulterior, prin modificarea art. 3 de Legea nr. 563-XIII din
22.07.1995, in vigoare de la 31.08.1995.

10 Popa V. Cadrul legal al administratiei publice locale in Republica Moldova. in: Cartea
Alba. Situatia autonomiei locale in R. Moldova. Chisindu, Ed.: Cartier, 2000, p. 5-6.

11 Simboteanu A. Reforma Administratiei Publice in Republica Moldova. Chisinau: Museum,
2001, p. 68.

12 Bratu D.D., Neacsu D. Aspecte juridico-administrative ale autonomiei locale in Europa.
Bucuresti: Editura Universitara, 2013, p.13.
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Satul a fost definit drept ,unitate administrativ-teritoriala care cuprinde
populatia rurald unita prin teritoriu, relatii economice, social-culturale, traditii
si obiceiuri”. Elementul de noutate al legii era cd doud sau mai multe sate se
puteau uni si forma o singura unitate teritorial-administrativa — comuna.
Numarul minim necesar pentru crearea unei colectivitati locale a fost stabilit
de 1000 de locuitori.

Orasul constituia ,0 unitate administrativ-teritoriald mai dezvoltata decat
satul din punct de vedere economic si social-cultural, avand dotari edilitar-
gospoddresti, cu functie administrativd, culturald, industriald, comerciala,
politicd, a carei populatie, intr-o mare parte, este incadrata in industrie, in sfera
deservirii publice si in diferite domenii de activitate intelectuala”. Oraselor cu
rol deosebit In viata economica, social-culturald, stiintifica si administrativa a
R. Moldova le-a fost atribuit statutul de municipiu. Statutul de municipiu a fost
atribuit oraselor Chisindu, Balti, Bender si Tiraspol.

Legea a mentinut raionul ca entitate teritoriald intermediara, definindu-1
drept ,,0 unitate administrativ-teritoriala alcdtuita din sate (comune) si orage,
unite prin teritoriu, relatii economice si social-culturale”.

Mentionam, in logica faptelor enuntate, ca legea respectiva, cu unele
exceptii neesentiale, nu a operat schimbari in sistemul organizdrii teritoriale a
puterii publice din R. Moldova, legiferand, de fapt, vechea structura cu 40 de
raioane mostenite din perioada regimului sovietic. Elementele de noutate
introduse de Legea nr. 306-XIII din 07.12.1994, au vizat urmatoarele: a) a fost
introdusd notiunea de municipiu, care substituia pe cea de ,oras de
subordonare republicana”, b) prin art. 4, alin. 2 a fost legiferatda notiunea de
comund, care este proprie R. Moldova, dar nu era in concordanta cu art. 110
din Constitutie, c) s-a renuntat la sintagma , asezare de tip orasenesc” pentru
fostele centre raionale si unele localitati rurale dezvoltate din punct de vedere a
industriei prelucratoare (Ghindesti, Bucovat, Biruinta, Costesti), cdrora le-a fost
schimbat statutul in orase, d) art. 12, alin. 2 stabilea conditiile minime pentru
formarea unei ,,unitati administrativ-teritoriale de sine statatoare”: o populatie
nu mai micd de o mie de locuitori si dispune de mijloace financiare suficiente
pentru intretinerea aparatului primariei si institutiilor din sfera sociald, e) este
stabilita ortografierea corectd in limba romana a numelor colectivitatilor locale.

De facto, prin legislatia adoptata la finele anului 1994 practic a fost
consfintita, In mod legal, perpetuarea sistemul sovietic de organizare teritoriala
a puterii publice, fara schimbari esentiale la nivel local, exceptie fiind doar
crearea unitatii teritoriale autonome (Gagauzia) in baza criteriilor etnice,
incluzand trei raioane (dolay). Pe durata aflarii in vigoare Legea nr. 306-XIII din
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7.12.1994 a suportat noud modificdri, care, in linii mari, pot sa fie incadrate in
urmatoarea arie tematica: a) schimbarea statutului colectivitatilor locale, b)
modificarea componentei colectivitdtilor locale, c) modificarea conditiilor
necesare pentru crearea colectivitdtilor locale, d) schimbarea denumirii
colectivitatilor locale, e) amendarea legii datorita credrii unitdtii teritoriale
autonome cu statut special Gagauzia.

Ultima amendare a legii a fost operata datorita necesitatii de a adapta
situatia la noile realitdti aparute dupa adoptarea, in decembrie 1994, a Legii
privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagduz-eri), prin care Gagduziei i-a
fost atribuit un statut special in baza criteriul etnic, fiind introdusa notiunea
,unitate teritoriald autonoma cu statut special”, care a fost definita dupd cum
urmeazd: ,unitatea teritoriald autonoma cu statut special reprezintd o unitate
administrativ-teritoriala, alcdtuita din localitati unite prin relatii economice si
social-culturale, creata in scopul mentinerii identitatii nationale, prosperarii
limbii si culturii nationale”. In acest context mentiondm ci varianta initiald a
Legii nr. 306-XIII din 07.12.1994, prevedea delimitarea R. Moldova in 40 de
raioane (Anexa 4). Ulterior, dupa crearea Gagdauziei, Legea nr. 306-XIII din
07.12.1994 a fost modificata de Legea nr. 563-XIII din 22.07.95, fiind adaptata
realitatilor noi: raioanele Comrat si Ceadir-Lunga, in mare parte, din raionul
Vulcanesti, resedinta raionului, Cismichioi si Etulia, au fost incorporate in
Gagauzia, iar Legea a fost completatd cu o noud anexa , Unitatea teritoriala
autonoma cu statut special Gagauzia (Gagduz Yeri)”, in care au fost introduse
localitdtile care faceau parte din noua entitate: trei orase, 23 comune si 27
localitdti din componenta lor.

Municipiului Chisindu, potrivit prevederilor Legii nr. 431-XIII din 19.04.1995,
i-a fost atribuit un statut special. Pe langa teritoriul urban propriu-zis al
municipiului, In componenta celor cinci sectoare au fost incluse, de asemenea,
,unitati administrativ-teritoriale”- sate (comune) si orage din suburbii. Fiecare
sector este administrat de un pretor numit de consiliul municipal si o preturd
cu statut de persoana juridica. Astfel, a fost legiferat sistemul de administratie
municipald al capitalei instituit prin Hotdrarea Guvernului R. Moldova Cu
privire la functionarea Primariei orasului Chisindu in perioada de tranzitie la noua
divizare teritorial-administrativd nr. 535 din 25.09.91.

La 2 mai 1996 R. Moldova a semnat Carta Europeand a Autonomiei Locale,
care a intrat in vigoare la 1 februarie 1998. PDAM, aflat la guvernare, a
promovat un standard dublu in ceea ce priveste adaptarea institutiilor puterii
publice autohtone la rigorile si normele europene de exercitare a puterii la
nivel local. Declarativ, se afisa disponibilitatea guvernadrii de a implementa
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autonomia locald, in realitate — se opta pentru mentinerea verticalitatii puterii
de sorginte sovietica. Aceastd abordare se afla in contradictie cu prevederile
art. 109 din Constitutie si cu cele din Cartd, mai ales, referitor la criteriile de
organizare teritoriala a puterii publice, regimul de functionare si eligibilitate a
autoritatilor publice locale. Principiile stipulate in Cartd, dupa cum sublinia V.
Popa, ,au servit multi ani la rand ca simplu paravan pentru a pretinde ca R.
Moldova accepta si realizeaza valorile democratiilor europene”.!* De exemplu,
Parlamentul R. Moldova, prin Hotdrarea sa din 13 mai 1994, a introdus
modificari in punctul 2, subpunctul a), alineatul al noualea al Hotdrarii nr. 636-
XII din 10.07.1991, prin care se stipula expres cd ,pand la efectuarea alegerilor
locale, presedintii comitetelor executive raionale, primarii oraselor de
subordonare republicana si pretorii sectoarelor orasului Chisindu sunt
confirmati, numiti, permutati, eliberati si destituiti de Presedintele R. Moldova
la propunerea Guvernului”. Reglementarea neconstitutionald in cauza a fost
incorporata ulterior si In Legea privind alegerile locale nr. 308-XIII din 07.12.1994
(anulati ulterior de Curtea Constitutionald).* In rezultatul acestor actiuni
iresponsabile, pana la alegerile locale din 23 mai 1999, 92 de colectivitati locale,
(10% din numarul lor total), au fost lipsite de orice sustinere democratica,
aleasa atat la nivelul consiliului local, cat si la nivelul primarului, autoritatile
reprezentative fiind numite prin Decretul Presedintelui R. Moldova.'®

Controversele organizarii administrativ-teritoriale din 1994 s-au
manifestat In existenta unor contradictii vadite intre prevederile celor doua
legi: Legii nr. 310 din 07.12.1994, care promova conceptia autonomiei locale, si
prevederile Legii nr. 306-XIII din 07.12.1994, adoptata in aceeasi zi, aceasta, de
fapt, a preluat sistemul organizdrii teritoriale a puterii publice locale,
caracteristic pentru sistemul administrativ de comanda.!®

Caracteristic pentru aceastd perioadd a fost si fenomenul dedublarii
raioanelor. Consecinta a conflictului armat din anul 1992, raioanele Camenca,
Dubasari si Slobozia au fost divizate in doud, cu subordonare diferitd, iar dupa
crearea Gdgauziei, de facto, existau doud raioane Vulcanesti.

13 Popa V. Op. cit., p. 6-7.

14 Hotararea Curtii Constitutionale cu privire la controlul constitutionalitatii unor prevederi
ale Legii cu privire la alegerile locale si Legii privind administratia publica locala nr. 750
din 06.11.1995. Publicata in: Monitorul Oficial, nr. 65-66/750 din 24.11.1995.

15 Popa V. Op. cit,, p. 7.

16 Simboteanu A. Retrospectivele evolutiei si controversele reformei administrativ-teritoriale
in Republica Moldova. http://www.aap.gov.md/sites/default/files/A AP-Forum-1Simboteanu-
Aurel-10.pdf (accesat la 09.07.2018).
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Generalizand cele afirmate supra, mentiondam ca in primii ani de la
declararea independentei, cu toate ca au avut loc schimbdri in sistemul
administrativ local, insasi structura organizarii teritoriale a puterii publice a
ramas neschimbatd. Este incontestabil, ca elita politicA considera problema
optimizarii organizdrii teritoriale a puterii publice drept una secundara in
comparatie cu schimbarile din sfera politica si/sau din sfera economica. Elitele
locale, de asemenea, nu au fost interesate In redimensionarea organizarii
teritoriale a puterii locale, manifestand interes mai mult pentru consolidarea
pozitiilor in teritoriile administrate. A aparut, astfel, contradictia dintre
schimbarile din sfera politica si sfera economicd, pe de o parte, iar pe de alta,
rigiditatea organizarii teritoriale a puterii publice la ambele niveluri, desi, in
mod cert, era logic ca afirmarea economiei de piata, a parlamentarismului si
separatiei puterilor in stat sa fi fost insotite de schimbarea modalitatii de
distribuire teritoriald a puterii publice.

Raioanele, fiind prea mici, cu un potential economic slab, nu se puteau
autoadministra, fiind dependente total de bugetul de stat. In conditiile
restrangerii cu 2/3 a PIB-ului si a deprecierii monedei nationale, statul nu mai
putea finanta structurile raionale care nu aveau capacitatea de a supravietui in
conditiile de piata. Lipsa de politici adecvate pentru reorganizarea
patrimoniului public, absenta unor proiecte de privatizare in conditiile in care
autoritdtile publice locale ar fi fost beneficiarii procesului de transmitere a
proprietdti ori de schimbare a titularilor, au condus direct la falimentarea in
masa a unor importante servicii publice de interes local/raional sau la scdderea
calitatii lor.”” Insuccesele In implementarea unui sistem optim de organizare
teritoriala a puterii publice, conform cu rigorile societdtii democratice, se
datoreaza si faptului ca guvernantii, urmarind interese individuale si de grup,
au depus eforturi consistente pentru a conserva situatia existenta care ii
avantaja, garantandu-le functiile detinute si situatia sociala in care se aflau.

Urmatoarea etapd a procesului de reformd a fost determinatd de eforturile
edificdrii sistemului de organizare teritoriala a puterii locale in spiritul
principiilor autonomiei locale (1999-2003). Dupad alegerile parlamentare din
1998 si a constituirii unei majoritati formate din trei partide de orientare
democraticd s-au creat conditii favorabile pentru reformarea organizarii
teritoriale a puterii locale. In noiembrie 1998 Parlamentul R. Moldova a adoptat
Legea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova nr. 191 din

17 Popa V. Regandirea procesului de reforma al administratiei publice locale iIn Moldova
prin politici publice si actiuni participative. Chisinau: TISH, 2003, p. 17.
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12.11.1998, care a declansat reforma organizadrii teritoriale a puterii locale in
baza principiilor europene in materie de delimitare teritoriald a puterii publice
si a autoadministrarii locale. Legea a facut parte dintr-un nou pachet legislativ
prin care se urmarea scopul implementdrii autonomiei locale si care includea
urmatoarele legi: Legea privind administratia publici locald nr. 186-XIV din
06.11.1998, Legea privind finantele publice locale nr. 491-X1V din 09.07.1999, Legea
cu privire la proprietatea publicd a unitdtilor administrativ-teritoriale nr. 523-X1V din
16.07.99. In acest sens este esential de remarcat faptul includerii unei sectiuni
speciale dedicate delimitdrii atributiilor autoritatilor puterii locale in Legea nr.
186-X1V din 06.11.98. Astfel, articolul 13 din respectiva sectiune a stabilit
competenta satului (comunei) si orasului (municipiului), fiind definite
atributiile fiecdrei autoritati publice locale. In materie de delimitare a
atributiilor consiliilor locale legiuitorul a aplicat teoria , autolimitarii statului”:
sfera atributiilor consiliilor locale se largeste pe mdsura ce statul intelege sd nu
retind anumite servicii publice in sarcina autoritatilor puterii statale,
transferandu-le autoritdtilor puterii locale.’® Un pas important in ceea ce
priveste deconcentrarea serviciilor publice a fost restabilirea in sistemul
administrativ autohton a institutiei reprezentantul Guvernului in teritoriu —
prefectul, caruia i-au fost atribuite responsabilitdti privind administrarea
serviciilor publice deconcentrate la nivel judetean si privind controlul
legalitatii activitatii autoritatilor publice judetene si locale.”

In conformitate cu dispozitiile Legii nr. 191-XIV din 12.11.1998, in R.
Moldova au fost constituite unsprezece colectivitati locale de nivelul al doilea
(Balti, Cahul, Chisinau, Edinet, Lapusna, Orhei, Soroca, Tighina, Ungheni,
Unitatea Teritoriald Autonoma Gagduzia si municipiul Chisindu), iar statutul
de municipiu, conform art. 8 din Lege, a fost acordat oraselor Balti, Bender,
Cahul, Causeni, Chisindu, Comrat, Dubasari, Edinet, Hancesti, Orhei, Rabnita,
Soroca, Tiraspol si Ungheni. Cele unsprezece colectivitati locale de nivelul al
doilea, organizate in urma reformei din 1998, pornind de la premisa ca aveau o
structura administrativa si autoritati distincte, pot fi divizate in patru categorii:
1) judetele; 2) municipiul Chisinau; 3) UTA Gagduzia; 4) localitatile din stanga
Nistrului.?’ Suprafata medie a unui judet era de 3,1- 4 mii km? (ceea ce

18 [dem, Cadrul legal al administratiei publice locale in Republica Moldova. in: Cartea Alba.
Situatia autonomiei locale in R. Moldova. Chisindu, Ed.: Cartier, 2000, p. 10-11.

19 Cornea S., Cornea V. Autoadministrarea colectivitatilor locale: aspecte teoretico-practice.
Cahul: US ,,B. P. Hasdeu”, 2010, p. 194-209.

20 Palihovici S. Reforma administratiei publice locale in Republica Moldova: unitatea si lupta
contrarilor. In: Moldoscopie, nr. 4, 2005, p. 33.

142



3. Continuitate si discontinuitate in reformarea organizdrii teritoriale a puterii locale

constituia 9% din teritoriu), numarul locuitorilor varia intre 240 si 400 mii
(exceptie fiind judetul Taraclia).?! Judetele practic au fost organizate in jurul
unor axe regionale industriale importante (resedinte judetene) cu infrastruc-
turd mai dezvoltata (cai ferate, drumuri, telecomunicatii, prestari servicii catre
populatie), care puteau servi drept baza in dezvoltarea ulterioara.??

Numarul colectivitatilor locale de nivelul intai (cu exceptia celor din stanga
Nistrului) s-a micsorat pana la 644, dintre care 12 municipii, 43 orase si 589 sate
(comune) care inglobau 1.533 de localitdti. Aceasta s-a produs pe calea comasarii
localitatilor cu o populatie mai mica de 2.500 de locuitori, numdr minim de
populatie necesar pentru formarea unei colectivitati locale de primul nivel, spre
deosebire de 1.000 de locuitori, cat prevedea legislatia anterioara (Anexa 5).

in procesul elabordrii proiectului reformei date s-a tinut cont de potentia-
lul economic si de productie, de disponibilitatea si gradul de dezvoltare a
infrastructurii sociale pentru a crea conditii egale de dezvoltare fiecdrui judet
nou format. Comasarea raioanelor a fost preconizata in asa mod ca entitdtile
nou create sa fie compacte, in scopul administrarii lor mai eficiente. S-a tinut
cont si de relatiile istorice, problemele etnice, culturale etc. Principalele ratio-
namente care au stat la baza noii structuri administrativ-teritoriale se refereau
la domeniul economico-financiar, fiind orientate spre asigurarea conditiilor
pentru entitdtile nou create de a se autofinanta.® La momentul realizarii
reformei din 1998 intre raioane existau multiple discrepante: raionul Hancesti
era de 2,6 ori mai mare ca raionul Ialoveni, iar raionul Orhei, dupa numarul
locuitorilor (136.000) era mai mare de 4,3 ori decat Basarabeasca (32.000). Mai
mentiondm ca majoritatea raioanelor nu-si acopereau cheltuielile din veniturile
proprii nici in proportie de 30%.

Reforma a fost precedata de o ampla analiza a situatiei economice, sociale,
demografice si de alta natura a colectivitatilor teritoriale planificate, efectuata
cu sprijinul institutiilor europene si a avut drept obiectiv regionalizarea
teritoriului, crearea unor judete cu o baza economicad si fiscala stabild, menita
sa asigure edificarea conditiilor decente pentru functionalitatea lor.?* Reforma

21 Reforma administratiei publice: controversele problemelor care bat la usa. In:
Administrarea publica, nr. 3, 1998, p. 17.

2 Impedimentele reformei teritorial-administrative. http://www.cisr-md.org/pdf/privec4-
4.pdf (accesat la 26.12.2017).

2 Reforma administratiei publice: controversele problemelor care bat la usa. In:
Administrarea publicd, nr. 3, 1998, p. 17.

2+ Simboteanu A. Retrospectivele evolutiei si controversele reformei administrativ-teritoriale
in Republica Moldova. http://www.aap.gov.md/sites/default/files/A AP-Forum-1Simboteanu-
Aurel-10.pdf (accesat la 09.07.2018).
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urmarea si obiectivul reducerii cu 25-30% a personalului din autoritdtile
administrative, efectul anual preconizat al acestei actiuni fiind 12 milioane lei.
In rezultatul implementérii reformei s-au creat premisele si au fost realizati
pasi concreti privind cooperarea transfrontaliera cu colectivitdtile teritoriale
subnationale din Romania si Ucraina.

Organizarea teritoriald a puterii locale instituitd in rezultatul reformei a
creat premisele edificarii unui nou sistem de functionare a puterii publice in
baza principiilor autonomiei locale si statului democratic de drept, aceasta
asumptie practic fiind acceptatd majoritar in mediul universitar-academic din
R. Moldova. Potrivit opiniei lui V. Popa, Legea nr. 186-XI1V din 06.11.98, in linii
generale, continea toate elementele necesare pentru implementarea autonomiei
locale, efectuandu-se stricta delimitare de atributii intre autoritatile puterii
publice locale,? iar A. Simboteanu mentiona ca in rezultatul reformei teritorial-
administrative din 1998-1999, sistemul administrativ moldovenesc practic ,a
fost racordat structural si functional mai aproape de rigorile europene, dar si
de sistemul traditional autohton”.?” In cadrul noilor dimensiuni teritoriale ale
puterii locale, comensurabile cu cele europene, afirma autorul citat supra, ,au
inceput sd fie implementate noi mecanisme de administrare, folosind pe larg
parghiile desconcentrdrii administrative prin institutia Prefectului si serviciilor
desconcentrate in teritoriu ale autoritatilor administratiei publice centrale de
specialitate si prioritatile descentralizarii si autonomiei locale”.?8

Cu toate ca organizarea teritoriala a puterii publice sub forma instituita in
1999 a functionat un termen scurt, fiind dificil de a veni cu evaluari obiective in
scopul relevdrii particularitatilor distincte, s-ar putea, totusi, scoate in evidenta
anumite carente functionale ale respectivului sistem. ,Peregrindrile redimen-
siondrii administrativ-teritoriale, constata A. Pascaru, au adus in prim plan nu
numai insuficienta experienta a organelor abilitate de a fi pe potriva cerintelor,
ci si prevalarea intereselor de partid in raport cu interesul national. S-a
constatat ca Presedintele si parlamentarii, reprezentanti ai partidelor alesi in
urma scrutinului electoral (din 1998 — n. n.), in loc sa vegheze la implementarea

% Palihovici S. Reforma administratiei publice locale in Republica Moldova: unitatea si lupta
contrarilor. In: Moldoscopie, nr. 4, 2005, p. 31.

2 Popa V. Cadrul legal al administratiei publice locale in Republica Moldova. In: Cartea
Alba. Situatia autonomiei locale in R. Moldova. Chisinau, Ed.: Cartier, 2000, p. 9.

7 Simboteanu A. Op. cit.

28 Simboteanu A. Probleme ale organizarii teritoriului in procesul de institutionalizare si
evolutie statala a Moldovei. in: Moldoscopie (Probleme de analizd politica), nr. 4, 2008, p.
18-19.
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legii adoptate si aprobate, de facto au fost cei care au politizat-0”.?° Deja in
octombrie 1999 sub presiunea minoritdtilor bulgare din fostul raion Taraclia,
Parlamentul a creat un nou judet cu acelasi nume si cu o populatie de 44 mii de
locuitori. In acest context, mentionez ci din start, in noud constructie teritoriala
a puterii publice a fost prezent factorul instabilitdtii care pune in dificultate
planificarea si implementarea unor actiuni pe termen lung atat pentru
autoritdtile publice locale si regionale, cat si pentru cele centrale.®® Tinem sa
mentiondm, in aceeasi ordine de idei, ca Legea nr. 191-X1V din 12.11.1998, de-a
lungul perioadei aflarii in vigoare a suferit noua modificari.

Noua delimitare teritoriald a puterii publice locale a diminuat multe
discrepante, dar nu le-a inldturat. Spre exemplu, judetul Orhei, dupa suprafata,
era cu mult mai mare decat judetele Cahul, Tighina, Taraclia; existau
disproportii si dupa numadrul populatiei: judetele Balti si Orhei aveau o
populatie de peste 400.000 locuitori, iar populatia judetului Taraclia era mai
micd de 50.000; erau repartizate disproportional si ,unitatile administrativ-
teritoriale” de nivelul I din cadrul judetelor: de la 251 in judetul Balti la 81 in
Tighina si chiar 26 in Taraclia.>! Problemele majore cu care s-a confruntat refor-
ma, in opinia noastra, sunt urmatoarele: a) descentralizarea responsabilitatilor
cdtre autoritdtile puterii locale n-a fost urmata de finantarea corespunzatoare;
b) in locul descentralizdrii reale a responsabilitatilor catre autoritdtile puterii
locale de nivelul I, multe servicii publice au fost concentrate in noile , capitale”
judetene sau chiar pastrate in orasele care in trecut au fost centre raionale; c) nu
au fost diminuate discrepantele existente dintre sistemul de asezdri, creat in
perioada sovietica in baza modelului raioanelor si noua organizare teritoriala a
puterii locale.?

Deficientele reformei pot fi divizate in doua categorii: 1) incipiente, care le
include pe cele care au fost admise la faza de adoptare a Legii nr.191-XIV din
12.11.1998 si 2) ulterioare, generate prin amendarile legislatiei. in cadrul primei
categorii evidentiem urmatoarele carente: a) corelarea deficitara a serviciilor
publice descentralizate cu capacitatile autoritatilor puterii locale de a oferi

2 Pascaru A. Recuperarea traditiei si necesitatea inovarii in organizarea administrativa a
Republicii Moldova. In: Teoria si practica administrarii publice. Materiale ale conferintei
stiintifico-practice cu participare internationala (20 mai 2016). Chisinau: AAP, 2016, p. 26.

3% Osoianu I. Federalizare sau regionalizare? Experienta europeand, perspectivele Republicii
Moldova. http://www.ipp.md/lib.php?l=ro&idc=162&year=2003 (accesat la 11.11.2016).

31 Palihovici S. Op. cit., p. 33.

32 Prohnitchi V. Reorganizarea administrativ-teritorialda: o componenta esentialda a unei
descentralizdri de succes in Republica Moldova. in: Guvernare si democratie, nr. 1, 2011,
p- 43.
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serviciile respective, b) infrastructura si serviciile publice nu au fost adaptate la
noile realitati si structuri teritorial-administrative, c) delimitarea neclarda a
domeniilor de activitate ale autoritatilor publice locale si judetene, fapt care a
provocat interpretdri incorecte si conflicte interinstitutionale, d) descurajarea
cooperarii dintre colectivitatile locale, e) dimensionarea fragmentata a terito-
riilor judetelor Cahul, Taraclia si a UTA Gagduzia, f) nu a fost stopata practica,
potrivit careia, orice autoritate publicad cu atributii de revizie si de control poate
verifica legalitatea si oportunitatea actiunilor, inactiunilor sau deciziilor
administrative a autorititilor locale si judetene. In cea de-a doua categorie
includem urmatoarele: a) instabilitatea cadrului normativ, b) limitarea abuziva
a autonomiei financiare a autoritdtilor locale, c) conflictele patrimoniale dintre
autoritatile statale si cele subnationale, d) accentuarea disproportiilor urban-
rural si, In special, a decalajul dintre capitald si provincie, e) instruirea
insuficienta a functionarilor publici in domeniul politicilor regionale si locale.?

L. Creanga considera ca la adoptarea Legii nr. 191-XIV din 12 noiembrie 1998
nu s-a tinut cont de traditiile istorice ale localitatilor, de legaturile de rudenie si
obiceiurile populatiei, nu s-a consultat opinia populatiei, efectuandu-se o asocie-
re fortatd. Situatia respectivd denotd cd, de fapt, autoritatile au efectuat o analiza
incompleta a legaturilor si traditiilor fiecarei comunitdti si nu au depus suficient
efort pentru a elucida importanta sociala, politici si economici a reformei.3 In
acord cu opiniile lui I. Creanga, insistdim asupra necesitatii si importantei
implicarii populatiei la toate etapele de realizare a reformei, remarcand in
context, cd fara a convinge publicul despre importanta schimbarilor preconizate
si fara a avea sprijinul larg al populatiei, reforma este sortita esecului.

Mai notam ca lipsa de comunicare intre decidentii politici si populatie,
informarea insuficienta referitor la obiectivele, finalitdtile si etapele de realizare
a reformei, conjugate cu lipsa experientei profesionale a functionarilor publici
de toate nivelurile au influentat substantial eficienta actiunilor intreprinse. Nu
in ultimul rand trebuie mentionat faptul ca judetele au inceput sa functioneze
in conditiile declansdrii crizei economice externe, care a limitat resursele
financiare si posibilitdtile de a activa la parametri optimi. Nu trebuie de neglijat
si situatia ca iIn faza initiald de functionare a noului sistem, judetele au activat
in baza normelor bugetare care fusese elaborate din perspectiva existentei celor
40 de raioane.

3 Osoianu I. Op. cit.

3% Creangd I. Administratia publica locald in contextul actualelor prevederi constitutionale si
perspectiva unor noi reglementari constitutionale. in: Reintegrarea Moldovei. Solutii si
modele. Chisindu: TISH, 2005, p. 203.
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Deoarece ,,organizarea administrativ-teritoriald bazata pe judete” a func-
tionat, efectiv, doar trei ani, este foarte dificil de desfdsurat o analiza ampla a
efectelor implementirii acestei reforme. In general, este acceptati ideea ci
judetele, avand o capacitate administrativda mai mare, dispun de mai multe
posibilitati iIn comparatie cu raioanele, care, fiind mai mici ca dimensiuni, au
Judetele au fost mai bine dotate din punct de vedere economic si social, avand
o infrastructura mai puternica si chiar o identitate in devenire.

Urmatoarea etapa, a treia, intruneste drept punct de plecare implementa-
rea prevederilor Legii privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii
Moldova nr. 764-XV din 27.12.2001, promulgata la 25.01.2002 prin Decretul
Presedintelui R. Moldova nr. 464-III din 25.01.2002 si care a intrat in vigoare la
29.01.2002. Legea a fost adoptatd in ritmuri alerte, fara a se consulta la faza de
proiect populatia, autoritatile puterii locale sau organismele internationale la
care R. Moldova este parte. La elaborarea proiectului de lege nu a fost luata in
considerare nici experienta altor state in materie de reformare a sistemului de
organizare teritoriald a puterii locale.? $i in procesul de realizare a contrarefor-
mei, PCRM a evitat discutiile publice asupra subiectului, a ignorat recoman-
darile specialistilor in domeniu si ale institutiilor europene. In schimb,
controland posturile de radio si televiziune publice, singurele mijloace de
informare in masa cu acoperire nationald, PCRM a reusit sa induca in randul
populatiei falsa idee privind necesitatea revenirii la verticala puterii.3

Prin legea mentionatd a fost stabilit numarul colectivitdtilor teritoriale
locale de ambele niveluri, modalitatile de formare si de desfiintare a lor,
modalitatea de stabilire si modificare a hotarelor lor. Insi esenta Legii nr. 764-
XV din 27.12.2001 consta In reinfiintarea raioanelor, care au substituit judetele,
a redus numarul de locuitori necesar pentru formarea ,unitatii administrativ-
teritoriale” de sine stdtdtoare de la 2.500 la 1.500, atrdgand In asemenea
maniera marirea numadrului ,unitdtilor administrativ-teritoriale”.?” Legea a
mentinut statutul special al Gagauziei, atribuit in anul 1994.

Legea nr. 764-XV din 27.12.2001 a fost pusa in aplicare dupa alegerile locale
din lunile mai-iunie 2003. In rezultatul acestor alegeri generale au fost alesi 898
primari, 1.126 consilieri raionali si 10.841 consilieri locali. Primul tur de scrutin
din 25 mai a fost validat, in toate cele 35 de circumscriptii electorale fiind

% Palihovici S. Op. cit., p. 34.

% Prohnitchi V. ,Pragmatismul” contra-reformei administrative. http://www.iatp.md/des
centralizare/ ra313.asp (accesat la 01.10.2011).

% Creanga I. Op. cit., p. 203-204.
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depasit baremul de validare a alegerilor de 1/3. Deoarece la 25 mai, in 395
localitdti niciunul dintre candidatii la functia de primar nu a acumulat 50% din
voturile alegatorilor necesare pentru victoria in alegeri, la 8 iunie a fost
organizat turul doi de scrutin.

Cu toate ca instituirea oficiala a noii configuratii a puterii locale a demarat
imediat dupa alegerile locale generale din mai-iunie 2003, pregatirea terenului
si Incercdri de fortare a lucrurilor au avut loc mai inainte. Odata cu publicarea
Legii nr. 764-XV din 27.12.2001, la 29 ianuarie 2002, s-a incercat de cdtre guver-
nare intreruperea mandatelor alesilor locali, care fusesera alesi In mai 1999, si
declansarea alegerilor locale anticipate. Astfel, prin Hotdrdrea nr. 807-XV din
05.02.2002 Parlamentul stabilise data alegerilor anticipate la 7 aprilie 2002, ten-
tativa ilegala fiind stopata prin Decizia Curtii Constitutionale nr.10 din 19.02.2002.
Aceastd intentie a guvernantilor a indus in mediul functionarilor din autoritatile
publice judetene si locale o stare de incertitudine si nesiguranta in mentinerea
locului de munca, paralizand astfel activitatea respectivelor autoritati.

Drept urmare a implementarii contrareformei, a crescut considerabil
numadrul colectivitdtilor locale de nivelul I — de la 647 la 901 si de nivelul II — de
la 12 la 32 raioane, R. Moldova revenind la modelul sovietic de organizare
teritoriala a puterii locale (Anexa 7). Asemanarea dintre sistemul sovietic si cel
de dupa contrareforma poate fi ilustrata prin urmatoarele cifre: in anul 1988 in
RSSM existau 827 de soviete locale, iar dupa contrareforma — 903 de
colectivitati locale (fara a lua in calcul cele din raioanele de est); in anul 1988
existau 40 de raioane si in prezent exista 40 de raioane (daca se iau in calcul trei
raioane interne ale Gadgauziei si cinci raioane din Transnistria).*® Concomitent
cu majorarea numarului de ,unitati administrativ-teritoriale” de nivelul unu si
doi s-au intreprins tentative si actiuni practice de restabilire a verticalei puterii.

In rezultatul contrareformei nu au fost create servicii noi si nu a fost
imbunatatita calitatea serviciilor publice furnizate; de fapt, s-a produs apropie-
rea aparatului birocratic obedient partidului de guvernamant de colectivitatile
locale, reducandu-1 la o simpla retea de transmisie a deciziilor luate la nivel
central.¥ Aceasta s-a intamplat, potrivit opiniei A. Simboteanu, din cauza
promovarii de catre fortele politice aflate atunci la guvernare, a unei politici
partinitoare, de ignorare a principiului continuitatii si consecutivitatii

3 Osoian L. et al. Studiu analitic privind structura administrativ-teritoriald optimala pentru
Republica Moldova. Chisinau: Expert Grup, 2010, p. 52.

% Munteanu Ig. Analiza functionald a puterilor locale: metoda si concept. Chisindau: TISH,
2004, p. 54.
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proceselor initiate anterior, actiuni care au prejudiciat serioas procesul de
reformare a administratiei publice locale.*

Elaborarea si implementarea contrareformei la nici trei ani de la reforma
din 1999 ar fi trebuit sa fie fundamentatd pe motive foarte serioase si
argumentate indubitabile. Pentru a intelege logica , reformatorilor” este util de
a studia rationamentele invocate. Promotorii contrareformei au operat cu un
spectru de considerente care pot fi rezumate la urmatoarele:

— promisiunile electorale fixate in programul electoral al PCRM,

— ,,solicitarile cetatenilor”, care ar fi atins fabuloasa cifra de 650.000,%!

— ,organizarea administrativ-teritoriald” contravine Constitutiei, care
prevede delimitarea Republica Moldova in , raioane, orase si sate”,

— judetele, ca structuri teritorial-administrative, nu si-au justificat exis-
tenta si revenirea la raioane ar facilita accesul cetatenilor la autorita-
tile publice raionale prin reducerea distantei intre localitdti si centrele
raionale,

— necesitatea consoliddrii verticalei puterii,

— reducerea numarului de functionari in administratia publica locald,

— stoparea degradarii fostelor centre raionale.

Analiza argumentelor invocate de initiatorii contrareformei denota incon-
sistenta acestora. Spre exemplu, in timpul campaniei electorale pentru alegerile
parlamentare PCRM a exploatat la maximum necunoasterea de cdtre populatie
a obiectivelor reformei din 1999, precum si a erorilor admise de realizatorii
reformei, incluzand in platforma electorala revenirea la sistemul sovietic de
organizare teritoriald a puterii locale. Argumentele guvernantilor, precum ca
realizarea contrareformei a tinut de onorarea promisiunilor electorale nu
justificd plenar realizarea acestei, desi a fost declansata campania de colectare a
semnaturilor cetdtenilor In sustinerea initiativei. Un sondaj realizat in
noiembrie 2001 de Institutul de Politici Publice atesta ca in setul de probleme
pe care cetatenii si-ar fi dorit sa le vada solutionate in mod prioritar, problema
reformarii ,,organizdrii administrativ-teritoriale” nu figura.*

Referitor la afirmatia autorilor contrareformei ca ,organizarea adminis-
trativ-teritoriala” in judete si comune ar contraveni Constitutiei, precizam ca,

4 Simboteanu A. Retrospectivele evolutiei si controversele reformei administrativ-teritoriale
in Republica Moldova. http://www.aap.gov.md/sites/default/files/A AP-Forum-1Simboteanu-
Aurel-10.pdf (accesat la 09.07.2018).

41 /leTryTaThI BCTaAU K KOHBeriepy // DKoHOMIdecKkoe obospenue, 28.12.2001.

4 Apud Botan Ig. Revizuirea organizdrii administrative a teritoriului Republicii Moldova.
http://www.e-democracy.md/comments/political/200304081/(accesat la 14.05.2003).
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Curtea Constitutionald s-a pronuntat la capitolul respectiv in octombrie 1999:
fiind sesizatd de un grup de deputati din fractiunea PCRM, Curtea
Constitutionala a constatat ca Parlamentul, adoptand Legea nr. 191-XIV din
12.11.1998, a folosit in paralel, pentru identificarea notiunilor de sat, oras, raion
notiunile de comund, municipiu, judet. Curtea Constitutionala a constatat ca
folosirea notiunilor de comuna, municipiu si judet nu a adus atingere princi-
piilor autonomiei locale, descentralizarii, statuate in art. 109 al Constitutiei si
principiilor constitutionale de organizare a teritoriului statului. Din aceste
considerente, Curtea a recunoscut drept constitutionale notiunile de comuna,
municipiu, judet, continute in textul Legii nr. 191-XIV din 12.11.1998.

Prin amplasarea autoritatilor publice de nivelul II si a serviciilor
deconcentrate ale statului practic s-a urmarit si , reanimarea” fostelor centre
raionale: multe centre raionale au fost create din ratiuni ideologice si in logica
hipercentralismului sovietic, fiind lipsite de fundamente sau ratiuni de ordin
economic sau social. Irosirea banului public pentru reanimarea unor structuri
anacronice este lipsitd de logicd, orasele mici pot fi reanimate doar prin
mecanisme si programe cu caracter economic si social, nu prin pulverizarea
resurselor si mijloacelor financiare publice.

Existenta oraselor mici si a localitatilor rurale nu poate sd fie imbunatatita
prin restabilirea raioanelor de tip sovietic, asa dupa cum afirmau strategii
comunisti, ci doar prin elaborarea unor politici rurale si de dezvoltare a
teritoriului fezabile, care ar prevedea, printre altele, cadrul juridic clar necesar
pentru colaborarea dintre localitati in interiorul regiunilor, pentru asocierea
regiunilor in vederea solutiondrii unor probleme supra-regionale de interes
comun si pentru colaborarea transfrontaliera.*

Legea nr. 764-XV din 27.12.2001 in art. 2 stipuleaza In mod expres cd
ndivizarea teritoriului tarii in unitati administrativ-teritoriale este chemata sa
asigure realizarea principiilor autonomiei locale, descentralizdrii serviciilor
publice, eligibilitatii autoritatilor administratiei publice locale, asigurarii
accesului cetdtenilor la organele puterii si consultdrii lor in problemele locale
de interes deosebit”. Este lesne de observat ca in afara de principiile de baza
ale administratiei publice locale enumerate in articolul 109 al Constitutiei,
legiuitorul a introdus unul nou: cel al asigurarii accesului cetatenilor la
autoritdtile puterii. Principiul respectiv este doar nominalizat in textul legii,
nefiind explicat. Studiind continutul legii, se poate deduce ca s-a avut in
vedere nu atat facilitarea accesului propriu-zis al cetatenilor la autoritatile

4 Prohnitchi V. Op. cit.
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puterii (presupunem ca este vorba de autoritatile puterii locale), cat micsorarea
dimensiunilor teritoriale ale , unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul doi”
pentru micsorarea distantei intre resedintele de raioane si , unitatile
administrativ-teritoriale de nivelul I”. Consideram ca astfel s-a comis
intentionat o eroare de interpretare a principiului subsidiaritatii. Mult mai
adecvat, din punct de vedere al stiintei administratiei contemporane, ar fi
trebuit stipulat principiul accesului populatiei la servicii publice de calitate,
ceea ce ar insemna nu scurtarea distantei in kilometri pana la serviciile publice,
ci acordarea lor nemijlocit la locul de trai al populatiei. Autonomia locala
presupune nu atat accesul cetdtenilor la autoritatile puterii publice, cat accesul
la servicii publice accesibile si calitative, logica fiind urmatoarea: autoritatile
puterii publice locale ar trebui sa-si diversifice metodele si formele de
interactiune cu populatia, sa se apropie foarte mult populatie prin satisfacerea
cat mai deplind a necesitatilor colectivitatii.

Referitor la afirmatiile cu privire la reducerea numarului de functionari
publici, este usor de sesizat faptul ca triplarea numadrului de entitati
intermediare nu are cum sd contribuie la reducerea numarului angajatilor din
cadrul autoritatilor puterii locale. Aparatul Consiliului judetean, in conformi-
tate cu Hotdrdrea Guvernului Republicii Moldova nr. 680 din 22.07.99, constituia 34
de unitati (cota maxima), exceptand judetul Taraclia, care avea 14,5 unitati.
Dupa adoptarea Legii nr. 764-XV din 27.12.2001, Guvernul Tarlev a micsorat
statele de personal pentru etapa de tranzitie la raioane, numarul total fiind de
289 unitati pentru autoritatile publice judetene. Astfel, potrivit prevederilor
Anexei 2 a Hotdardrii Guvernului Republicii Moldova nr. 893 din 09.07.2002, pentru
aparatele consiliilor judetene s-au stabilit urmdtoarele state de personal: Balti —
44, Cahul - 23, Chisindu - 45, Edinet — 33, Lapusna — 29, Orhei - 28, Soroca —
28, Taraclia — 11, Tighina — 20, Ungheni — 28.4

Prin Hotdirdrea Guvernului Republicii Moldova nr. 689 din 10.06.2003 statele
de personal al aparatului presedintelui raionului au fost stabilite la limita de 21
de unitati, Insa raioane fiind, reamintim, deja nu 10, ci 32. Numadrul
colectivitatilor locale de nivelul I a atins cifra de 901, fiind cu 254 mai multe
decat pand la alegerile locale din 2003. Dupd implementarea contrareformei
numarul consilierilor raionali a crescut esential de la 344 la 1.284; numarul
angajatilor in aparatele presedintilor de raioane a sporit pana la 4.640 fatd de
2.060 in aparatele consiliilor judetene; numarul angajatilor din primariile rurale

4 Hotararea Guvernului R. Moldova cu privire la organigrama si statele — tip ale aparatului
si subdiviziunilor consiliului judetean nr. 893 din 09.07.02.
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a crescut de la 6.534 pana la 9.306, iar a celor angajati iin primariile ordsenesti a
sporit de la 989 la 1.173.% Lesne de observat, ca numadrul functionarilor a
crescut considerabil, iar declaratiile referitor la reducerea numarului de
functionari la nivel local au fost un simplu truc propagandistic. In conditiile in
care numadrul colectivitatilor locale se majora cu o treime, iar cel al
colectivitatilor intermediare (raioane) se tripla, promotorii contrareformei
estimau reducerea personalului angajat in autoritatile publice locale publice
locale de la 28.000 la 13.000 functionari.#®

Dupa cum rezulta din datele prezentate, contrareforma din anul 2003
reprezinta un exemplu elocvent ca, in foarte multe cazuri, optiunea pentru un
model de organizare teritoriald a puterii publice nu este determinatd neaparat
de factorii care tin de stiinta, ci de traditii si mentalitati, de interesele de grup si
cele de natura politica. Organizarea teritoriala a puterii locale a fost realizata in
conformitate cu structurile teritoriale ale partidului de guvernamant, formate
in baza principiului organizarii administrative a teritoriului de pana la reforma
din 1999, fiind, astfel, un mijloc de a-i recompensa pe cei care au lucrat in
campania electorald, dar au ramas, din diferite cauze, fara functii. S-a dorit de
asemenea plasarea reprezentantilor PCRM in cadrul structurilor publice locale
cu scopul de a-si consolida pozitiile in teritoriu. Cu alte cuvinte, are loc
reactivarea practicilor sovietice de instalare a secretarilor locali de partid in
fruntea structurilor administrative locale. Nu in ultimul rand, s-a urmarit
scopul propagandistic de discreditare a tot ce s-a realizat pand la venirea
PCRM la putere.

Situatia creatd dupa realizarea contrareformei din 2003 a confirmat
intentiile guvernantilor de a ,,consolida verticalitatea puterii”, adica a suprima
autonomia locala si a subordona autoritatile locale puterii statale. Intentia de
reintroducere a sistemului de raioane a fost conditionata economic si de
obiectivul PCRM de a submina baza financiard a regionalismului si a
autonomiei locale, astfel de a facilita instaurarea controlului politic total asupra
tdrii , prin aservirea financiara a localitatilor si regiunilor bugetului de stat”.#”
Potrivit expertilor IDIS , Viitorul”, sistemul finantelor publice locale, dupa
realizarea contrareformei, avea urmatoarele particularitati: a) nu incuraja
initiativa locald, ci obedienta, b) structura si marimea bugetelor locale nu erau
determinate de necesitatile locale si nici corelate cu potentialul economic al

4 Reforma teritoriala din Moldova: costurile unui experiment. in: Forum, nr. 10, 2003, p- 19.
46 Prohnitchi V. Op. cit.
47 Prohnitchi V. Op. cit.
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localitdtilor, c) investitiile capitale erau alocate discretionar si reprezentau, de
reguld, transferuri cu destinatie partiinica si/sau electorald, aprobate la cel mai
inalt nivel, fara supraveghere obiectiva si democratica), d) existenta paraleld a
cadrului normativ si a realitdtilor pe teren.®® Partidul de guverndamant, prin
accentuarea dependentei financiare a colectivitatilor locale, si-a asigurat si
dependenta lor politicA fatd de centru, unicul criteriu de finantare a
colectivitatilor locale fiind cel politic. Mentionam ca politica de ,consolidare a
verticalei puterii” s-a declansat cu mult inaintea contrareformei din 2003.
Astfel, Legea nr. 298-XV din 22.06.01 a transferat directiile financiare judetene
din subordinea consiliilor judetene in subordinea prefectilor, anuland astfel
autonomia financiara a colectivitatilor locale, fara de care este lipsitd de sens
autonomia locala in sensul stabilit de art. 109 din Constitutie. Din aceste
considerente, putem afirma cu certitudine ca contrareforma a fost orientata din
start spre distrugerea autonomiei financiare locale si a intregului sistem al
finantelor publice, discrepantele existente la nivel local, dupa revenirea la
raioane, s-au accentuat si mai mult.

O consecinta regretabila a contrareformei este fragmentarea teritoriald a
colectivitatilor teritoriale intermediare. UTA Gagauzia, impreunad cu raioanele
Cahul si Taraclia sunt fractionate in cateva arealuri teritoriale. De exemplu,
localitatea A.I. Cuza este totalmente izolata de restul localitatilor raionului
Cahul, complicand viata cetdtenilor si facand imposibild includerea localitatii
in proiectele de dezvoltare a infrastructurii raionale. Fractionarea teritoriului in
raioane mici, cu o distributie geografica, la randul ei, faramitatd, reduce din
calitatea planificarii, dar mai ales a implementarii planurilor elaborate.*

In rezultatul realizarii contrareformei a fost redus numarul municipiilor.
Potrivit prevederilor art. 8 al Legii nr. 764-XV din 27.12.2001 numarul munici-
piilor s-a micsorat de trei ori (de la 15 la 5). Oragele Cahul, Causeni, Dubasari,
Edinet, Hincesti, Orhei, Ribnita, Soroca, Taraclia si Ungheni si-au pierdut
statutul de municipii.

Ulterior, din decembrie 2006, cadrul normativ al functiondrii puterii locale
a fost completat cu alte patru acte normative, care prevedeau distribuirea mai
judicioasa a responsabilitdtilor intre nivelurile puterii publice, crearea
oportunitdtilor pentru functionarea puterii locale in conditiile descentralizarii

48 Factorul politic al finantdrii infrastructurii la nivel local. Policy Brief, nr. 3, 2008. Chisinau:
IDIS ,, Viitorul”, 2008, p. 1-2.

4 Osoianu L. Federalizare sau regionalizare? Experienta europeana, perspectivele Republicii
Moldova. http://www.ipp.md/lib.php?l=ro&idc=162&year=2003 (accesat la 11.11.2016).
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si dezvoltarii regionale, modernizarea politicilor de personal.® Insi prevederile
legale urmau a fi implementate in cadrul organizari teritoriale a puterii locale
de sorginte sovietica. Descentralizarea in conditiile mentinerii colectivitatilor
locale sarace din punct de vedere patrimonial si financiar nu se dovedeste a fi
altceva decét o forma subtila de a mentine sistemul centralizat de exercitare a
puterii publice in R. Moldova.

In incheiere vom sublinia ci pe durata aflirii in vigoare, Legea nr.764-XV
din 27.12.2001 a suportat 13 modificdri, care se incadreaza in urmatoarea arie
tematica: a) modificarea continutului unor articole si anexe, b) modificarea
componentei colectivitatilor locale, c) constituirea de noi colectivitati locale, d)
schimbarea statutului colectivitatilor locale.

Actiunile intreprinse de partidul de guverndmant in cadrul contrare-
formei din 2003 nu pot fi altfel tratate decat tentative de a reabilita vechiul
sistem sovietic administrativ de comandd, prin implementarea unor metode si
practici perimate, caracteristice unui regim nedemocratic. Revenirea la
organizarea teritoriala a puterii locale de sorginte sovietica in conditiile in care
statele europene opteaza pentru consolidarea colectivitatilor locale si
aprofundarea proceselor de descentralizare si regionalizare este o dovada clard
a lipsei de viziune strategica si de promovare a intereselor de grup din partea
PCRM in detrimentul interesului national.

In 2009 guvernarea comunistid este inlocuitdi de guvernirile ,proeu-
ropene”, la 8 august 2009, patru din cele cinci partide care au trecut pragul
electoral in urma alegerilor parlamentare anticipate din 29 iulie 2009, PLDM,
PL, PDM si AMN (53 de mandate), au constituit coalitia de guvernare , Alianta
pentru Integrarea Europeand”, aceasta se angaja sa realizeze urmatoarele
obiective majore privind descentralizarea puterii si consolidarea autonomiei
locale: a) demontarea ,verticalei puterii”, eliminarea discriminarii pe criterii
politice in procesul bugetar si de alocare a investitiilor catre autoritatile publice
locale; b) asigurarea autonomiei autoritdtilor locale in conformitate cu
standardele europene.® La 25 septembrie 2009, majoritatea parlamentara a

5% Aceste acte normative sunt: Legea cu privire la functia publica si statutul functionarului
public nr. 158 din 04.07.2008; Legea privind administratia publica localad nr. 436-XVI din
28.12.2006; Legea privind descentralizarea administrativd nr. 435-XVI din 28.12. 2006;
Legea privind dezvoltarea regionala in Republica Moldova nr. 438 din 28.12.2006.

51 Declaratie privind constituirea Coalitiei de guvernare ,Alianta pentru Integrarea Euro-
peand”. http://www.pl.md/libview.php?l=ro&idc=78&id=1210&t=/Presa/tiri/ DECLARATIE-
privind-constituirea-Coalitiei-de-guvernare-Alianta-pentru-Integrarea-Europeana
(accesat la 16.08.2017).
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votat guvernul de coalitie condus de catre V. Filat, Programul de activitate
,Integrarea Europeana: Libertate, Democratie, Bundstare” a inclus urmatoarele
obiective cu privire la descentralizarea si autonomia locala: a) dezvoltarea
cadrului legal, normativ si institutional corespunzator principiilor descentrali-
zdrii si autonomiei locale, b) asigurarea transferului de competentd catre auto-
ritdtile publice locale si Intdrirea capacitatii lor administrative si c) fortificarea
autonomiei financiare si patrimoniale a autoritatilor publice locale.5

In realitate, cu toate cd descentralizarea si consolidarea puterii locale au
constituit prioritatile principale ale Guvernul Filat 1, in materie de organizare
teritoriala eficienta a puterii locale au fost inregistrate mai multe deficiente,
printre care notdm urmatoarele: a) problemele descentralizarii si ale consolidarii
puterii locale, cu unele exceptii, au lipsit o perioada lunga de timp din sfera
atentiei factorilor decizionali; b) intarzierea cu opt luni a actiunilor concrete in
directia descentralizarii (septembrie 2009 — aprilie 2010); c) lipsa unei institutii cu
suficientd autoritate si competenta la nivel de Guvern, care sa fie responsabila de
realizarea actiunilor cu privire la descentralizarea si consolidarea autonomiei
locale; d) lipsa consultarilor sistematice si dialogului permanent, efectiv si
institutionalizat intre autoritdtile centrale si autoritatile publice locale; e) lipsa
actiunilor concrete care ar fi imbunatatit situatia colectivitatilor locale in
domeniul finantelor locale, patrimoniului local, distribuirii competentelor; f)
lipsa corelarii reformei administratiei centrale cu cea locala.>

La 27 decembrie 2010 Guvernul V. Filat a demisionat, iar la 14 ianuarie
2011 ,noul guvern”, V. Filat II primeste votul de incredere in Parlament si
aprobarea noului Program de guvernare. Se declara ca descentralizarea puterii
si abilitarea autoritdtilor publice locale cu puteri reale trebuie sa aiba o
contributie majora la dezvoltarea veritabild a regiunilor. Pentru realizarea
acestor obiective, erau preconizate mai multe actiuni prioritare. Referitor la
organizarea teritoriald a puterii publice locale au fost planificate urmatoarele:
a) reexaminarea competentelor atribuite autoritatilor publice locale de nivelul
intai si nivelul al doilea In conformitate cu principiile descentralizarii; b)
crearea unor mecanisme reale pentru stimularea cooperarii intercomunale si

52 Programul de guvernare a guvernului Filat. http://www.interlic.md/2009-09-25/programul-de-
guvernare-a-guvernului-filat-integral-aici-12062.html (accesat la 26.09.2009).

% Propunerile Congresului Autoritatilor Locale din Moldova in legatura cu elaborarea
programului guvernului pentru anii 2011-2014. http://www.calm.md/doc.php?l=ro&idc=
7&id=516&t=/Documente/Propunerile-CALM/Propunerile-CongresuluiAutoritatilor-
Locale-din-Moldova-CALM-in-legatura-cu-elaborarea-programului-guvernului-pentru-
anii-2011-2014 (accesat la 12.09.2013).

155



Reorganizarea teritoriald a puterii locale — imperativ al modernizarii R. Moldova

consolidarii teritoriale; c) elaborarea unor criterii obiective (marimea teritoriu-
lui administrat, numarul populatiei, resursele financiare locale, veniturile
medii pe cap de locuitor), care ar stabili numarul populatiei cuprins intr-o
unitate administrativ-teritoriala; d) elaborarea unui mecanism fezabil si eficient
de transfer al competentelor autoritatilor publice locale in baza capacitatii
administrative ale comunitatilor; e) definitivarea procesului de separare a reala
si eficienta a functiilor administratiei centrale de functiile administratiilor raio-
nale, prin mecanismele descentralizarii si desconcentrarii serviciilor publice.

In data de 05 aprilie 2012 Parlamentul R. Moldova a aprobat Strategia
nationald de descentralizare si Planul de actiuni privind implementarea Strategiei
nationale de descentralizare pentru anii 2012-2015. Opozitia parlamentara a
criticat dur SND — la conferinta de presa din 27 aprilie 2011 presedintele PCRM
V. Voronin afirma: ,in spatele procesului de , descentralizare” este urmarita,
de fapt, ideea unei reforme administrativ-teritoriale generale”, calificata de el
drept ,genocid administrativ’. Modelul sovietic de delimitare teritorial-
administrativd, reinstaurat prin antireforma din 2003, in viziunea Presedintelui
PCRM, era ceva sacru, ,,cu ce nu se poate de jertfit niciodatd, cd sunt lucruri pe
care nu se poate de economisit, care nu sunt de vanzare”.>

La 8 martie 2013 Prim-ministrul V. Filat a prezentat demisia Guvernului,
urmdtorul executiv, condus de Iu. Leancd, a guvernat plenipotentiar in
perioada 31 mai 2013 — 10 decembrie 2014, ramanand in exercitiu pana la 18
februarie 2015.

Semnarea Acordul de Asociere Republica Moldova — Uniunea Europeand la 27
iunie 2014 a presupus initierea unui amplu proces de reforma si modernizare a
tuturor sferelor vietii, urmarind drept finalitate ralierea la standardele
europene. Una din problemele primordiale care trebuie solutionata in mod
prioritar tine de administrarea eficientd a treburilor publice, parcursul
european practic fiind irealizabil fara eficientizarea si modernizarea sistemului
de exercitare a puterii publice, care, prin rolul indeplinit si mijloacele de
actiune disponibile, poate impune societdtii directiile, etapele, ritmurile,
prioritdtile si standardele de dezvoltare. Instrumentul de implementare a
Acordului de Asociere 1l constituie Agenda de Asociere dintre Republica Moldova si
Uniunea Europeand, aprobata la cea de-a XVI-ea Reuniune a Consiliului de
Cooperare UE — R. Moldova din 26 iunie 2014. Agenda de Asociere, pornind de la
structura Acordului de Asociere, include o lista de prioritati care urmau sa fie

5 Alocutiunea Presedintelui PCRM V. Voronin, in cadrul conferintei de presa 27.04.2011.
http://www.pcrm.md/main/index_md.php?action=news&id=6208 (accesat la 17.08.2017).
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realizate in perioada 2014-2016. La compartimentul Reforma administratiei publice
si managementul finantelor publice au fost stabilite urmatoarele prioritati: a) spori-
rea capacitatilor institutionale si ale resurselor umane ale administratiei publice
centrale si locale pentru elaborarea si implementarea politicii si asigurarea
prestdrii eficiente a serviciilor publice de calitate inalta; b) sporirea transparentei,
supravegherii si rdspunderii politicii si managementului finantelor publice; c)
imbundtdtirea managementului finantelor publice (MFP), implementarea
Strategiei MFP a Republicii Moldova pentru perioada 2013-2020.5

Conform prevederilor art. 2 al Legii pentru ratificarea Acordului de Asociere
Republica Moldova — Uniunea Europeand, responsabil pentru realizarea Acordu-
lui a fost desemnat Guvernul,* care la 7 octombrie 2014 aproba Planul national
de actiuni pentru implementarea Acordului de Asociere Republica Moldova — Uniunea
Europeand pentru anii 2014-2016.57 La capitolul Reforma administratiei publice
(Titlul IV, cap. 1) au fost preconizate realizarea actiunilor privind aprofundarea
proceselor de descentralizare, ajustarea cadrului national la normele europene
in materie de descentralizare a serviciilor publice si autonomie locald, redistri-
buire a atributiilor, asigurarea transparentei procesului decizional, dezvoltarea
capacitatilor institutionale de atragere a resurselor financiare (pct. 23).

Implementarea deplina si eficientd a prevederilor Acordului de Asociere
Republica Moldova — Uniunea Europeand necesita, In mod obiectiv, reformarea
organizdrii teritoriale a puterii publice locale, descentralizarea puterii publice
si sustinerea dezvoltarii locale.%®

Vom sublinia, de asemenea, cd in cadrul alegerilor parlamentare ordinare
din 30 noiembrie 2014 platformele electorale ale concurentilor care au depasit
pragul electoral de 6% contineau preocupari ce vizau mai mult vectorul de

% Agenda de Asociere dintre Republica Moldova si Uniunea Europeand. http://www.mfa.
gov.md/img/ docs/Agenda-de-Asociere-RM-UE-26_06.doc (accesat la 28.10.2016).

% Lege pentru ratificarea Acordului de Asociere intre Republica Moldova, pe de o parte, si
Uniunea Europeana si comunitatea Europeand a Energiei Atomice si statele membre ale
acestora, pe de altd parte nr.112 din 02.07.2014.

57 Hotararea Guvernului Republicii Moldova cu privire la aprobarea Planului national de
actiuni pentru implementarea Acordului de Asociere RM — UE in perioada 2014-2016 nr.
808 din 07.10.2014

5 Cornea S. Implementation of the provisions of Moldova-EU Association Agreement under
the existing territorial-administrative delimitation: a (im)possible mission? In: Teoria si
practica administrdrii publice: materiale ale conferintei stiintifico-practice cu participare
internationala, 22 mai 2015. Chisindu: Academia de Administrare Publicd, 2015, p. 41-42.
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dezvoltare geostrategicd a tarii decat solutii la problemele interne.” La 18
februarie 2015 a fost investit Guvernul Ch. Gaburidi, fiind succedat, la 30 iulie
2015, de Guvernul condus de catre V. Strelet si in fine, din 20 ianuarie 2016, 1si
desfasoara activitatea executivul P. Filip. In timpul Guvernului V. Strelet a fost
creat Consiliul national pentru reforma administratiei publice, misiunea cdruia
consta In ,asigurarea unui proces integrat de planificare strategicd, de
implementare si monitorizare a politicilor Guvernului in domeniul reformei
administratiei publice atat la nivel central, cat si la cel local, coreland intr-o
maniera eficienta prioritatile nationale cu politicile sectoriale, angajamentele
internationale asumate si cadrul de resurse interne si externe”.%

Notam ca Programul de activitate a Guvernului P. Filip intruneste doua
obiective importante privind reformarea organizdrii teritoriale a puterii publice
locale: a) realizarea unui studiu-analiza comprehensiv si multidimensional de
reorganizare administrativ-teritoriala a Republicii Moldova (cap. VII, pct. 4) si
b) elaborarea si promovarea conceptiei de reforma teritorial-administrativa in
spiritul delegarii competentelor si facilitarii accesului cetdtenilor la serviciile
publice (cap. VII, pct. 12). La 6 iulie 2016 Guvernul a aprobat Strategia privind
reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020 [337]. Strategia vizeaza cinci
dimensiuni importante privind administratia publicd: cresterea responsa-
bilitatii administrative; eficientizarea procesului de elaborare si coordonare a
politicilor publice; imbunatatirea serviciilor publice; modernizarea manage-
mentului finantelor publice, a serviciului public si a resurselor umane. Docu-
mentul aprobat se diferentiaza de politicile precedente de reformare a
administratiei publice prin faptul ca nu se limiteaza doar la autoritatile publice
centrale, dar le vizeaza si pe cele locale. Strategia, la prima etapa de realizare
(2016-2018) a pus accentul pe reformarea autoritatilor administratiei publice
centrale, iar cea de-a doua etapa (2019-2020) vizeaza reformarea sistemului
autoritatilor puterii locale.? Se impune aici precizarea ca reforma se

% Jdem Alegerile parlamentare din 2014: organizarea teritoriald a puterii publice in
platformele electorale ale concurentilor electorali. In: Analele stiintifice ale Universititii
de Stat ,,B.P. Hasdeu” din Cahul, Vol. X, Cahul, 2014, p. 190-194.

6 Hotdrarea Guvernului cu privire la Consiliul national pentru reforma administratiei
publice nr. 716 din 12.10.2015.

61 Programul de activitate al Guvernului Republicii Moldova 2016-2018. http://www.gov.md/
sites/default/files/document/attachments/guvernul_republicii_moldova__programul_de_acti
vitate_al_ guvernului_republicii_moldova_2016-2018.pdf (accesat la 12.11.2017).

02 Cabinetul de ministri a aprobat Strategia de reformare a administratiei publice.
http://www.gov.md/ro/content/cabinetul-de-ministri-aprobat-strategia-de-reformare-
administratiei -publice (accesat la 26.09.2016).
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implementeaza cu asistentd financiard si tehnica in valoare de 15 milioane de
euro sub formd de grant din partea Uniunii Europene.®

In vederea valorificarii obiectivului specific ,Consolidarea capacititilor
administrative prin reducerea fragmentarii structurii administrativ-teritoriale
si/sau dezvoltarea formelor teritoriale de alternativa de prestare a serviciilor
publice”, la prima etapa, care a inclus perioada 2016-2018, s-a preconizat
realizarea urmatoarelor actiuni:

1) Consultarea principalilor actori privind optiunile de consolidare
administrativd propuse pentru executare la urmatoarele alegeri locale prin
organizarea atelierelor de instruire/consultare in scopul identificarii modelului
optim de organizare administrativ-teritoriala.

2) Elaborarea conceptului si a foii de parcurs cu privire la reforma
administrativ-teritoriala in R. Moldova (inclusiv eliminarea structurilor
raionale), prin luarea deciziilor informate (in baza studiilor de optimizare si
analiza la nivelul intregii tdri) de creare a unitdtilor administrativ-teritoriale,
ale caror autoritati sa fie capabile sd presteze servicii de calitate locuitorilor sai,
asigurand, totodata, democratia locald, bazatd pe interesele si preferintele
partilor interesate, pe valori universale, cum ar fi drepturile omului, egalitatea
genurilor si incluziunea sociala.

3) Elaborarea si promovarea pachetului de acte normative pentru trecerea
la noul sistem administrativ in R. Moldova, care sa poata asigura conditiile
necesare pentru consolidarea voluntard, cooperarea intercomunala, delegarea
anumitor atributii de unele autoritati publice locale catre altele; instrumente de
stimulare financiara a comunitatilor locale care decid sa se uneasca.*

Pentru implementarea Strategiei privind reforma administratiei publice pentru
anii 2016 — 2020, Guvernul a aprobat Planul de actiuni pentru anii 2016-2018.55 In
formularea si stabilirea actiunilor s-a tinut cont de Programul de activitate al
Guvernului pe anii 2016-2020, constatdrile si recomanddrile partenerilor de
dezvoltare ai R. Moldova, inclusiv de rezultatele Studiului ,Principiile
administratiei publice”, realizat de Programul SIGMA al OECD in perioada

6 UE finanteaza cu 15 milioane de euro reforma administratiei publice propusa de Guvernul
Filip. https://gov.md/ro/content/ue-finanteaza-cu-15-milioane-de-euro-reforma-admi-
nistratiei-publice-propusa-de-guvernul (accesat la 24.03.2019).

64 Strategia privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020 (aprobata prin
Hotararea Guvernului nr. 911 din 25.07.2016).

% Hotararea Guvernului cu privire la aprobarea Planului de actiuni pe anii 2016-2018 pentru
implementarea Strategiei privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020 nr.
1351 din 15.12.2016.
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octombrie 2015 — martie 2016, notele informative din partea partenerilor de
dezvoltare ai R. Moldova lansate in ianuarie 2015, dar si de bunele practici si
standardele stabilite la nivelul tirilor UE. in Plan au fost incluse numai
actiunile prioritare, care sunt considerate a fi declansatoare ale reformei, fiind
corelate si sincronizate intre ele, care sunt chemate sa puna bazele schimbarilor
anticipate In conformitate cu Strategia de reformd a administratiei publice. La
finele perioadei de implementare a Planului de actiuni, dupad anul 2018, s-a
preconizat evaluarea, aplicind indicatorii de monitorizare si tintele
intermediare incluse in Strategia privind reforma administratiei publice pentru anii
2016-2020.%¢

La 13 octombrie 2016, Parlamentul a adoptat Strategin Nationald de
Dezvoltare Regionali pentru anii 2016-2020, document elaborat in conformitate
cu obligatiunile asumate prin Acordul de Asociere RM-UE si obiectivele trasate
in Strategia Nationald de Dezvoltare ,Moldova 2020”.%7 Strategia descrie si
analizeaza situatia existentd, identificd viziunea si obiectivele strategice de
dezvoltare regionald In perspectiva anului 2020, sunt definite instrumentele si
mecanismele de realizare a obiectivelor, identificate eventualele riscuri si
prognozate rezultatele asteptate in urma implementdrii. Guvernul a aprobat la
29 iunie 2017, si Planul de actiuni privind implementarea ,Strategiei nationale de
dezvoltare regionald pentru anii 2016-2020”.% Planul urmadreste realizarea a trei
obiective specifice. Obiectivul specific , asigurarea accesului la servicii si utili-
tati publice calitative” include prioritatile: dezvoltarea infrastructurii de impor-
tantd regionala si locala si dezvoltarea principiilor de regionalizare a serviciilor
publice in domeniile gestiondrii deseurilor solide si alimentarii cu apa si
canalizare. Obiectivul specific ,asigurarea cresterii economice sustenabile in
regiuni” prevede realizarea urmatoarelor actiuni: conceptualizarea retelei de
centre urbane, consolidarea si dezvoltarea economiei regionale, consolidarea si
dezvoltarea infrastructurii turistice in regiunile de dezvoltare. in cadrul
obiectivului specific ,imbunatatirea guvernantei in domeniul dezvoltarii
regionale, se preconizeaza actiuni vizand: perfectionarea cadrului legislativ si

% Nota informativa la proiectul hotararii Guvernului ,Cu privire la aprobarea Planului de
actiuni pentru anii 2016-2018 pentru implementarea Strategiei privind reforma
administratiei publice pentru anii 2016-2020”. http://cancelaria.gov.md/ro/content/ nota-
informativa-la-proiectul-planului-de-actiuni-pentru-anii-2016-2018-pentru-implementarea
(accesat la 15.08.2017).

7 Legea pentru aprobarea Strategiei nationale de dezvoltare regionald pentru anii 2016-2020.

6 Hotararea Guvernului pentru aprobarea Planului de actiuni privind implementarea
Strategiei nationale de dezvoltare regionala pentru anii 2016-2020.
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normativ in domeniul dezvoltarii regionale si celui aferent, consolidarea
cadrului institutional si a potentialului administrativ, eficientizarea sistemului
de monitorizare si evaluare a implementarii Strategiei nationale de dezvoltare
regionald pentru anii 2016-2020. In vederea realizarii Planului au fost preconizate
peste 7 miliarde de lei, cea mai mare parte din aceastd suma fiind directionata
pentru dezvoltarea infrastructurii de drumuri regionale si locale — 1,945
miliarde de lei, iar pentru sporirea eficientei energetice a cladirilor publice —
469,1 milioane de lei.®®

Analizand eforturile reformatoare ale guverndrii , proeuropene”, ajungem
la concluzia cad au fost elaborate mai multe documente, strategii si planuri de
actiune care au proclamat obiective strategice importante. Mai complicata se
dovedeste a fi actiunea de realizare a obiectivelor trasate. Cea mai mare
problemd privind realizarea practicd a reformelor constd in incapacitatea
structurilor abilitate din cauza insuficientei resurselor materiale si umane de a
le implementa eficient. Cel mai concludent exemplu in acest sens sunt
,realizarile” in materie de descentralizare a puterii publice. Deoarece activitati-
le realizate In perioada 2012-2015 in domeniul descentralizdrii si consolidarii
autonomiei locale au constituit mai putin de 50% din toate actiunile aprobate
in Planul de actiuni pentru implementarea Strategiei nationale de descentralizare
pentru anii 2012-2015,7 la 15 iulie 2016 termenul de realizare a Planului a fost
extins pand in anul 2018.”! Autoritdtile perpetuu sunt angajate in recuperarea
timpului pierdut, invocand diferite circumstante, politice sau de altd naturd,
obiective sau subiective.

In martie 2016, consiliile locale si raionale din R. Moldova au obtinut
dreptul de a se adresa Curtii Constitutionale si schimba, in limitele legii,
destinatia terenurilor agricole.”? Considerdm ca aceste prevederi legale pot sa
contribuie eficient la sporirea gradului de autonomie al colectivitatilor locale,
iar autoritatile publice locale vor beneficia de parghii reale in dezvoltarea
social-economica si apdrarea mai efectivd a drepturilor si intereselor
colectivitatilor locale.

% Guvernul a aprobat Planul de actiuni privind implementarea ,Strategiei nationale de
dezvoltare regionald pentru anii 2016-2020”. http://www.moldpres.md/news/2017/06/08/
17004366 (accesat la 29.08.2017).

70 Strategia privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020 (aprobata prin
Hotararea Guvernului nr. 911 din 25.07.2016).

71 Lege cu privire la modificarea Legii nr. 68 din 5 aprilie 2012 pentru aprobarea Strategiei
nationale de descentralizare si a Planului de actiuni privind implementarea Strategiei
nationale de descentralizare pentru anii 2012-2015 nr. 168 din 15.07.2016.

72 Legea pentru modificarea si completarea unor acte legislative nr. 24 din 04.03.2016.
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Un act normativ important in domeniu este Nomenclatorul unitditilor
teritoriale de statisticd al Republicii Moldova, aprobat de Guvern la 19 iulie 2017.73
Proiectul a fost elaborat de Biroul National de Statistica in vederea implemen-
tarii Acordului de Asociere cu Uniunea Europeand, la a carui perfectare s-a tinut
cont de experienta Lituaniei, Estoniei, Romaniei, altor tdri, continutul proiectu-
lui nomenclatorului NUTS fiind consultat cu EUROSTAT.

Regiunile statistice au fost formate tinandu-se cont de criteriile geografice,
socio-economice, istorice, culturale si de alte circumstante. Prin urmare, la baza
elaborarii NUTS au stat delimitarea geografica a tdrii, conform regiunilor de
dezvoltare existente si imperativul privind asigurarea unor dimensiuni
comparabile din punct de vedere al numarului populatiei. Totodata, reiesind
din faptul cd regiunea din partea stangd a Nistrului are un statut teritorial
special, acestei regiuni i s-a atribuit nivelul NUTS 2, in conditiile in care nu se
incadreaza in limitele pragului demografic pentru acest nivel.” NUTS al R.
Moldova reprezinta un nomenclator ierarhic format din urmatoarele niveluri:

a) nivelul 1 — o singurd regiune statisticd, care cuprinde intreg teritoriul
statului;

b) nivel 2 — doud regiuni statistice: partea de Vest (partea dreaptd a
Nistrului) si partea de Est (partea stanga a Nistrului);

¢) nivel 3 — sase regiuni statistice: Nord, Centru, Sud, mun. Chisindu, UTA
Gagduzia si , unitatile administrativ-teritoriale” din stanga Nistrului (Anexa 8).

Consideram ca implementarea NUTS in statistica oficiala a R. Moldova va
asigura formarea premiselor pentru producerea de indicatori statistici in profil
regional, comparabili cu tdrile membre ale Uniunii Europene.

Experienta acumulatd in materie de reformare a organizarii teritoriale a
puterii locale denota ca fortele politice reformatoare au manifestat o abordare
mai mult normativista a procesului si rezultatelor preconizate, fiind elaborate
unele acte normative, asupra cdrora s-a intervenit periodic cu modificari si
completari. Insa adoptarea sau amendarea unor acte normative nu este o
actiune suficienta ca schimbarea scontata sa aiba loc, cadrul normativ eficient
este un element esential in realizarea reformelor, dar acesta trebuie racordat si
armonizat cu celelalte elemente ale procesului de reformad. Incontestabil este ca
reglementdrile adoptate au reliefat lipsa unei viziuni coerente a legiuitorului
asupra materiei legiferate. Problema ,organizdrii administrativ-teritoriale”,

73 Hotararea Guvernului cu privire la aprobarea Nomenclatorului unitatilor teritoriale de
statistica al Republicii Moldova nr. 570 din 19.07.2017

7+ Guvernul a aprobat Nomenclatorul NUTS. http://www.statistica.md/newsview.php?l=ro&
idc=30&id=5695&parent=0 (accesat la 11.08.2017).
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dupd cum mentioneaza I. Creanga, nu a avut la baza un concept bine definit si
nu a facut obiectul consensului intre formatiunile politice. Prin urmare,
majoritatile parlamentare la fiecare patru ani au intervenit si modificat legislatia
la acest capitol.”> Solutiile oferite de clasa politica la provocarile legate de
organizarea teritoriala a puterii publice locale nu au fost elaborate in baza unor
abordari strategice de duratd, ci au fost dictate de factori subiectivi, cu predilectie
de interesele de grup si politice ale majoritatilor guvernante, care nu neaparat
coincid cu interesele strategice de dezvoltare a R. Moldova. , Reorganizarile” si
Jrestructurdrile” au fost folosite pentru concedierea functionarilor neloiali si/sau
de alta , coloratura politica” si plasarea in locurile eliberate a propriilor adepti, in
baza concursului simulat si fara teste de integritate sau de profesionalism.

Vom preciza cd din anul 2009 se revine la ideea reorganizarii teritoriale a
puterii locale exprimata in recunoasterea faptului ca fragmentarea excesiva a
teritoriului creeaza dificultati pentru functionarea eficienta a autoritatilor
locale.” Insi guverndrile ,proeuropene” nu au realizat reforma organizarii
teritoriale a puterii publice, beneficiind, de facto, de avantajele oferite de
sistemul centralizat de distribuire teritoriala a puterii publice pe care-l blamau
fiind in opozitie.

Cu titlu de concluzie, mentionez ca elita politica din R. Moldova nu a
constientizat pe deplin care ar trebui sa fie structura teritoriala si mecanismul
de realizare a puterii publice locale in noile conditii sociale, dar este necesar de
avut in vedere faptul cd anume aceasta elita trebuie sa adopte deciziile politice
cu privire la realizarea reformei organizdrii teritoriale a puterii locale.

3.2. Imperativitatea reformarii organizarii teritoriale
a puterii locale

Sistemul organizdrii teritoriale a puterii locale din R. Moldova a fost
edificat in baza valorilor regimului sovietic disparut in acest areal la finele
secolului XX. Structurile sistemului puterii locale create in perioada sovietica
au avut ca functie de bazd, cu predilectie in zonele rurale, asigurarea cadrului
administrativ si economic al functionarii colhozurilor. Ins3 conditiile sociale si

75 Creangd I. Administratia publica locala in contextul actualelor prevederi constitutionale si
perspectiva unor noi reglementari constitutionale. In: Reintegrarea Moldovei. Solutii si
modele. Chisinau: TISH, 2005, p. 202.

76 Simboteanu A. Retrospectivele evolutiei si controversele reformei administrativ-teritoriale
in Republica Moldova. http://www.aap.gov.md/sites/default/files/A AP-Forum-1Simboteanu-
Aurel-10.pdf (accesat la 09.07.2018).
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politice, valorile si ritmul de dezvoltare s-au schimbat, iar actuala organizare
teritoriald a puterii locale impiedica realizarea procesului de descentralizare si
consolidare a rolului puterilor locale in administrarea afacerilor publice la nivel
local. Un conglomerat de colectivitdti locale mici, lipsite de bazd economica si
financiara, chiar de posibilitatea de a le crea, dar responsabile de solutionarea
celor mai importante probleme economice si sociale ale populatiei, franeaza
dezvoltarea social-economica a colectivitatilor locale din R. Moldova.

Din punct de vedere al organizarii teritoriale a puterii publice, R. Moldova
este un stat fragmentat, cu un Inalt grad de centralizare. Acest sistem de
organizare teritoriald a puterii publice este unul ineficient, depdsit de timp si
care nu permite functionarea eficienta a autoritatilor puterii locale, afectand
dezvoltarea sociala si economica a colectivitatilor teritoriale locale.

Prezentam in continuare o analiza a situatiei din R. Moldova si rationa-
mentele care rezulta din aceastd cercetare in favoarea reformei organizarii
teritoriale a puterii publice si a necesitdtii de a reactiona prompt si adecvat la
provocarile dezvoltdrii societatii contemporane.

Catre momentul declararii suveranitatii, teritoriul RSS Moldovenesti,
dupd cum am afirmat anterior, a fost delimitat in 40 de raioane, incluzand 881
soviete satesti, 21 de orase, dintre care 10 de subordonare republicana si 11 de
subordonare raionald, 49 asezari de tip orasenesc.”” Astfel, fiecarui raion 1i
revenea, In medie, cate 76.000 locuitori, unele avand cu mult sub media
generala: Cdinari — 42.700, Taraclia — 44.300, Soldanesti — 45.800, Leova — 52.800
si o suprafata medie de 800 km?.78

Organizarea teritoriald a puterii publice In R. Moldova a fost mostenita de
la URSS. Este important de a aminti faptul cd hotarele entitatilor teritoriale ale
statului sovietic erau stabilite in baza calcularii ritmului de mobilizare militara si
a numarului organizatiilor primare ale Partidului Comunist. Organizarea
teritoriala a puterii era chemata sa asigure realizarea obiectivelor strategice ale
statului sovietic si a economiei planificate: sistemul sovietic de administrare se
caracteriza prin faramitarea excesiva a teritoriului. in perioada postbelica
numarul raioanelor a variat in limitele a 18-60 unitati. Ca o consfintire ideologica
a ,consolidarilor—divizarilor” raioanelor in perioada sovietica a fost teza privind
,Uunitatea politica si economica a administratiei in raion, punct nodal de realizate
a directivelor partidului si puterii sovietice”. Cand avea loc consolidarea

77 RSS Moldoveneasca. Oranduire administrativ-teritoriald la data de 1 aprilie 1988. Chisinau:
Cartea Moldoveneasca, 1988, p. 5.

78 Osoianu I. Federalizare sau regionalizare? Experienta europeana, perspectivele Republicii
Moldova. http://www.ipp.md/lib.php?l=ro&idc=162&year=2003 (accesat la 11.11.2016).
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raioanelor, rezultatul trebuia sa fie ,micsorarea cheltuielilor pentru aparatul de
stat”, in cazul fragmentarii — ,de a apropia puterea de populatie”.”

In prezent, numirul total al colectivitatilor locale de nivelul I, potrivit
Legii nr. 764-XV din 27.12.2001 este de 901 (853 in cele 32 de raioane, 19 in
municipiul Chisindau, 3 In municipiul Balti si 26 In UTA Gagauzia). Daca

......

scoatem din ecuatie, datorita specificitatii lor, municipiile Chisindu, Balti si
UTA Gagduzia si luam in calcul doar cele 32 de raioane, avem urmatorul
tablou: media de colectivitati locale intr-un raion este de 26,7, media populatiei
unui raion, in conformitate cu datele recensamantului din 2014, este de 65.575
locuitori, numarul mediu de locuitori intr-o colectivitate locald este de 2.476.
Disproportia dintre raionul cu cea mai mare medie de locuitori care revine la o
colectivitate locala — raionul Ialoveni cu 3.726 si raionul cu cea mai mica medie
— Solddnesti cu 1.597 locuitori este de 2,3 ori (Anexa 9). Dacd omitem din calcul
populatia resedintelor de raion, media populatiei colectivitatilor locale de
nivelul I se diminueaza. Spre exemplu, pentru raionul Cahul, dacd vom
elimina din totalul populatiei de 105.324 populatia municipiului Cahul -
28.763, vom contabiliza media de 2.069 pentru o colectivitate locald.’
Majoritatea dintre aceste colectivitati locale se afla in imposibilitatea de a se
intretine financiar prin taxele si impozitele locale colectate. In consecint3,
puterea locala nu poate asigura acordarea serviciilor publice necesare, iar
populatia, evident, este privata de aceste servicii.

Egalitatea formala a colectivitatilor locale se afld in plina contradictie cu
deosebirile majore cantitative si calitative dintre ele. Asimetria organizarii
teritoriale a puterii publice se manifesta in urmatoarele aspecte: a) dupa
suprafatd, b) dupa numadrul populatiei, c) dupa gradul de urbanizare, d) dupa
venituri per capita, e) dupa nivelul cheltuielilor per capita.8!

Dezvoltarea sociala si economica a R. Moldova prezinta o neomogenitate
pronuntatd fiind una puternic polarizatd si cu persistente dezechilibre
teritoriale. Principalul pol de concentratie regionala a populatiei ocupate in
intreprinderile active, a PIB-ului, a productiei industriale si de servicii, precum
si a investitiilor este municipiul Chisindu, care are avantaj comparativ cu
celelalte regiuni, fiind specializat in industrie si servicii, pe cand restul
regiunilor — in agriculturd. Sectorul de servicii, de asemenea, este supraconcen-

7 Gudim A. Raioanele si economia. In: Saptamana, 20.06.2003, p. 7.

80 Cornea S. Fundamentele conceptuale ale reformadrii organizarii teritoriale a puterii locale
in Republica Moldova. Cahul: US ,,B.P. Hasdeu” din Cahul, 2018, p.102.

81 Mihalache F., Croitoru A. Organizarea teritoriala a spatiului rural in contextul reformei
administrative. In: Revista Transilvana de Stiinte Administrative, 2014, nr. 2, p. 54.
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trat in Chisindu si are o importanta minora in restul regiunilor. Putem afirma
cu certitudine cd in R. Moldova exista doua realitdti economice paralele: pentru
intreaga tard, cu exceptia capitalei, economia este una preponderent agrara, in
timp ce in Chisindu si, partial, in Balti, aceasta este mai mult axata pe servicii si
industria prelucratoare.?

Pe langa polarizarea sociala si economica corelatd cu disparitati
substantiale intre regiuni, R. Moldova se confrunta si cu o discrepanta in
crestere dintre comunitdtile rurale si cele urbane. Aceasta este determinata, in
principal, de concentrarea mare a activitatii economice si a fortei de munca
calificatd in capitala si In unele orase, dezvoltarea socio-economica dezechili-
bratd a regiunilor, orientarea continua si excesiva a regiunilor rurale catre
agriculturd, lipsa ocupatiilor alternative in alte sectoare economice, care au
drept rezultat emigrarea fortei de munca si stagnarea reformelor.*

Urmare a disparitatilor teritoriale, una dintre marile provocari de dezvol-
tare durabila pentru R. Moldova, este repartizarea neuniforma a veniturilor pe
regiuni: disparitdtile curente sunt reminiscente ale perioadei sovietice, datorita
industrializarii neuniforme si urbanizarii incomplete a tarii, care In perioada de
tranzitie s-au amplificat.?

Disparitatile regionale se datoreaza disfunctionalitatilor structurale ale
sistemului economic si social asupra cdrora trebuie sa se intervind pentru a
reduce inegalitatile dezvoltarii teritoriale: atenuarea treptata a disparitdtilor
teritoriale constituie o provocare majora a puterii publice, fiindca aceste dispa-
ritati poartd in sine un potential prezumtiv de instabilitate, ele alimenteaza
polarizarea economicd, care poate usor sa se transforme intr-o polarizare
sociala si, in consecintd, sd amplifice antagonismele sociale care pot avea
influente destabilizatoare asupra sistemului puterii publice. Se atesta multiple
constrangeri care nu permit colectivitdtilor locale sd elaboreze si sa
implementeze proiecte fezabile de dezvoltare, sa asigure servicii publice de
gospoddrie comunala calitative si eficiente, sa dezvolte infrastructura locald, sa
mobilizeze resursele necesare dezvoltarii. Conform Indicelui deprivarii
financiare (indicele de deprivare financiara include urmatorii indicatori: rata
veniturilor proprii in total venituri, ponderea cheltuielilor administrative in
total venituri proprii si veniturile bugetului local pe persoand), in medie, cele

82 Morcotilo Iu. Dezvoltarea regionald si doua realitdti paralele. http://expertgrup.org/media/
k2/attachments/Dezvoltarea_regionala_si_doua_realitati_paralele.pdf (accesat la 18.09.2016).

8 Note informative din partea Partenerilor de dezvoltare ai Moldovei. http://gov.md/sites/
default/files/document/attachments/briefing_book_rom.pdf (accesat la 10.10.2016).

8 Morecotilo Iu. Op. cit.
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mai dezavantajate raioane din punct de vedere al veniturilor bugetare si al
capacitdtii administrative sunt primariile rurale din raioanele Dubdsari,
Caldrasi, Rezina si Leova. Majoritatea localitdtilor din aceste raioane sunt foarte
sdrace, volumul mediu al veniturilor bugetelor locale pe cap de locuitor nu
depaseste 100 USD, ponderea veniturilor proprii in bugetele locale fiind in jur
de 10%, iar cheltuielile administrative depdsind uneori de 5 ori veniturile
proprii generate. Astfel, se constatd ca aceste localitati dispun de o baza fiscala
insuficientd, sunt intr-o dependentd majora de transferurile alocate de la
autoritatea centrald si se confrunta cu incapacitate de a gestiona si de a genera
venituri in volumul necesar.®

Exista diferente foarte mari si Intre raioane: cel mai mare raion ca
populatie (Orhei — 124,8 mii de locuitori) are o populatie de 4,4 ori mai mare
decat cel mai mic raion (Basarabeasca — 28,2 mii). Dupa suprafatd, cel mai mare
raion (Cahul - 1545,28 km?) este de 5,2 ori mai mare decét cel mai mic raion
(Basarabeasca — 294,54 km?).

Cele mai putin dezvoltate raioane din tara, conform Indicelui de Deprivare
a Ariilor Mici (IDAM), sunt: Rezina, Ocnita, Solddnesti, Nisporeni, Telenesti, iar
cele mai prospere localitati din tara se afla in municipiile Chisinau, Balti, in UTA
Gdgduzia si raionul Anenii Noi. Acestea se caracterizeazd prin cea mai buna
infrastructura locald, cea mai dinamica activitate antreprenoriala, servicii de
educatie si sdndtate mai accesibile, situatie demografica mai buna. Din punct de
vedere al dezvoltarii economice cele mai slab dezvoltate se dovedesc a fi
raioanele Nisporeni, Soldanesti, Ungheni, Rezina, Cantemir. In cealaltd parte a
clasamentului se situeaza municipiul Chisindu, raioanele Anenii Noi, Rascani si
Ialoveni cu cea mai dinamica activitate economica 8¢ (Anexa 6).

Dacd R. Moldova ar fi fost mai omogend din punct de vedere teritorial,
astfel Incat numarul mediu al populatiei raioanelor ar fi stabilit la 260-270 mii
locuitori (dimensiunea medie a judetelor create in 1999), costurile administra-
tive ale autoritatilor puterii locale de nivelul doi s-ar reduce la jumatate din cele
actuale. In cazul unui alt scenariu, dacd R. Moldova ar fi fost delimitata in 22
raioane a cate 110 mii locuitori in fiecare decat in 32 de raioane de dimensiuni

8 Nota informativa privind nivelul de dezvoltare social-economica al localitdtilor/raioane-
lor/ regiunilor Republicii Moldova conform Indicelui de Deprivare a Ariilor Mici. http://
www.mec.gov.md/ro/ content/indicatori-social-economici-pe-localitati (accesat la 12.10.2016).

8 Nota informativa privind nivelul de dezvoltare social-economica al localitdtilor/raioane-
lor/ regiunilor Republicii Moldova conform Indicelui de Deprivare a Ariilor Mici.
http://www.mec.gov.md/ ro/content/indicatori-social-economici-pe-localitati (accesat la
12.10.2016).
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diferite, costurile administrative ale acestei scheme ar fi cu 31% mai putin decat
cheltuielile implicate de situatia curenta. Mentinerea unei administratii raionale
scumpe si care oferd o gama limitata de servicii publice reprezinta un exemplu
de ineficientd economica in gestionarea finantelor publice.?”

Teritoriul Republicii Moldova cuprinde o suprafatd comparabila cu o
regiune de dezvoltare din Romania. De exemplu, suprafata Regiunii de
Dezvoltare Nord-Est este de 36.850 km? (15,46% din suprafata totala a tarii),
incluzand 6 judete (Bacdu, Botosani, Neamt, lasi, Suceava si Vaslui) cu
populatia de 3.734.546 locuitori (17,25% din populatia Romaniei).®

Pentru a elucida mai explicit problema fragmentdrii teritoriale a R.
Moldova este util sa comparam suprafetele raioanelor (Anexa 10) cu cele ale
judetelor din Romania. Cel mai mare judet din Romania, Timis, este mai mare
de cinci ori decat cel mai mare raion — Cahul, cel mai mic judet al Romaniei
este Ilfov, cu o suprafata de 1.583 km? dar cu cea mai mare densitate a
populatiei — 245 locuitori / km? (populatia judetului Ilfov la 01 ianuarie 2016 era
de 390.751 locuitori) (Anexa 11).

Cu toate cd un numadr mare de colectivitati locale, care cuprind 80% din
populatia R. Moldova, pot participa la activitdti transfrontaliere in cadrul
euroregiunilor, revenirea in anul 2003 la raioanele de tip sovietic a periclitat grav
aceastd forma de cooperare.® Si-au pierdut sensul, de asemenea, acordurile
incheiate de autoritatile judetene cu parteneri transfrontalieri, fiecare judet fiind
fractionat in 2-5 raioane. Competitivitatea R. Moldova tine foarte mult de
modalitatea in care vor fi minimalizate disparitatile teritoriale si de organizarea
teritoriala eficienta a puterii publice, fapt care va contribui la o mai buna
guvernare. Numai astfel se poate asigura R. Moldova o perspectiva de a iesi din
cercul vicios al trecutului sovietic si de a se incadra in familia statelor europene.

Fragmentarea teritoriald excesiva a conditionat si alte efecte asupra
structurii organizationale si a functionalitatii eficiente a autoritatilor admi-
nistratiei publice locale. Baza fiscald si veniturile colectate In cadrul unei
colectivitdti locale sunt insuficiente pentru a mentine aparatul administrativ
care sa poatd asigura servicii publice, mai ales cd cheltuielile alocate la
salarizarea personalului constituie cel mai important articol din cheltuielile

87 Osoian 1. et al. Studiu analitic privind structura administrativ-teritoriala optimald pentru
Republica Moldova. Chisinau: Expert Grup, 2010, p. 64.

8 Regiunea de Dezvoltare Nord — Est. http://www.mdrl.ro/documente/regiuni/1.NE_ro.pdf
(accesat la 26.10.2016).

8 Puiu V. Republica Moldova ignora potentialul euroregiunilor. http://www.timpul.md/articol/
republica-moldova-ignora-potenialul-euroregiunilor-54221.html (accesat la 15.01.2019).
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bugetelor locale. Majoritatea colectivitatilor locale rurale (care reprezinta 94%
din numarul lor total) se afla in imposibilitatea de a se intretine financiar din
taxele si din impozitele locale colectate. In cele mai mici trei raioane
(Basarabeasca, Soldanesti, Dubdsari) media cheltuielilor administrative pe cap
de locuitor este de 2,6 ori mai mare decat In cele mai mari trei raioane
(Hancesti, Cahul, Orhei).® in majoritatea bugetelor administratiei publice
locale, cu exceptia primadriilor mari, cum ar fi Chisindu si Balti, ponderea
taxelor locale, veniturilor proprii si veniturilor defalcate din impozitele generale
de stat, este foarte micd. Primdriile depind foarte mult de transferurile din
bugetul de stat (58% daca tinem cont de Chisinau si Balti si 70% fara aceste doua
municipii), situatie ce le sldbeste din punct de vedere financiar si le diminueaza
capacitatea de exercitare a responsabilitdtilor. Cheltuielile autoritatilor locale au
constituit circa 24% din totalul cheltuielilor consolidate ale autoritatilor publice
locale in ultimii ani, iar majoritatea lor tin de educatie — circa 60% din cheltuielile
totale ale bugetelor locale, fiind vorba, cu predilectie, de salarii. Urmatoarele cele
mai mari cheltuieli ale bugetelor locale sunt cheltuielile administrative (7% din
totalul bugetelor locale) si protectia sociald (10%).%!

Consideram substantiala precizarea ca frecventa interactionarii cetdteanului
cu autoritatea publica locald este una redusa. Potrivit datelor sondajului national
,Calitatea guvernarii evaluatd prin prisma serviciilor acordate de stat” efectuat
in perioada 14-25 septembrie 2016, pe parcursul a ultimelor 12 luni doar 25,5%
dintre respondenti au contactat autoritatile publice locale si doar la 70,5% dintre
acestia, problema cu care s-au adresat le-a fost rezolvata %2 si nu este logic de a in-
tretine din bugetul public aparatul administrativ, cu atat mai mult ca acesta nu
prea are mari posibilitati de a face ceva pentru cele o mie sau doud mii de locui-
tori ai localitatii lor. In contextul dat, considerdm ci sumele economisite din chel-
tuielile legate de Intretinerea aparatului administrativ ar fi mult mai necesare pen-
tru finantarea domeniilor prioritare ca educatia, medicina sau infrastructura locala.

Ponderea veniturilor locale in veniturile totale ale bugetelor raioanelor
este la o cotd foarte mica. In anul 2014 media ponderii veniturilor locale in
veniturile totale ale raioanelor a fost de 0,8%. In majoritatea absolutd a
bugetelor raioanelor in anul 2014 ponderea veniturilor locale a fost sub un
procent, exceptie au fost doar trei raioane: Rascani — 5,78%, Criuleni — 5,77%,
Ocnita - 1,69%. Situatia era mai bund In municipiile Chisinau si Balti, In care

% Osoian I. et al. Op. cit., p. 64.

°1 Prohnitchi V. Reorganizarea administrativ-teritoriald: o componenta esentiald a unei descen-
tralizari de succes in Republica Moldova. in: Guvernare si democratie, nr. 1, 2011, p. 46.

%2 Calitatea guverndrii evaluatd prin prisma serviciilor acordate de stat. Sondaj national.
Chisindu: IDIS ,, Viitorul”, 2016, p. 4-5, 7.
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ponderea veniturilor locale in veniturile totale ale bugetelor municipale fiind
de 13,34% si, respectiv, 13,08%.”* Cu toate cd, in ultimii doi ani situatia s-a
imbunatatit, ponderea veniturilor locale continud a fi una mica. De exemplu,
bugetul raionului Orhei (cel mai mare dupa populatie) pentru anul 2016,
capitolul venituri constituie suma de 210.990.600 lei, dintre care transferurile din
bugetul national alcatuind 177.624.900 lei. Astfel, veniturile proprii constituie
33.365.700 lei, insumand 15,8% din totalul veniturilor,% In raionul Cahul (cel mai
mare dupd suprafatd) ponderea resurselor generale interne in structura
veniturilor bugetului raional pe semestrul I al anului 2016 a constituit 11%
(12.529.100 lei), transferurile — 85% (97.768.300 lei), resursele fondurilor speciale —
1,0% (1.206.000 lei) si resursele atrase de institutii — 3,0% (2.900.400 lei).”> Analiza
cheltuielilor sub aspectul clasificatiei economice denota ca ponderea majora in
cheltuielile publice ale bugetelor celor doud raioane in anul 2016 revine
cheltuielilor de personal: in raionul Orhei — 60,1%, iar in raionul Cahul - 79,2%.
In general, politica transferurilor de la bugetul national citre bugetele
locale are un impact negativ asupra eficientei activitatii autoritatilor locale,
exceptand localitdtile In care datoritd situatiei economice precare si a bazei
impozabile infime, nu ar putea fi asigurata nici satisfacerea necesitatilor vitale
esentiale ale populatiei fara finantare din bugetul de stat. Astfel, transferurile
pot sa influenteze intr-un mod negativ eficienta, dar, totodata, si ineficienta
activitatii autoritatilor publice locale. Relatia negativda dintre aceste doud
variabile poate fi explicata prin doua tendinte simultane: a) veniturile din
transferurile de la bugetul de stat, datorita faptului cd practic nu provin din
baza impozabila locala, sunt utilizate ineficient si b) autoritatile publice locale
nu sunt motivate sd-si sporeasca eficienta, deoarece sunt remunerate anume
pentru ineficientd prin transferurile din bugetul de stat.% In urma implemen-
tdrii modificdrilor aduse Legii nr. 397-XV din 16.10.2003 (republicata in redactie
noua), cel putin 170 de colectivitati locale primesc mai putini bani, iar numarul
primariilor care nu au sanse de supravietuire este mult mai mare [349].%”

% Transparenta bugetara a oraselor, satelor si raioanelor in Moldova. http://localbudgets.
viitorul.org/ (accesat la 02.10.2016).

% Consiliul Raional Orhei. Proiecte de acte. http://or.md/proiecte-de-acte/ (accesat la 04.11.2016).

% Notd explicativa la Decizia Consiliului Raional Cahul ,,Cu privire la aprobarea raportului pri-
vind executarea bugetului raional Cahul pe semestrul I al anului 2016” nr. 1 din 03.11.2016.

% Lupusor Ad., Babin Ad. Eficienta autoritatilor publice locale din Republica Moldova:
importanta si factorii determinanti. Chisinau: Expert-Grup, 2011, p. 12-13.

%7 V. Ionita ,Daca am optimiza 300 de primarii am castiga 150 milioane de lei pentru
investitii”. http://viitorul.org/newsview.php?l=ro&idc=132&id=5243&t=%2FSTIRI-EVENI
MENTE-IDIS%2FINTERVIU-Veaceslav-lonita-Daca-am-optimiza-300-de-primarii-am-catiga-
150-milioane-de-lei-pentru-investitii (accesat la 04.07.18).
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Referitor la dependenta financiara a autoritatilor puterii locale mentionez
cd problema nu consta neapdrat in insuficienta resurselor financiare, ci mai
mult in lipsa unui mecanism de gestionare eficienta a finantelor disponibile.
Atributiile in materie de gestionare a banilor publici se reduc la responsabili-
tatea de a finanta institutiile bugetare dupa tipul lor (scoli, gradinite, institutii
medicale, dar nu dupa tipul functiei sociale (invatamant, asistenta medicala).
Formarea bugetului la nivel de institutie se realizeaza in baza normativelor de
ramura stabilite, autoritatile locale fiind astfel limitate in posibilitatea de a
optimiza resursele. Rezolvarea acestor probleme se propune doar in baza
metodelor monetar-fiscale si de control, neluandu-se in calcul faptul ca
mijloacele financiare nu vor fi de folos in cazul in care colectivitatile locale nu
vor dispune de potential pentru asimilarea lor.

Generalizand asertiunile privind resursele financiare ale colectivitdtilor loca-
le mentiondm ca autoritatile puterii locale trebuie sa dispuna de resurse proprii
suficiente pe care sa le gestioneze sub propria raspundere pentru a-si exercita
atributiile, obtinand, in asemenea maniera, o autonomie financiara autentica.

Datorita insuficientei resurselor disponibile majoritatea autoritdtilor
publice locale se afld in incapacitatea de a oferi servicii publice de calitate
locuitorilor, in conditiile In care 94% din numarul lor total se afla in mediul
rural (la 01 ianuarie 2019, in R. Moldova, potrivit datelor Biroului National de
Statisticd, populatia rurald constituia circa 57,1%). Imposibilitatea obtinerii
economiilor de scara in furnizarea serviciilor publice locale de calitate datorita
numarului redus al populatiei colectivitatilor locale, pune nejustificat in sarcina
autoritdtilor publice de nivelul al doilea responsabilitati care ar trebui
indeplinite la nivel local si mareste pretul serviciilor publice oferite.
Dimensiunea teritoriald redusa, numarul mic de locuitori si baza fiscala
inexistenta fac imposibila realizarea unor planuri efective si fezabile de
dezvoltare economica si sociald la nivel local.”® Aceste fenomene au loc in
conditiile in care infrastructura R. Moldova se afld intr-o stare deplorabila:
potrivit unui raport al Forumului Economic Mondial, in anul 2012 drumurile
din R. Moldova au fost apreciate drept cele mai rele din lume.” Cu toate ca pe
parcursul ultimilor ani situatia s-a ameliorat la capitolul infrastructura, R.
Moldova plasandu-se in anul 2018 pe locul 88 din cele 137 de state incluse in
raport, calitatea drumurilor continuad a fi o problema.!®

% Lege cu privire la modificarea Legii nr. 68 din 5 aprilie 2012 pentru aprobarea Strategiei
nationale de descentralizare si a Planului de actiuni privind implementarea Strategiei
nationale de descentralizare pentru anii 2012-2015 nr. 168 din 15.07.2016.

% The Global Competitiveness Report 2012-2013. Geneva: WEF, 2012, p. 413.

100 The Global Competitiveness Report 2017-2018. Geneva: WEF, 2017, p. 329.
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Densitatea retelei de drumuri publice variaza intre 22 si 40 km per 100 km?,
regiunea de dezvoltare Nord dispunand de o densitate de 34 km per 100 km?,
comparativ cu 31 in regiunea de dezvoltare Centru si 28 km per 100 km? in
regiunea de dezvoltare Sud.!?! Pentru R. Moldova, care este o tard agrara, cons-
truirea unei retele de drumuri calitative ar solutiona foarte multe probleme.
Potrivit unui raport prezentat de Institutul International de Cercetare a
Politicilor Alimentare din Washington, investitiile in retelele de transport si
electricitate In natiunile in curs de dezvoltare sunt printre cele mai bune
metode de combatere a foametei pana in 2030, deoarece un sfert din toate
alimentele este irosit dupad recoltare datorita drumurilor necalitative.l?

Starea precara a infrastructurii fizice limiteaza posibilitatile de dezvoltare
a zonelor rurale din R. Moldova. Gospodariile din mediul rural sunt cu mult
mai putin dotate cu facilitati de locuit decat gospodariile din mediul urban. in
afara de electricitate, cu acoperire de 100% in R. Moldova, gospodadriile rurale,
de fapt, duc lipsa acutd de apd caldd, incalzire centralizata si sisteme de
canalizare. Asigurarea locuintelor cu gaze din retea in anul 2017 a fost de 58,3%
total pe republicd, dintre care mediul urban — 84,9%, iar cel rural — 36,9%. De
apeduct din retea publica beneficiau 68,5% din locuinte, dintre care in mediul
urban — 91%, in cel rural — 50,5%; doar 3,6% din locuintele rurale a beneficiat de
sistem de canalizare public, media pe republica fiind de 35% (mediu urban -
74,4%). Grup sanitar in interiorul locuintei aveau 16,6% din locuintele rurale,
media pe tard fiind de 45%, iar in mediul urban — 80,6%. Comparativ cu anul
2015 atestam doar o ameliorare nesemnificativa a situatiei privind dotarea cu
comoditati a locuintelor din mediul rural (Anexa 12).

Problema incapacitatii puterii locale de a asigura servicii publice necesare
locuitorilor, nu poate fi plasatd exclusiv in zona finantelor publice, deoarece
resursele financiare fara potential uman si tehnic pentru asimilarea lor, nu vor
produce efectele scontate.

Intr-un model teoretic ideal de functionare a puterii locale, colectivitatea
locald deleaga reprezentantii sai pentru a exercita puterea si realizeaza
controlul asupra activitatii lor. In practica politici a R. Moldova populatia
locald este slab conectatd la procesele de administrare a afacerilor publice
locale, fiindu-i atribuit de clasa politica autohtond mai mult rolul de electorat.

101 Infrastructura de drumuri in profil territorial. http://www.md.undp.org/content/moldova/
en/home/library/effective_governance/territorial-statistics-analytical-briefs/analytical-brief-
3.html (accesat la 18.01.2017).

102 Doyle A. One Of The Most Effective Ways To Fight Hunger In Developing World Is To
Build Better Roads: Study. http://uk.reuters.com/article/us-environment-food-idUKKBNO
1200520150129 (accesat la 11.10.2018).
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Nivelul scazut al activismului social al populatiei locale si dezvoltarea slaba a
sectorului asociativ la nivel local franeaza procesul de includere activa a
paturilor largi ale populatiei in activitdtile de autoadministrare, contribuie la
mentinerea deficitului de functionari publici la nivel local. Nivelul de trai al
populatiei si politica sociala a statului sunt de asemenea natura incat nu
stimuleazd participarea politicd participativd, caracteristica societatilor
democratice. Evolutia puterii locale in statele democratice contemporane este o
dovada a faptului cd numai increderea locuitorilor in eficienta participarii lor
la viata publicd locald, convingerea ca autoritdtile locale actioneazd pentru
realizarea interesului comun si sunt responsabile in fata populatiei, pot
contribui la activizarea comunitatilor locale.

In pofida axiomei ci in colectivitatile locale mici gradul de implicare a
cetatenilor la viata publicd este mai Tnalt, in R. Moldova atestam alta situatie —
neparticiparea si dezinteresul populatiei fata de afacerile publice locale si fata
de activitatea autoritdtilor publice locale pe care le aleg si care o reprezinta.
Participarea publica este influentatda de multi factori, care depind atat de
autoritdtile puterii locale, cat si de locuitori sau grupurile de interese, dar si de
mediul politic, economic, social si spiritual din societate. In acelasi timp
constatdm ca una din principalele probleme ale participarii publice in statele
postsovietice tine de insuficienta culturii politice participative, sub acest aspect,
una din intrebdrile esentiale privind participarea publica poate fi formulatad in
maniera urmatoare: cine ar trebui implicat in procesele de creare de politici
publice si cine este implicat de facto In aceste procese? Studiile existente arata ca
exista mari diferente Intre grupurile sociale in ceea ce priveste probabilitatea ca
ele sa participe si participarea lor reala la nivel local.!®

Aceasta fiind starea de lucruri, nu este deloc intamplator faptul ca in
cadrul sondajului BOP din octombrie 2016, 56% din respondenti regretau
destramarea URSS, iar la intrebarea , Ati dori sau nu reconstituirea URSS si a
sistemului socialist?”, 47,5% din respondenti au raspuns afirmativ.!* In condi-
tiile In care aproape 50% din populatie isi doreste reconstruirea unui sistem
disparut si pentru reconstruirea caruia nu exista premise obiective, pune mari
semne de intrebare cu privire la edificarea unui sistem de organizare a puterii
locale, care sd se bazeze pe activismul social al populatiei, mai ales, in
conditiile in care 89,7% din respondentii sondajului BOP din aprilie 2016

103 De Vries M.S. Participarea publici in procese politice: citre o agenda de cercetare. in:
Administratie si management public, nr. 8, 2007, p.145.

104 Barometrul Opiniei Publice, octombrie 2016. http://ipp.md/public/files/Barometru/ BOP10.
2016.pdf (accesat la 21.10.2016).
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considerau ca R. Moldova nu este guvernatd de vointa poporului,'® aceste cifre
regdasindu-se si in sondajele urmatoare. In acest context, mai mentiondm si
faptul cd in R. Moldova peste 70% din populatia in varsta de 55 ani si mai mult
nu are oportunitdti de a participa in viata economica si sociala si, respectiv, nu
valorificd oportunitatea pentru imbatranire activd si sandtoasd; doar una din
zece persoane In varsta se implicd in viata sociald.!® Urmare a celor mentionate
supra, considerdm ca in procesul de elaborare a politicilor publice locale
cercetatorii, dar si decidentii politici, trebuie sd raspunda, cu predilectie, la o
intrebare fundamentald: este pregdtitd si isi doreste populatia asumarea
responsabilitatilor pentru autoadministrarea treburilor publice in sensul
prevazut de Carta europeand a autonomiei locale?

In urma cercetérilor efectuate am identificat urméatoarele cauze ale nepar-
ticiparii populatiei la procesul de administrare a treburilor publice la nivel local:

- relatiile dintre populatie si autoritatile puterii locale sunt, in cea mai
mare madsurd, deteriorate. Populatia nu are incredere in puterea
locald, iar autoritatile locale trateaza populatia, in cel mai bun caz, ca
electorat, iar in cel mai rdu, ca pe un contingent generator de
probleme si incomoditati;

- autoritdtile puterii locale nu dispun de suficiente resurse si mijloace
pentru a oferi locuitorilor servicii publice de calitate;

- pauperizarea generalizata, somajul, migratia, depopularea, imbatra-
nirea au avut drept efect diminuarea drastica a prezentei populatiei
active 1n viata publica locald, mai ales in mediul rural;

- populatia locala practic nu este informata suficient referitor la
modalitatile si posibilitdtile de participare In procesul decizional
local, oamenii nu au certitudinea ca pot schimba lucrurile, adica nu
pun mari sperante pe faptul ca ei ar putea influenta deciziile
adoptate de autoritati;

- gradul de incredere al populatiei in autoritatile puterii locale, chiar
daca se mentine constant pe pozitii superioare, potrivit sondajelor
sociologice BOP realizate din noiembrie 2003 pana in noiembrie
2017, este in scadere (Anexa 13)

Nivelul mai scazut al participarii populatiei la alegerile locale, comparativ
cu cele parlamentare, poate fi considerat un indicator sigur al importantei
acordate de locuitori scrutinelor respective: rata participarii la alegeri

105 Barometrul Opiniei Publice, aprilie 2016. http://ipp.md/public/files/Barometru/BOP_
04.2016_prima_parte_finale-r.pdf (accesat la 21.10.2016).

106 Buciuceanu-Vrabie M. Indicele de imbatranire activa in Republica Moldova (martie-
aprilie, 2016). http://ccd.ucoz.com/_1d/0/43_Policy_Paper_II.pdf (accesat la 01.10.2016).
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reprezinta o dovada elocventd a atitudinii cetdteanului fata de cele doua
niveluri ale puterii publice: statald si locala. In R. Moldova, dupd cum se vede
din datele privind activismul electoral prezentate in Anexa 14, prezenta la urne
este mai mare la alegerile parlamentare: rata medie de participare la alegerile
parlamentare este de 64,5%, iar la cele locale este de 58,6%, situatie care
confirmd gradul Inalt al neincrederii populatiei fata de puterea locala, desi rata
de incredere fata de , primadrie”, potrivit sondajelor, rdmane la cote inalte.

Un numar limitat de respondenti ai sondajelor BOP realizate in perioada
2002-2017, dupd cum rezulta din datele prezentate in Anexa 15, gasesc drept
solutie pentru a imbunatdti situatia social-economicd din tara extinderea
drepturilor administratiei locale. Deducem ca populatia nu face conexiunea
intre nivelul de trai si calitatea serviciilor publice oferite de cdtre autoritatile
puterii locale si deci, nu percepe aceste autoritati ca pe un factor care ar
contribui la ameliorarea calitatii vietii lor. Gradul de satisfactie al populatiei
fata de curatenia si ingrijirea localitatii lor, potrivit sondajelor BOP (2003-2016),
nu este unul 1nalt. Dupd cum se vede din datele continute in Anexa 16, sunt
multumiti de curatenia si ingrijirea localitatii doar o treime din populatie.

Potrivit rezultatelor sondajului realizat de catre Asociatia Sociologilor si
Demografilor din Republica Moldova in aprilie 2015, majoritatea dintre cei
intervievati au declarat ca practic nu cunosc mecanismele de activitate a
administratiei publice locale.!’”” Lipsa cunostintelor ce tin de modalitatile si
mecanismele de activitate a autoritdtilor puterii locale, lipsa unui control
cetatenesc asupra activitdtii lor creeaza conditii favorabile pentru aparitia
fenomenelor negative, precum irosirea nejustificata a banilor publici, nerespec-
tarea interesului general, acte de coruptie, fenomenul nepotismului. In opinia
noastra, datele prezentate supra reprezintd o dovada elocventa a faptului ca
increderea populatiei in autoritatile publice locale este In permanenta scadere
si ca populatia pune la indoiala capacitatile si posibilitdtile autoritatilor puterii
locale de a le solutiona problemele si a le oferi servicii acceptabile. Miza impli-
carii In procesul decizional local, care nu produce efecte imediate si sesizabile
este una nesemnificativd pentru locuitori si se manifesta prin participarea
pasiva a populatiei locale in procesul electoral si in cel decizional local.

Cu toate cd au fost elaborate mai multe acte normative in domeniu, lipsa
de transparenta a procesului decizional predomina incd la nivelul administra-
tiei publice locale. Autoritatile puterii locale nu sunt suficient pregatite si nici
interesate sa aplice actele normative privind transparenta. Totodata, cetatenii

107 Doar 30% dintre moldoveni cunosc ce inseamna reforma administrativ-teritoriald.
http://unimedia.info/stiri/doar-30-dintre-moldoveni-cunosc-ce-inseamna-reforma-
administrativ-teritoriala-92613. html#.VTdiTleiHvQ.facebook (accesat la 05.06.2015).
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nu detin incd experienta de a ,,lupta” cu autoritdtile publice de toate nivelurile.
Ideea necesitatii firesti a contribuabilului de a fi informat de autoritatile publice
asupra modului cum sunt gestionati banii publici nu este inca unanim
acceptatd in societate. Eliminarea efectelor secretomaniei in materie de decizii
care privesc viata colectivitatilor locale si, mai ales, a modului in care sunt
folositi banii publici ar trebui sa fie o preocupare majora a populatiei locale.

Neincrederea locuitorilor in puterea locala este generatd, nu in ultimul
rand, de interactiunea slaba a alesilor locali cu cei care i-au ales. Aceasta se
intampla datoritd mecanismului electoral local existent, care, din cauza alegerii
consilierilor locali si raionali pe liste de partid, sunt mai mult responsabili fata
de conducerea partidului care i-a inclus in lista electorala decat fata de
populatia locala care i-a ales. Alegerile in consiliile locale si raionale pe liste de
partid au adus la crearea unor , parteneriate de interese” dintre elitele politice
locale si afaceristii locali, care sunt atat de bine integrate, incat a devenit foarte
dificil de a face diferenta intre aceste grupuri: in autoritatile decizionale locale,
de multe ori, prevaleaza si sunt promovate interesele partidului si/sau de grup.
La nivelul local a avut loc fuziunea intre reprezentantii puterii locale, oamenii
de afaceri locali si functionarii din organele desconcentrate ale puterii statale.
Aceste grupari au acaparat patrimoniul local si raional, instaurand relatii de
clan. De facto, in cadrul alegerilor locale are loc inversiunea resurselor
dobandite in mod fraudulos de cédtre elitele locale din banii destinati pentru
diferite proiecte de dezvoltare locald in putere publica reala. Schema alegerilor
locale pe liste de partid poate functiona, mai degrabda, In municipii si
localitdtile urbane mari, doar la acest nivel s-ar putea contura o arena reana
pentru luptele politice.

Anume din aceste considerente reforma organizarii teritoriale a puterii
publice trebuie sa fie realizata concomitent cu reformarea mecanismului electo-
ral local, care ar avea ca efect scoaterea de sub incidenta fortelor politice consti-
tuirea autoritatilor publice locale de ambele niveluri. In acest sens, propunem si
fie mentinuta procedura de alegere a primarului, dar alegerea consilierilor locali
ar trebui schimbatd. Sistemul de alegere a consilierilor pe liste de partide 1i face
responsabili fata de partid si in special, fata de liderul local al partidului.
Alegerile in consiliul local ar trebui fi desfasurate prin scrutin uninominal,
fiecare candidat prezentand propria strategie de dezvoltare a colectivitatii locale.
Astfel, fiecare sat din comuna, cu respectarea principiului proportionalitatii va
avea reprezentantii sdai in consiliul local. Pentru alegerile in autoritdtile
decizionale de nivelul doi sistemul mixt ar fi o varianta de compromis.

Unul din factorii care limiteaza substantial implicarea cetatenilor in viata
publicd locald este pauperizarea. Conform datelor Bancii Mondiale, in R.
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Moldova Produsul Intern Brut pe cap de locuitor in 2016 a fost de 1.900,2 dolari
SUA, fiind de 7 ori mai mic decat in Ungaria, de 5 ori mai mic decat in
Romania si in Bulgaria. Comparativ cu statele postsovietice, in R. Moldova PIB
pe cap de locuitor practic este de 7 ori mai mic decat in statele baltice, de 2 ori
mai mic decat in Georgia, de 4 ori mai mic decat in Kazahstan, de 3 ori mai mic
decat in Belarus si de 6 ori mai mic decat in Rusia.!®®

Un factor esential care determina nivelul de bundstare al populatiei este
mediul de resedinti. in R. Moldova continui si existe diferente esentiale intre
nivelul sdrdciei din zonele urbane si rurale: aproape 84% din saraci provin din
mediul rural. Discrepanta dintre nivelurile de trai de la sate si orase este in
crestere: daca 1n orasele mari rata sdraciei absolute a scazut intre anii 2008-2013
de mai bine de doua ori (de la 10,9% la 4,6%), atunci in sate aceasta s-a redus
mai lent (de la 34,6% la 18,8%). Totodatd, cifrele demonstreaza ca daca in 2006
75,7% din populatia sdraca locuia la sate, in 2013 aceasta pondere a fost de
84%.19 In anul 2014 rata sdriciei absolute in sate a constituit 16,4%, in timp ce
in orasele mari - 2,2%, iar in orasele mici — 8,4%.11°

In pofida faptului cd mai mult de jumatate din populatia R. Moldova
locuieste In mediul rural, rata ocuparii fortei de munca in acest spatiu este de
numai 36% (in anul 2000 aceastd ratd a constituit 59%). In aceeasi perioada, rata
ocuparii in mediul urban a scazut de la 49% in 2000 la 44% in anul 2011,
indicand faptul ca mai usor s-a putut gdsi un loc de munca in mediul urban
decat in mediul rural. Ratele scazute de ocupare in zonele rurale se explica prin
salariile mici in sectorul agricol comparativ cu cele din alte sectoare ale
economiei.l! in R. Moldova salariile din agriculturd constituiau in 2014 doar
62% din salariul mediu lunar pe economie.!> Ponderea veniturilor salariale
medii lunare ale unei personae din mediul rural, in primul trimestru al anului
2018 a constituit 28,8% (in anul 2017 a fost de 29,9%).113

108 GDP per capita. http://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.PCAP.CD (accesat la 11.08.2017).

109 Sgracia in Republica Moldova 2013. Nota informativa a Ministerului Economiei. Chisinau,
iulie 2014. http://www.mec.gov.md/ro/content/impactul-saraciei (accesat la 16.10.2018).

110 Raport privind sardcia in Republica Moldova 2014. http://www.mec.gov.md/sites/default/
files/raport_privind_saracia_in_republica_moldova_2014.pdf (accesat la 16.10.2018).

111 Strategia nationala de dezvoltare agricold si rurald pentru anii 2014 — 2020 (Aprobatd prin
Hotararea Guvernului nr. 409 din 4 iunie 2014).

112 Veniturile si cheltuielile populatiei in trimestrul II anul 2014. http://www.statistica.md/
newsview.php?l=ro&idc=168&id=4514&parent=0 (accesat la 18.09.2017).

113 Statistica sociala. http://statbank.statistica.md/pxweb/pxweb/ro/30%20Statistica%20 sociala/
30%20Statistica%?20sociala__04%20NIV__NIV040/NIV041300.px/table/tableViewLayout1l
[?rxid=b2ff27d7-0b96-43c9-934b-42e1a2a9a774 (accesat la 18.07.2018).
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Nivelul de bundstare depinde de ocupatiile desfasurate in cadrul gospoda-
riilor casnice. Cele mai sdrace sunt familiile lucratorilor care se intretin din
activitati individuale agricole si ale celor angajati in sectorul agricol. Rata sardciei
absolute la aceste categorii de gospodarii este de 33,6% si respectiv 32,4%.!14

Diminuarea, intr-o oarecare madasurd, a sardciei in mediul rural se
datoreaza transferurilor de mijloace banesti de peste hotare. Conform datelor
BNS privind veniturile si cheltuielile populatiei in trimestrul II al anului 2016,
publicate la 13.09.2016, populatia R. Moldova cheltuieste mai mult decat
castigd. Situatia data este explicabila, daca analizam fluxul de mijloace
financiare care vin in R. Moldova: dinamica transferurilor de mijloace banesti,
dupa cum rezulta din datele prezentate in Anexa 17, este In crestere continua.
Deducem ca transferurile banesti din afara tarii raman a fi o sursd importanta
pentru bugetul gospodariilor, in medie, acestea reprezinta 18,1% din totalul
veniturilor, in trimestrul II al anului 2016 contributia lor a fost cu 1,8 puncte
procentuale mai mare fata de aceeasi perioada a anului precedent. Populatia
rurald, in comparatie cu cea urband, este dependentd intr-o proportie mai mare
de transferurile din afara tarii, ponderea acestora in venituri fiind de 23,4% fata
de 13,0% 1in cazul populatiei urbant.'’® Potrivit destinatiei remitentelor,
majoritatea emigrantilor provin din zonele rurale ale R. Moldova.

Exista discrepante semnificative Intre zonele tarii in ceea ce priveste
nivelul saraciei. Potrivit datelor disponibile, la nivelul anului 2013 cea mai
sdraca era zona de Sud, dupa care urma zona Centru. Saracia in Sud era cu 1.9
puncte procentuale mai mare decat in Centru, cu 6 puncte procentuale decat in
Nord si de 8 ori mai mare decat in municipiul Chisindu.!® Este important de
mentionat ca In toate cele trei zone (Nord, Centru si Sud) nivelul saraciei
intrecea media ratei saraciei pe tara, care erae diminuata de municipiul
Chisinau, in care nivelul saraciei era de sapte ori mai mic decat media pe tara si
constituia 2.5%.17

Nu este deloc intamplator ca problemele existentiale pentru cetatenii care
trdiesc la limita supravetuirii prevaleaza asupra multor alte aspecte ale vietii
sociale. Potrivit datelor sondajului BOP din octombrie 2016, 48% din respon-

114 Raport privind sardcia in Republica Moldova. 2010-2011. Chisindu, 2012. http://mec.
gov.md/sites/default/files/raport-privind-saracia-in-republica-moldova-2010-2011.pdf.
(accesat la 24.10.2018).

115 Veniturile si cheltuielile populatiei in trimestrul II anul 2016. http://www.statistica.
md/newsview.php?l=ro&idc=168&id=5342 (accesat la 18.09.2017).

116 Sgracia in Republica Moldova 2013. Nota informativa a Ministerului Economiei. Chisinau,
iulie 2014. http://www.mec.gov.md/ro/content/impactul-saraciei (accesat la 16.10.2018).

117 Raport privind sardcia in Republica Moldova 2014. http://www.mec.gov.md/sites/
default/files/raport_privind_saracia_in_republica_moldova_2014.pdf (accesat la 16.10.2018).
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denti continuau sa fie Ingrijorati cel mai mult de saracie.''® Doar In jumatate de
an, la sondajul BOP din aprilie 2017, numarul lor a crescut pana la 69%.!%°

Este evident, fenomenele elucidate supra au un impact negativ asupra
procesului implicdrii populatiei locale in procesul decizional local. Exprimam
deplina convingerea cd dezvoltarea armonioasa a societatii contemporane prac-
tic este imposibila fara modernizarea si perfectionarea permanenta a demo-
cratiei, iar societatea democratica autenticd nu este posibila fara dezvoltarea
social-economica ascendentd. Consideram, ca afirmarea democratiei la nivel
local in R. Moldova depinde, intr-o mare masurd, de promovarea si de
garantarea drepturilor economice si sociale ale populatiei. Fara crearea unor
conditii decente de dezvoltare sociald, in special in mediul rural, soarta
democratiei moldave este una incertd, dat fiind ca poporul pauperizat poate fi
relativ usor manipulat si redirectionat de la cursul anevoios spre democratie.
Sédrdcia sordida submineaza puterea de orice naturd ar fi aceasta, cauzand
mereu instabilitdti si fdcand democratia aproape imposibild.!°

Un argument plauzibil in favoarea reformarii organizarii teritoriale a
puterii locale tine de situatia demografici existentd. In prezent, R. Moldova se
confruntd cu un sir de probleme si procese demografice care isi lasd amprenta
asupra mai multor domenii, cum ar fi miscarea naturala a populatiei, feno-
menul migratiei, imbatranirea si pauperizarea populatiei. In conexiune cu
aceste procese se afla si alte fenomene: depopularea, dezurbanizarea si rurali-
zarea asezarilor urbane. Starea de lucruri in sfera demograficd este influentata
de doi factori esentiali: modernizarea demograficd, ce se caracterizeaza prin
schimbarea comportamentului demografic al populatiei (scaderea fertilitatii,
amanarea nasterii copiilor pentru varsta mai maturd, diversificarea modelelor
familiale) si criza socioeconomica de lunga durata, avand drept consecinte
migratia in masa a populatiei apte de munca (Anexa 18) si pastrarea nivelului
inalt al mortalitatii la varsta adulta.’?! In anii urmatori, potrivit unor estimadri,
situatia demografica va fi influentata si de reducerea numadrului nasterilor din
cauza ca In varsta activa de reproducere va intra generatia putin numeroasa
nascutd in anii ‘90, In timp ce generatia numeroasa ndscuta la sfarsitul

118 Barometrul Opiniei Publice, octombrie 2016. http://ipp.md/public/files/Barometru/BOP10.
2016.pdf (accesat la 21.10.2016).

119 Barometrul Opiniei Publice, aprilie 2017. http://ipp.md/old/lib.php?l=ro&idc= 156&year=
2017 (accesat la 11.08.2017).

120 Benceci D. Puterea politicd si ordinea sociald: manifestare si interdependente (cazul
Republicii Moldova). In: Moldoscopie, Partea XXI, 2003, p. 102.

21 Paladi G., Penina O., Dondiuc Iu. Situatia demografica in Republica Moldova: trecut,
prezent, viitor. In: Akademos, nr. 4, 2015, p. 64.
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anilor 50 si inceputul anilor “60 va intra in varsta de pensionare.'?? Astfel, dupa
cum noteazd O. Gagauz, viitorul demografic al R. Moldova este unul foarte
nefavorabil, cauza majord fiind scdderea natalitdtii si emigratia masiva. O
populatie care se afld in procesul de scadere naturald si intr-o imbatranire
demografica accelerata nu poate gasi resurse interne de redresare si stabilizare
a situatiei.'®

Potrivit datelor BNS, la 01 ianuarie 2017 populatia R. Moldova numara
3.550.900 locuitori,'?* iar potrivit datelor Agentiei Servicii Publice chiar
3.970.729 locuitori (Anexa 19); recensamantul din anul 2014 a fixat numarul
total al populatiei R. Moldova la 2.998.235 persoane, dintre care 209.000 erau
peste hotare.!” Rezultd ca numarul persoanelor aflate permanent in tara este
de 2.789.235 persoane. Comparand aceste date, este evident faptul ca populatia
R. Moldova este supraestimata, acest lucru, potrivit estimarilor O. Gagauz si L
Pahomi, se intampla din cauza ca in populatia stabila sunt inclusi si emigranti
de muncag, fiind lipsd in tara mai mult de un an, pe cand, conform standardelor
internationale, indicatorii demografici si socio-economici, urmeaza sa fie
calculati In raport cu populatia prezenta. Drept consecintd a discordantelor,
unii indicatori care se calculeaza in raport cu numadrul populatiei sunt
distorsionati substantial. Un exemplu elocvent, in acest sens, este indicatorul
ponderii populatiei In varsta aptd de muncd, care este destul de inalt pentru
multe raioane, in pofida faptului ca In urma migratiei de muncd o parte semni-
ficativd a acestui contingent s-a stabilit cu traiul permanent peste hotare.!2¢

Un instrument de monitorizare a situatiei socioeconomice si demografice
in profil teritorial il prezinta Indicele Integral Teritorial de Securitate Demograficd.
Astfel, IITSD atesta existenta unui decalaj semnificativ in dezvoltarea
socioeconomica si demograficd in profil teritorial (un IITSD relativ inalt pentru
municipiul Chisindu si un decalaj pronuntat intre raioane), aceasta fiind una
din problemele importante a securitatii demografice. Punctajul acumulat,
conform IITSD, depinde de apropierea/distantarea raioanelor de municipiile

122 Gagauz O. Provocdri demografice si politici necesare. http://www.ccd.md/provoc-ri-
demografice-i-politici-necesare (accesat la 01.03.2019).

123 Jdem, Tendintele principale in evolutia populatiei Republicii Moldova: un semnal de
alarma pentru autoritatile publice. in: Cresterea economici in conditiile globalizarii.
Conlf. intern. st.-practica (2015). Chisinau: S. n., 2015, p. 9.

124 Populatia si procesele demografice. http://www.statistica.md/category.php?l=ro&idc
=103& (accesat la 19.07.2018).

125 Populatia Republicii Moldova la momentul Recensdamantului. http://www statistica.md/
newsview.php?l=ro&idc=30&id=5582&parent=0 (accesat la 11.08.2017).

126 Gagauz O., Pahomii Ir. Indicele Integral Teritorial de Securitate Demografica (martie-
aprilie, 2016). http://ccd.ucoz.com/_1d/0/48_Policy-Paper-IL.pdf (accesat la 11.08.2017).
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Chisinau si Balti sau de un pol socioeconomic de dezvoltare al zonei respective
(de exemplu Cahul, Soroca), (Anexa 20).

Grupate dupd numarul populatiei recenzate in cadrul recensamantului
din 2014, 7 raioane au inregistrat sub 50.000 de locuitori, insumand 9,0% din
populatia tarii, 21 raioane aveau o populatie cuprinsa intre 50 si 100 mii
locuitori, concentrand 51,1% si doar 4 raioane si UTA Gagauzia au depdsit
pragul de 100.000 locuitori, reprezentand 19,4% din populatie. Din totalul de
2.913.000 persoane, peste 20,5% se regdsesc in municipiile Chisindu si Balti,
respectiv, 493.000 si 105.000 persoane.'?” In acelasi timp, potrivit datelor pentru
2016, populatia raioanelor Basarabeasca si Dubdsari constituia mai putin de un
procent din populatia R. Moldova. O populatie intre 1 si 2% aveau 12 raioane,
iar 14 raioane — o populatie cuprinsa intre 2 si 3% din totalul populatiei. Doar
raioanele Cahul (3,51%), Hancesti (3,38%), Orhei (3,52%), Ungheni (3,30%) si
UTA Gagauzia (4,56%) aveau o populatie ce constituia peste 3% din populatia
tarii (Anexa 21).

Pentru a cunoaste, a intelege si a explica mai bine situatia existenta
actualmente in R. Moldova, este util de a o compara cu realitatile din statele
vecine. Consideram cd ar fi relevanta, In acest sens, prezentarea unor date
referitor la populatia regiunilor de dezvoltare Nord-Est si Sud-Est din
Romania, regiuni limitrofe cu R. Moldova, exercitiu la care am apelat mai
sus,jar aici vom veni cu noi date, pentru completarea obiectului supus
cercetdrii. Regiunea Nord-Est are o populatie de 3.922.407, regiunea Sud-Est
include 2.871.862 locuitori, fiind usor de a determina cd numarul populatiei
unei regiuni de dezvoltare din Romania practic este comparabil cu populatia R.
Moldova (Anexa 22). Pentru comparatie, la inceputul anului 2016, populatia
regiunilor de dezvoltare ale R. Moldova a fost urmadtoarea: Municipiul
Chisinau — 814.147, Regiunea de dezvoltare Nord — 987.475, Regiunea de
dezvoltare Centru — 1.057.096, Regiunea de dezvoltare Sud - 532.462, UTA
Gagauzia 161.876 locuitori.!?8

Unul din fenomenele care isi lasa amprenta asupra afirmdrii democratiei
locale si, implicit, asupra participarii publice este depopularea. Conform unor
calcule, populatia R. Moldova scade cu 106 oameni in fiecare zi, fiind tara cu
cea mai mare rata de scadere a populatiei din lume.'” Datele recensamantului

127 Rezultatele Recensamantului Populatiei si al Locuintelor 2014 (RPL2014). http://www.
statistica.md/ pageview.php?l=ro&idc=479& (accesat la 14.03.2019).

128 Statistica teritoriald 2016. Chisindu: BNS, 2016, p. 21.

122 BBC: R. Moldova, statul cu cea mai mare ratd de scadere a populatiei. http://ziarul
national.md/ alarmant-bbc-r-moldova-statul-cu-cea-mai-mare-rata-de-scadere-a-populatiei-
patru-cetateni-parasesc-tara-in-fiecare-ora/ (accesat la 02.06.16).
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din 2014 atesta ca in R. Moldova erau 1.236.575 locuinte, dintre care 61% erau
amplasate in mediul rural, iar 39% in mediul urban. Din totalul de locuinte,
82,6% sunt ocupate, iar 17,4% raman neocupate. Gradul de ocupare a
locuintelor difera sub aspect teritorial, astfel incat in 17 raioane ponderea
locuintelor ocupate este mai mici decat media pe tara.’® in profil teritorial, cea
mai mare pondere a locuintelor neocupate s-a inregistrat in regiunea de
dezvoltare Nord, in deosebi in raioanele Donduseni si Soroca, unde ponderea
este de peste 25%, pe cand ce cea mai mica rata a locuintelor neocupate a fost
inregistrata in raioanele Telenesti si Straseni din regiunea de dezvoltare Centru
si in raioanele Cahul, Causeni si Leova din regiunea de dezvoltare Sud, unde
aceasta este sub 14 la suta. Depopularea a luat amploare, in special, in mediul
rural, existand cateva zeci de sate cu o populatie mai putin de 40 de locuitori,
recensamantul din 2014 atesta lipsa de locuitori in 8 localitati din 7 raioane.!s!
Emblematic este ca fiecare al cincilea cetatean al R. Moldova lucreazd in
strdinatate, fiecare al patrulea emigrant provine din mediul rural.

Impactul depopuldrii rurale s-a reflectat si in rezultatele alegerilor locale
din anul 2015. De exemplu, in comuna Otac din raionul Rezina primarul a fost
ales cu voturile a 174 de locuitori, din cele 329 de voturi valabil exprimate. In
comuna Cogalniceni din acelasi raion, pentru a castiga alegerile au fost
suficiente doar 167 de voturi (din 320). in Marianca de Jos, raionul Stefan Voda
castigatorul a acumulat 151 de voturi (din 299), in comuna Alava din acelasi
raion —132 de voturi (din 251). In comuna Iujnoe, raionul Cahul, primarul a fost
ales cu 182 de voturi (din 327), iar in Lopatica, acelasi raion, cu 148 de voturi
(din 288). Si in comuna Salcia din raionul Taraclia, primarul a fost ales din
primul tur doar cu 81 de voturi (din 151 voturi valabil exprimate), (Anexa 23).

O consecinta a depopuldrii este dezurbanizarea si ruralizarea localitatilor
urbane. Ponderea populatiei urbane s-a redus in 2004 comparativ cu 1989
aproape cu 40%. In perioada 1992-2007, populatia oragelor Orhei si Soroca s-a
redus cu o treime, a oragelor Ungheni si Cahul — cu un sfert, iar a orasului Balti
— cu 20%.132 Este important de notat ca in R. Moldova fenomenul dezurbani-
zarii a avut loc in paralel cu ridicarea la statutul de oras a fostelor ,,asezari de tip
ordsenesc” din perioada sovieticd. Astfel, dacd In anul 1988, in RSS

130 Recensamantul Populatiei si al Locuintelor 2014: Caracteristici ale locuintelor in aspect
teritorial.http://www.statistica.md/newsview.php?l=ro&idc=168&id=5611&parent=0
(accesat la 15.12.2018).

131 Notd informativa privind rezultatele Recensamintului Populatiei si al Locuintelor 2014.
http://www statistica.md/public/files/Recensamint/Recensamint_pop_2014/Nota_inform
ativa_ Preliminare_Recensamint_2014.pdf (accesat la 18. 09.2017).

132 Republica Moldova — cea mai rurald tard din Europa. http://www.interlic.md/2007-06-
27/1493-1493.html (accesat la 12.03.2017).
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Moldoveneasca au fost inregistrate 21 de orase si 49 de ,asezdri de tip
oragenesc”,'® In 2017 erau 61 de orase.’® Precizam ca la 01 ianuarie 2016 suma
locuitorilor localitatilor urbane de rangul 3 (44 de orase) constituia 429.400
locuitori, media era de 9.760.1% Mai mentionam ca media populatiei din centrele
raionale in anul 2015, potrivit calculelor noastre, era de 14.700 locuitori.

Avand in vedere ca agricultura contemporana deja nu are nevoie de multa
forta de muncs, iar tendintele globale atesta reducerea numarului de lucratori
din sectorul agricol (ocuparea fortei de muncd in Europa si America de Nord
nu este mai mare de 4%), R. Moldova ar trebui sd se adapteze la aceste realitati,
in special prin apropierea centrelor economice ocupationale de locul actual de
resedintd al locuitorilor satelor. Aceasta abordare poate sd faca posibild rezol-
varea mai multor probleme: a) dezvoltarea oraselor si ordselelor, actualmente
aflate in declin, asigurarea vitalitatii lor; b) dezvoltarea retelelor ingineresti si a
infrastructurii rurale din cadrul comunitatilor; c) imbunatatirea managemen-
tului financiar, in special vizand optimizarea impozitului pe venitul
persoanelor fizice; d) imbunatdtirea serviciilor sociale; e) delimitarea hotarelor
oraselor de zonele limitrofe, imbundtitind coerenta planului general de
dezvoltare ale orasului si a zonelor extraurbane.!3

Asupra dezvoltdrii democratiei locale a influentat direct amplificarea
fenomenului migratiei. Numadrul de persoane plecate pe motiv de munca sau
se afla In cautarea lucrului in straindtate a crescut in anii 2000-2013 de 1,5 ori in
zonele urbane si de 3 ori in zonele rurale.!” In august 2016, potrivit MAEIE,
peste hotarele R. Moldova erau plecati oficial 805.509 cetateni in 45 de tari, '3
iar potrivit estimarilor cercetatorilor Gh. Paladi si Iu. Dondiuc in afara
hotarelor R. Moldova se afla aproximativ 840.000 cetateni, din care o proportie
insemnata prezinta femeile de varsta reproductiva.’® Cea mai mare crestere a

133 RSS Moldoveneascd. Oranduire administrativ-teritoriala la data de 1 aprilie 1988. Chisindu:
Cartea Moldoveneasca, 1988, p. 5.

134 Anuarul statistic al Republicii Moldova 2017. Chisinau: BNS, 2017, p. 13.

135 Rezultatele Recensamantului Populatiei si al Locuintelor 2014. http://www. statistica.md/
pageview.php?l=ro&idc=479& (accesat la 12.07.2018).

1% Maannoscpkuii B. S1. TepuropiaapHa opranisanis Baagu YKpalau: KOHIEIITyaAbHi 3acaill
TpaHcdopmariil: MoHorpadis. Ayipk: Boann. yn-t im. /. Ykpainky, 2010, c. 347.

17 Cornea S. Fundamentele conceptuale ale reformdrii organizarii teritoriale a puterii locale
in Republica Moldova. Cahul: US ,,B.P. Hasdeu” din Cahul, 2018, p. 122.

138 Cati cetateni ai R. Moldova se afla peste hotare. http://www.ziarulnational.md/oficial-
cati-cetateni-ai-r-moldova-se-afla-peste-hotare-raspunsul-maeie/ (accesat la 12.02.2017).

1 Paladi G., Dondiuc Iu. Factorii determinanti ai proceselor demografice in Republica
Moldova. in: Cresterea economici in conditiile globalizdrii. Conf. intern. st.-practica
(2015). Chisindu: S. n., 2015, p. 11-27.
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migrdrii se observa in randul persoanelor de varsta mijlocie (45-54 ani) si celor
tineri (25-34 ani), cu studii superioare.!4

Este cert faptul ca decalajele existente dintre nivelul de dezvoltare al
tarilor din regiune si R. Moldova vor stimula si in continuare exodul fortei de
muncd peste hotarele tarii, char daca autoritatile de diferit nivel si de diferita
coloratura politicd promit dacd nu stoparea, cel putin controlul acestui
fenomen.

Asupra participdrii populatiei in viata publica locala si-a lasat amprenta,
incontestabil, si fenomenul imbatranirii populatiei. Astfel, la inceputul anului
2016 in R. Moldova locuiau 592.600 persoane in varstd de 60 ani si peste,
alcatuind 16,7% din numarul total al populatiei stabile (Anexa 24).

In prezent, ponderea persoanelor tinere este practic egald cu ponderea
persoanelor de varste inaintate. Din punct de vedere numeric, efectivele
persoanelor varstnice au sporit de 2,3 ori: de la 222.500 de persoane in anul
1959 la 507.400 de persoane in anul 2014.1! Nivelul de trai al pensionarilor se
afla sub nivelul mediu de trai al populatiei, iar cuantumul pensiei pentru limita
de varsta nu permite satisfacerea necesitatilor minime ale persoanei varstnice,
constituind 83% din minimumul de existenta a pensionarului. O parte conside-
rabild a varstnicilor nu dispun de resurse financiare suficiente pentru o viata
decentd, fapt care compromite calitatea vietii acestei categorii, iar cresterea
progresiva si necontrolata a costurilor intretinerii locuintei, a serviciilor si
produselor alimentare de baza, contribuie la sporirea gradului de incidenta a
saraciei in randul varstnicilor, ei fiind expusi suplimentar unor riscuri specifice
batranetii.'¥? Conform datelor Global Age Watch Index pentru anul 2015,
indicatorii principali (asigurarea materiald, starea de sanatate, educatia si
ocuparea, conditiile de viatd) plaseazda Republica Moldova pe unul dintre
ultimele locuri in ratingul tdrilor europene (77), fiind In urma Bielorusiei (64),
Rusiei (65) si Ucrainei (73).143

In conditiile in care R. Moldova se confrunti cu problemele demografice
mentionate supra este evident faptul ca organizarea teritoriald actuala a puterii
publice se dovedeste a fi una depasita de timp si nu corespunde noilor realitati

140 Stratan A. Cuantificarea efectelor reformei administrativ-teritoriale. in: Akademos, nr. 3,
2015, p. 91.

141 Paladi G., Penina O., Dondiuc Iu. Situatia demografica in Republica Moldova: trecut,
prezent, viitor. In: Akademos, nr. 4, 2015, p. 60.

142 Rojco A., Gagauz O. Calitatea vietii persoanelor varstnice. http://ccd.ucoz.com/_1d/0/29_
barometru_nr_2_.pdf (accesat la 01.10.2016).

143 Global Age Watch Index 2015. http://www .helpage.org/global-agewatch/population-
ageing-data/country-ageing-data/?country=Republic%2Bof%2BMoldova  (accesat la
01.05.2018).
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politice, sociale si demografice. Colectivitatile locale de ambele niveluri, cu un
numar relativ mic de locuitori, care este in descrestere, afectati de fenomenul
migratiei si de cel al imbatranirii populatiei se vor pomeni in imposibilitatea de
a genera venituri pentru asigurarea necesitdtilor vitale ale populatiei acestor
colectivitdti si nu vor putea sda suporte cheltuielile privind functionarea
eficienta a autoritatilor puterii locale. Imbatranirea populatiei are ca efect
majorarea ponderii locuitorilor cu potential redus de participare in viata
publica. Dificultdtile financiare, nivelul scazut al educatiei, starea de sanatate
precard, posibilitatile reduse in localitdti, In special in mediul rural, prin lipsa
centrelor comunitare, sunt principalele bariere in dezvoltarea voluntariatului si
participdrii politice printre varstnici.!** Aceste efecte negative ale evolutiilor
demografice pot fi solutionate si prin consolidarea colectivitdtilor locale, care
va avea drept efect diminuarea cheltuielilor administrative, sumele respective
urmand sa fie alocate pentru solutionarea altor probleme vitale.

Asadar, tendintele si fenomenele demografice care se produc in R.
Moldova necesitd o abordare principial noua a organizarii teritoriale a puterii
publice, populatia colectivitatilor locale aflatd intr-o permanentad scadere, nu
este In mdsurd sa producd suficiente mijloace pentru a finanta si asigura
activitatea autoritatilor publice locale, iar ultimele, neavand suficiente mijloace
datorita bazei impozabile restranse, nu pot oferi servicii publice de calitate.

3.3. Concluzii la capitolul 3

1. Realizarea obiectivelor dezvoltarii economice si democratice a R.
Moldova este imposibild fara edificarea unui sistem judicios si eficient de
organizare teritoriald a puterii locale.

2. Sistemul fragmentat al organizdrii teritoriale a puterii locale din R.
Moldova s-a constituit sub influenta exigentelor sistemului centralizat de
realizare a puterii publice.

3. Exista decalaje mari In dezvoltarea socio-economica a colectivitatilor
locale de ambele niveluri, difera foarte mult si veniturile colectivitatilor locale
pe cap de locuitor. Colectivitatile locale nu dispun de o baza financiara si
resurse materiale necesare, capacititile de a atrage si concentra resurse
financiare sunt insuficiente. Majoritatea colectivitatilor locale nu sunt in
masura sa asigure propria lor dezvoltare social-economicd, sa identifice iIn mod
independent investitori, sa atraga investitii pentru a dezvolta proiecte si sa
participe la cooperarea regionala si transfrontaliera. Sistemul actual practic nu

144 Buciuceanu-Vrabie M. Op. cit.
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permite realizarea oportunitatilor de dezvoltare economica, sociald si spirituala
locald, fiind ineficient in gestionarea resurselor umane, materiale si financiare.

4. Tentativele de reformare a organizdrii teritoriale a puterii publice locale
in R. Moldova timp de trei decenii de independentd sunt influentate de
urmadtorii factori perturbatori:

a) disensiunile din cadrul elitei politice cu privire la optiunile politice si
geopolitice,

b) aprecierile foarte contradictorii ale experientei istorice In materie de
delimitare teritoriald a puterii publice,

c) probleme legate de rolul si pozitia minoritdtile nationale in noile realitati,

d) tendintele separatiste din Sudul si Estul republicii,

e) reflexele centralizatoare ale clasei politice mostenite de la vechiul sistem.

5. In procesul de reformare a sistemului puterii publice au fost extinse
responsabilitdtile autoritatilor puterii locale, dar organizarea teritoriala a
puterii publice locale a rdmas aceeasi. Din acest considerent, autoritatile puterii
locale nu sunt In mdsura sa realizeze functiile descentralizate in mod eficient si
sa furnizeze populatiei servicii de calitate.

6. Mentinerea actualului sistem de organizare teritoriala a puterii publice
locale se dovedeste a fi falimentar pentru dezvoltarea democraticd si social-
economica a R. Moldova. Este contraproductiv de a mentine colectivitatile
teritoriale locale actuale de ambele niveluri, deoarece prin veniturile de care
dispun si capacitatea administrativa redusa nu au capacitatea de a satisface
interesul general al populatiei locale.

7. Afirmarea si consolidarea democratiei locale in R. Moldova este conditio-
nata de participarea activa a populatiei in procesul decizional local si in rezolva-
rea problemelor vitale ale colectivitatii locale. Organizarea teritoriald optima a
puterii publice locale, corespunzatoare rigorilor democratice ar asigura conditiile
necesare pentru accesul si participarea populatiei in administrarea treburilor
publice, participarea publica fiind un instrument foarte important in activitatile
de dezvoltare locala, imprimand calitate procesului decizional, intarind
autoritatea deciziilor prin suportul oferit de public in implementarea acestora.

8. Din anul 1991, cand au fost facute primele eforturi de instituire a
autoadministrdrii locale si pand in prezent nu a fost identificata o solutie
fezabila privind organizarea teritoriala eficientd a puterii publice locale.

9. Implementarea prevederilor Acordului de Asociere dintre Republica Moldova
si Uniunea Europeand necesitd, obiectiv, reformarea organizarii teritoriale a puterii
locale, descentralizarea si sustinerea dezvoltarii regionale si locale.
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4.

Optiuni privind reformarea
sistemului organizarii teritoriale

a puterii locale

Pornind de la premisa cd R. Moldova este, sub aspect teritorial, un stat
fragmentat, am analizat eventualele optiuni pentru atenuarea consecintelor
acestei situatii, fiind identificate trei solutii posibile: consolidarea colectivita-
tilor locale de ambele niveluri, aprofundarea cooperarii intercomunale si inten-
sificarea cooperarii transfrontaliere.

Pentru realizarea cu succes a reformei organizarii teritoriale a puterii locale
este necesar de a fundamenta teoretic principiile, obiectivele si conditiile
procesului de implementare a reformei. Nu mai putin important este anticiparea,
avand in vedere particularitatile nationale de dezvoltare a democratiei locale, a
potentialelor obstacole in calea realizarii cu rezultate favorabile a reformei.

4.1. Solutii privind organizarea teritoriala optima
a puterii locale

nainte de a rdspunde la intrebarea daci este R. Moldova un stat
fragmentat teritorial si a stabili care sunt criteriile definitorii ale unui stat
fragmentat, este necesar de a supune analizei daca aceasta situatie se atesta si
in alte state europene.

Cdtre inceputul anilor "70 ai secolului XX a avut loc un proces de conso-
lidare teritoriald de-a lungul intregii Europe Centrale si de Est. Intr-o mare
masurd aceasta schimbare a fost inspiratd de argumentele teoretice ale reformei
si de credinta foarte puternica si larg raspandita din partea liderilor comunisti
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in efectele economiei de scard. Comunele poloneze au fost comasate in anul
1973, iar numarul lor a fost redus de la peste 4.000 pana la circa 2.400. In
Ungaria, numarul municipiilor a fost redus de la 3.021 in anul 1962 la 1.364 in
anul 1988. in Cehoslovacia, numarul municipiilor a fost, de asemenea, redus de
la 11.459 in 1950 la 4.101 in 1988. in Bulgaria, numarul municipalitatilor a fost
redus de la 2.178 in 1949 la 255 spre sfarsitul anului 1980 (Anexa 25).

In multe din aceste tari inceputul anilor 90 ai secolului XX a fost marcat
de un proces opus — fragmentarea teritoriald, care poate fi perceputa ca o reactie
a amalgamarii fortate din anii ‘60-'70. In Ungaria, numarul municipiilor a crescut
la 3.133 in 1992, in timp ce cresterea in Republica Ceha a fost de circa 50% si
numdrul municipalitdtilor slovace a crescut cu peste 20%. Procesul fragmentarii
in Polonia a fost mai putin pronuntat: incepand cu 1988, numarul municipa-
litatilor a sporit cu mai putin de 5%. Ca urmare, in Europa Centrala si de Est
avem suficiente exemple de tdri cu multe colectivitati locale mici (Republica
Cehd, Slovacia, Ungaria, Ucraina, Letonia si In masura mai mica Estonia).

Se considera ca unul dintre principalele motive in stabilirea numarului
mare de colectivitdti locale de dimensiuni mici este promovarea democratiei,
insa nu trebuie subestimata si revitalizarea sistemelor locale constituite in
perioada presocialista si continuarea traditiilor democratice, care au fost
aproape uitate. In tarile Europei Centrale si de Sud-Est s-au constituit doua
subgrupuri de sustinatori ai democratiei locale: un subgrup este alcatuit din
Republica Ceha, Slovacia si Ungaria, cu cele mai mici municipalitdti din
Europa, celdlalt cuprinde unele din fostele republici iugoslave: Slovenia,
Croatia si Macedonia, care au institutionalizat colectivitati locale de dimensiuni
medii. In Republica Cehd aproape 10% din colectivitatile locale includ mai
putin de 100 locuitori, aproape 60% intrunesc mai putin de 500 de locuitori, iar
80% au mai putin de 1.000 de locuitori. In Slovacia peste 4% din colectivitatile
locale au mai putin de 100 locuitori, 41% se afla sub 500 locuitori. In Ungaria
colectivitatile locale sub 500 de locuitori constituie 15%.

In cele din urmi, mai multe tiri europene si-au pastrat colectivitatile
locale traditionale, desi diferite. In grupul traditionalistilor se afld Franta,
Spania, Italia, Elvetia, Irlanda si Polonia, acestea includ diverse colectivitati, de
la foarte mici (Franta, Elvetia), mijlocii (Spania, Italia), pand la cele mari
(Polonia) si foarte mari (Irlanda).! Franta, de exemplu, are colectivitati

1 Kopric I. Consolidation, Fragmentation, and Special Statuses of Local Authorities in Europe.
In: Croatian and Comparative Public Administration, no. 12 (4), 2012, p. 1178-1180; Local
Government in Critical Times: Policies for Crisis, Recovery and a Sustainable Future.
Council of Europe texts Edited by K. Davey. Strasbourg: Council of Europe, 2011, p. 68;
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teritoriale primare foarte numeroase, multe dintre ele fiind foarte mici. Exista
36.500 de comune in metropola si 200 peste madri, iar dintre acestea 23.000 au
sub 500 de locuitori, intre care 3.500 au o populatie sub 100 de locuitori.?
Constatdm ca in prezent, indiferent de diferentele existente, toate statele
europene intrunesc ceva comun: sunt in cdutarea ,dimensiunii ideale” a
colectivitdtilor teritoriale locale, care ar facilita democratia si ar consolida
identitatea la nivel local, ar asigura eficienta economicd in furnizarea de
servicii publice calitative.

In R. Moldova, Legea nr. 764-XV din 27.12.2001 (art. 17, pct. 2) stabileste ca
,unitatea administrativ-teritoriala de sine stdtatoare se formeaza daca are o
populatie, de reguld, de cel putin 1.500 de locuitori si dispune de mijloace
financiare suficiente pentru intretinerea aparatului primariei si institutiilor
sferei sociale”, insa 27% din colectivitatile locale practic nu corespund normei
legale, avand o populatie mai micd,? iar 88% din localitatile R. Moldova au mai
putin de 5.000 de locuitori, inclusiv si 9 orase.* Fragmentarea teritoriala
persista si la nivelul intermediar: raionul Basarabeasca cu 28.847 de locuitori
este de 4,35 ori mic decat raionul Orhei, cel mai mare ca numar de populatie
(125.557 locuitori). Dupa numadrul colectivitadtilor locale, care intruneste 6 la
numar, raionul Basarabeasca este mai mic de 6,2 ori decét raionul Floresti, cu
37 colectivitati locale, iar dupa suprafatd, 290 km? este mai mic de 5,2 ori decat
Cahul, cel mai mare raion la acest capitol, care intruneste 1.545 km?2.>

in afard de caracteristicile cantitative, structurile administrative locale
sunt influentate si de configurarea entitatilor teritoriale: imperfectiunea
stabilirii hotarelor. Din perioadele anterioare au fost mostenite nesuprapunerea
hotarelor raioanelor administrative, economice si etnice, fapt care perturbeaza
actul administrarii si 1i scade eficienta (este cazul UTA Gagduzia si a raioanelor
Cahul si Taraclia).

Swianiewicz P. Size of Local Government, Local Democracy and Efficiency in Delivery of
Local Services — International Context and Theoretical Framework. In: Consolidation or
Fragmentation? The Size of Local Governments in Central and Eastern Europe. Ed. By P.
Swianiewicz. Budepest: OSI/LGI, 2002, p. 17.

2 Popescu C.L. Autonomia locala si integrarea europeana. Bucuresti: All Beck, 1999, p. 127-128.

3 Prohnitchi V. Reorganizarea administrativ-teritoriala: o componenta esentiala a unei des-
centralizdri de succes in Republica Moldova. In: Guvernare si democratie, nr. 1, 2011, p. 44.

4 Cuvantarea deputatului Gh. Mocanu in plenul Parlamentului din 05.04.2012, p. 23. http://
parlament.md/LinkClick.aspx?fileticket=QCcq8HUxGoY %3d &tabid=128&mid=506&langu
age=en-US (accesat la 14.07.2012).

5 Anuarul statistic al Republicii Moldova 2013. Chisinau: BNS, 2013, p. 13, 33; Osoian 1. et al.
Studiu analitic privind structura administrativ-teritoriala optimald pentru Republica Moldova.
Chisinau: Expert Grup, 2010, p. 64.
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Gradul inalt de fragmentare al organizdrii teritoriale a puterii locale poate
fi ilustrat si prin numadrul de locuitori ai colectivitdtilor locale. Dupa datele
recensamantului populatiei si al locuintelor din 2014 rezultd ca o treime din
colectivitdtile locale practic nu intrunesc minimul legal necesar al populatiei
pentru a constitui o colectivitate locald (,unitdti administrativ-teritoriale”,
potrivit legii), iar 90% au o populatie de sub 5.000 locuitori (Anexa 26).

Astfel, datele cantitative prezentate demonstreaza ca R. Moldova poate fi
consideratd stat fragmentat teritorial, situatie confirmata si de concluziile
studiului realizat la Institutul de Cercetari Juridice si Politice al Academiei de
Stiinte a Moldovei prezentat la 01 februarie 2015.° Vom nota ca P. Swianiewicz
propune de a numi sisteme ,fragmentate” acele sisteme in care o proportie
considerabild (peste 25%) a colectivitdtilor locale este mai mica de 1000
locuitori, In timp ce o vasta majoritate (peste 66%) este mai mica de 5.000.”
Potrivit opiniei lui I. Kopric, gradul de fragmentare teritoriala poate fi calculat
dupa urmatorul algoritm: colectivitdtile foarte mici sunt cele cu mai putin de
1.000 de locuitori; colectivitdtile mici sunt cele cu mai putin de 5.000 de
locuitori; colectivitdtile de dimensiuni medii au intre 5.000 si 15.000 de
locuitori; colectivitatile mari cuprind intre 15.000 si 40.000 de locuitori, in timp
ce colectivitatile locale extrem de mari includ peste 40.000 de locuitori.® Pentru
situatia din R. Moldova, formula de analiza propusa de P. Swianiewicz este
mai utild, deoarece se pliaza mai bine pe realitatile politice, administrative,
economice, demografice si emigrationiste autohtone.

In acest sens cert este ca problema identificarii unor solutii eficiente
pentru a depési situatia existenta se distinge prin actualitate. In opinia noastra,
avand in vedere particularitatile si realitatile existente in R. Moldova, pot fi
propuse urmatoarele solutii pentru a rezolva problema fragmentdrii teritoriale
a puterii publice locale: consolidarea colectivitatilor teritoriale locale de ambele
niveluri, aprofundarea cooperarii intercomunale, intensificarea cooperarii
transfrontaliere. Implementarea cumulativa a acestor solutii necesita constien-
tizarea, asumarea si realizarea de catre elita politicda moldoveneasca a reformei
organizarii teritoriale a puterii locale. In continuare vom examina mai detaliat
solutiile respective:

¢ Propunerile Academiei de Stiinte a Moldovei pentru Guvern la cele mai relevante provo-
cari pentru Republica Moldova in 2015. http://iiesp.asm.md/?p=3384 (accesat la 17.08.2017).

7 Swianiewicz P. Is There a Third Way Between Small yet Ineffective and Big yet Less Democratic?
Comparative Conclusions and Lessons Learned. In: Consolidation or fragmentation.
Budapest: OSI/LGI, 2002, p. 300.

8 Kopric I. Consolidation, Fragmentation, and Special Statuses of Local Authorities in Europe.
In: Croatian and Comparative Public Administration, no. 12(4), 2012, p. 1176-1178.
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A. Consolidarea colectivititilor locale. In contextul oportunitatiii de
evaluare a dimensiunii optime a colectivitatilor locale, este important de a
elucida argumentele pro si contra consolidarii colectivitatilor locale mici ca una
dintre solutiile pentru depdsirea fragmentarii teritoriale a R. Moldova.
Referindu-ne la dimensiunile colectivitatilor teritoriale locale, vom sustine ca
atestam tendinta ca necesitate obiectiva de a le mari dimensiunile, asigurandu-
le capacitate sporitda In vederea asigurdrii eficientei activitatii propriilor
autoritati publice si ca factor de dezvoltare a democratiei locale. Discutiile
despre consolidare si capacitatea de dezvoltare sunt alimentate de urmatoarele
tendinte: a) diminuarea veniturilor statului si a colectivitatilor locale; b) schim-
barea accentului asupra eficientei economiei si eficacitatii, fiind propulsata
problema economiilor de scara si a altor raspunsuri manageriale la constran-
gerile economice tot mai prezente si c¢) prin rolul tot mai mare care il au
autoritatile publice locale in dezvoltarea economica si sociala la nivel local.’

Necesitatea consoliddrii este argumentatd, in mod frecvent, pornind de la
logica concentrdrii resurselor in cadrul colectivitatilor locale, care ar permite
realizarea corespunzatoare a competentei atribuite. Crearea unor colectivitati
locale mai mari le-ar permite sa aiba un sistem mult mai adecvat de finantare,
ar Imbunatati statutul profesional al autoritatilor puterii locale, ar reduce
clientelismul in distributia transferurilor de resurse financiare si presiunea
exercitata de grupuri de interese asupra proceselor politice locale si ar facilita
controlul financiar.'® C.L. Popescu considera ca fiind adevar cu valoare de
axioma faptul ca numai colectivitatile teritoriale locale suficient de mari si, prin
aceasta, suficient de puternice, pot fi autonome, pot sa dispunda de forta
financiara necesara autonomiei decizionale veritabile, in conditiile amplificarii
ariei de competente materiale.!!

Efectele imediate si vizibile ale consoliddrii constau in faptul cd poate fi
eliminata dublarea serviciilor publice si sciderea numarului consilierilor locali
si functionarilor angajati in autorititile puterii locale. Insd efectul cel mai
evident al fuziondrii colectivitatilor locale este o crestere a dimensiunii admi-
nistrative, acest lucru poate duce la imbunatatirea calitatii serviciilor, deoarece
specializarea si standardizarea se afla in masura sa sporeasca numarul
muncitorilor cu experientd sau mai bine pregatiti. Este posibil ca o colectivitate

% Ibidem, p. 1180.

10 Bosch N., Solé-Ollé A. Local Government Reform. In: IEB’s Report on Fiscal Federalism and
Public Finance,'13. http://www.ieb.ub.edu/files/INF%20IEB%20 FFFP_2013.pdf (accesat la
27.12.2016).

11 Popescu C.L. Autonomia locala si integrarea europeana. Bucuresti: All Beck, 1999, p. 126-127.
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locald mica sa nu poata angaja specialisti calificatd sau suficient de pregatiti,
deoarece nu poate fi asigurat un volum minim de munca pentru a-i tine ocupati.

Un argument avansat uneori in dezbaterile asupra amalgamarii este ca
autoritdtile locale mai mari tind sa aiba un nivel mai mare de expertiza
administrativd datorita faptului ca dimensiunea lor le permite asumarea unor
atributii care nu pot fi obtinute de catre colectivitdtile locale mai mici.!?
Consolidarea colectivitatilor locale poate avea o serie de efecte asupra
cheltuielilor si furnizarii de servicii, fiind adesea inspirata de speranta cd scara
maritd va imbunatati eficienta productiva. Desi influenta directa a autoritatilor
puterii locale asupra economiei locale este relativ limitata, ele pot sprijini
intreprinderile locale si atrage investitii prin instrumentele de planificare,
punerea in aplicare a strategiilor de promovare, utilizarea stimulentelor fiscale
locale. Cel putin cu unele dintre aceste instrumente autoritatile puterii locale
mai mari ca dimensiuni au mai multe sanse de a avea un impact pozitiv,
deoarece pot mobiliza si concentra cantitati mai mari de resurse.

Avantajul competitiv local, intr-o mare masura, depinde de facilitdtile de
infrastructura de care autoritatile puterii locale sunt responsabile. Exista mai
multi indicatori care sugereaza direct ca autoritatile puterii locale mari pot fi
mai eficiente in politicile de dezvoltare a infrastructurii:

- sunt mai putin dependente de transferul granturilor de la stat, situatie

care le face mai flexibile in alegerea politicilor;

- au o bazd economicd mai puternicd, combinata cu costuri operationale
mai mici pe unitate, situatie care le permite sa aloce o parte mai mare
din venituri pentru finantarea proiectelor de dezvoltare locald;

- pot concentra mai usor resursele pe un numar mic de proiecte mari,
care sunt esentiale din punct de vedere al perspectivelor de dezvoltare;

- dispun de capacitate mai mare de a angaja credite pentru finantarea pro-
iectelor de investitii. Acest lucru se datoreaza atat faptului ca sunt consi-
derate , clienti mai buni” de bancile comerciale si de alti investitori (de
exemplu, cei care sunt interesati sa cumpere obligatiuni municipale), cat si
datorita competentelor tehnice avansate ale personalului administrativ;

- nivelul facilitatilor tehnice de infrastructurad sporeste alaturi de dimen-
siunea crescanda a administratiei locale (partial ca urmare a factorilor
enumerati mai sus).

12 Dollery B., Crase L. Is Bigger Local Government Better? An Evaluation of the Economic
Case for Australian Municipal Amalgamation Programs. University of New England:
Working Paper Series in Economics, no 4, 2004, p. 12.
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Cea de-a doua influenta indirecta foarte importanta a autoritatilor locale

asupra dezvoltdrii economice se manifesta prin instrumentele de amenajare a

teritoriului. Datorita personalului mai calificat si, uneori, datoritd resurselor

financiare mai mari, autoritdtile mai mari sunt mult mai bine pregatite sa faca

fata acestei sarcini intr-un mod eficient. De exemplu, colectivitatile locale mici

pot sa iIntruneasca dificultdti considerabile in elaborarea unor planuri

urbanistice generale.!3

In general, argumentele pentru consolidarea teritoriala cu care opereaza

sustinatorii acestei tendinte pot fi rezumate la urmatoarele aspecte esentiale:

poate fi obtinuta o economie de scara in prestarea mai multor servicii
locale. Costul marginal al livrarii de servicii este mai mic daca
cantitatea totala de servicii produse este mai mare;

autoritdtile locale mici genereaza costuri legate de externalitati (cum
ar fi ,pasagerii liberi”, cei care folosesc servicii intr-o colectivitate
locald, dar care locuiesc si platesc impozite in alta);

autoritdtile locale ale colectivitdtilor locale mari ca dimensiune pot
oferi mai multe servicii, situatie care poate duce la cointeresarea
locuitorilor si participarea lor mai activa in viata publica locala. Unul
din motivele cele mai importante pentru care autoritdtile puterii
locale din tdrile din nord-europene sunt responsabile de mai multe
probleme decat autoritatile locale sud-europene fragmentate este
dimensiunea lor mai mare;

consolidarea teritoriala oferd mai mult spatiu grupurilor de interese,
reprezentand societatea pluralista. In colectivititile locale mari este
mai usor sa fie evitate diferite forme de clientelism politic, locuitorii
pot sa influenteze politicile publice locale si procesul decizional intre
perioadele electorale. Colectivitdtile locale mai mari ofera mai buna
reprezentare a diferitelor grupuri minoritare, fiind, de obicei, mai
liberale, iar grupurile dezavantajate sunt mai putin susceptibile de a
se confrunta cu prejudecdti negative care le impiedicd sd intre in viata
publica locala;

in colectivitatile locale mai mari se atestd o mai mare posibilitate
pentru prezenta societdti civile viguroase, In colectivitatile mari exista
mai multe sanse ca sd se dezvolte o retea densa de organizatii
neguvernamentale;

13 Swianiewicz P. Op. cit., p. 308-309.
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- colectivitatile locale mari faciliteaza dezvoltarea economicd locala.
Dimensiunea mai mare permite planificarea complexa si coerentd,
faciliteaza esential finantarea proiectelor costisitoare de investitii in
infrastructura, esentiale pentru promovarea dezvoltdrii economice;

- argumentele sustindtorilor fragmentarii teritoriale in baza , argumen-
telor comunitatii” sunt deseori idealiste si foarte vagi. Aceastd cons-
tructie argumentativa incearca sa elimine o parte din contraargumen-
tele folosite de sustindtorii fragmentarii teritoriale. Se argumenteaza
cd majoritatea oamenilor sunt interesati sa obtina servicii de calitate
mai degraba decat sa participe la adoptarea deciziilor administrative
cotidiene si la formularea politicilor locale.!

Analizand literatura de specialitate dedicatd problemelor consolidarii
colectivitatilor locale, este lesne de observat ca argumentele in favoarea sau
impotriva consoliddrii pot fi divizate in doud grupe: a) argumente asociate
democratiei si b) argumente cu caracter economic (Anexa 27). Mai consemnam
faptul ca in mediul cercetatorilor si expertilor preocupati de subiectul
organizdrii teritoriale a puterii locale nu existd un radspuns univoc la intrebarea
privind beneficiile consoliddrii colectivitdtilor teritoriale locale. Ca si in multe
alte situatii si probleme complexe, nu se atesta o singura reteta universal accep-
tabild pentru toate cazurile, factorii care pot influenta procesul difera in functie
de tara si de tendintele locale. Acesti factori includ structura, responsabilitatile si
sursele de venit ale administratiilor publice locale, conditiile de furnizare a
serviciilor, incluzand geografia si topografia, omogenitatea si tipurile de cereri
de servicii, disponibilitatea functionarilor publici calificati, variabilitatea in
furnizarea de servicii in tara, puterea si influenta liderilor locali si a birocratilor.!>

Cu toate ca este larg acceptata influenta consoliddrii asupra sporirii
eficientei administratiei locale, analiza empirica a raportului cauzal dintre
dimensiunea colectivitdtilor locale si eficienta furnizarii serviciilor publice
locale nu este un exercitiu usor. In primul rand, fiecare colectivitate locald
consolidata in faza initiald cheltuieste o suma mare de bani pentru revizuirea si
redistribuirea activitatii administrative. Ca rezultat, cheltuielile totale

14 Swianiewicz P. Size of Local Government, Local Democracy and Efficiency in Delivery of
Local Services — International Context and Theoretical Framework. In: Consolidation or
Fragmentation? The Size of Local Governments in Central and Eastern Europe. Ed. By P.
Swianiewicz. Budepest: OSI/LGI, 2002, p. 8-10.

15 Fox W., Gurley-Calvez T. Will Consolidation Improve Sub-National Governments? WB
Policy Research Working Paper No 3913, 2006. https://ssrn.com/abstract=917484 (accesat
la 25.03.19).
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municipale pe cap de locuitor tind imediat s& sporeasca dupa consolidare. in al
doilea rand, este aproape imposibil de a masura efectele reale ale consolidarii
pe termen scurt, iar masurarea acestora pe o perioada mai lunga se confrunta
cu aceeasi dificultate: a distinge repercusiunile efective ale consolidarii de alti
factori care rezulta din schimbarea mediului administratiilor locale si sporirea
responsabilitatilor administratiilor locale in timpul perioadei examinate.!¢

Dupa cum au remarcat W. Fox si T. Gurley-Calvez, castigurile din
consolidare nu sunt o certitudine, astfel incat tarile nu ar trebui sa treacd
imediat la consolidare ca solutie la problemele percepute. Este necesara o
analiza atenta a obiectivelor si a rezultatelor realiste inainte de luarea acestei
decizii. Reducerea potentiald a costurilor trebuie evaluata minutios pentru a
determina daca vor exista economii reale si In cazul daca vor exista aceste
economii cum se va proceda cu angajatii disponibilizati si alte provocari,
cdrora autoritatile puterii locale vor trebui sa le facd fata.'”

Vom preciza ca argumentele care se opun consolidarii includ atat ideea de
localism, cat si ideea alegerii publice. Chiar dacd pornesc de la presupuneri
diferite, ambele idei ajung la concluzii similare: mic inseamna frumos, cel mai
frecvent folosite argumente pentru a sustine aceastd pozitie sunt urmatoarele:

- legatura dintre administratie si cetdteni este mult mai apropiatd,
oamenii politici manifesta responsabilitate fata de comunitatile locale
atunci cand sunt organizate in entitati mici;

- In colectivitatile locale mici cetdtenii pot ,,sd voteze cu picioarele”, adica
sa aleagd raportul preferat de taxe locale fatd de serviciile publice
livrate. Conform modelului clasic Tiebout, oamenii migreaza spre acele
colectivitati locale in care raportul servicii prestate versus taxe este cel
mai apropiat de preferintele personale. Fragmentarea teritoriala scade
costurile migratiei si sporeste sansele de reducere a decalajului dintre
politicile publice implementate si preferintele individuale;

- colectivitatile locale mici sunt mai omogene, este mai usor sa se
implementeze politici care sa respecte preferintele unei mari parti a
locuitorilor;

- exista multe stimulente pentru participarea cetatenilor in comunitatile
mici, deoarece votul unui singur individ , cantareste mai mult”. Argu-
mentul rational al acestei supozitii este consolidat de argumentul
socio-psihologic, care presupune ca oamenii sunt mult mai predispusi

16 Mabuchi M. Municipal Amalgamation in Japan. Washington: WB Institute, 2001, p. 12.
17 Fox W., Gurley-Calvez T. Op. cit.

195



Reorganizarea teritoriald a puterii locale — imperativ al modernizarii R. Moldova

sa dezvolte un sentiment mai puternic de identificare comunitara si
locala intr-un mediu mai mic, mai omogen, iar aceasta la randul sdau
va accentua interesul pentru viata publica locald,va stimula impli-
carea politica la nivel local;

- autoritatile locale in cadrul colectivitdtilor locale mici sunt mai putin
birocratizate. In unele domenii, economia de scard este umbriti de
problemele legate de coordonarea si gestionarea unitatilor mari;

- argumentul economiei de scara este irelevant, deoarece multe servicii
pot sd fie contractate sectorului privat, situatie in care, economia de
scara depinde de dimensiunea societatii private;

- fragmentarea sustine concurenta intre autoritatile puterii locale in
atragerea de investitii pentru dezvoltarea locala;

- fragmentarea teritoriala Incurajeaza experimentarea si inovatia la
nivel local. Dacd intr-un anumit teritoriu sunt prezente numeroase
autoritati locale mici, este mai facila experimentarea cu diferite politici
si iInvdtarea din experientele colectivitatii locale vecine.!8

Trebuie mentionat faptul ca argumentele prezentate supra nu pot fi
acceptate in forma lor abstracta, deoarece doar cateva dintre argumentele citate
mai sus pot fi legate, in mod direct, de marime insasi. Deseori, ceea ce este citat
ca fiind un argument pro sau contra colectivitatii locale la scard micd, de fapt,
nu are legatura cu Insasi dimensiunea, dar mai degrabad cu natura sociald a
colectivitdtii. De exemplu, este adevdrat cd cele mai mici colectivitati locale au
grupuri de presiune mai putin dezvoltate si/sau sisteme mass-media mai slabe.
Totusi, nu e din cauza cd sunt mici, ci mai degraba, ca sunt rurale. Doar cateva
dintre argumentele citate supra se refera nemijlocit la marime.

In Suedia, unele cercetiri au comparat situatia Inainte si dupa comasarea
colectivitdtilor locale. S-a constatat ca dupa amalgamare, intensitatea vietii
politice locale si orientarea locuitorilor cdtre problemele de vietii locale a
crescut, insa relatiile personale dintre rezidenti si politicienii locali au scazut.'

Este surprinzator faptul, dar efectele masurilor de consolidare nu sunt bine
si pe deplin cunoscute. Literatura de specialitate denota cd nu au fost identificate
dovezi convingdtoare pentru consolidare, cu exceptia cazurilor justificate de la
caz la caz. Totusi, interesul pentru consolidare a declansat deseori revizuirea
mecanismelor pentru a furniza servicii publice efectiv si eficient. Concentrata
exclusiv pe consolidari, literatura ofera urmatoarele concluzii majore:

18 Swianiewicz P. Op. cit., p. 11.
1 Ibidem, p. 15.
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- cele mai multe Incercari de consolidare nu au dus la consolidare;

- rezultatele, acolo unde a avut loc consolidarea, nu sunt In mod
consecvent benefice in ceea ce priveste considerentele financiare si
politice pe termen lung;

- costurile financiare ale consolidarii includ costurile de tranzitie, de ar-
monizare a salariilor si a serviciilor, de facilitati suplimentare, de echi-
pament si infrastructura (fizica si administrativa) rezultate din fuziune;

- Dbeneficdiile financiare ale consolidarii rezultd, de obicei, din reducerea
fortei de munca, din reducerea facilitatilor sau a echipamentelor si
includerea costurilor evitate;

- factorul politic reprezintd un obstacol major in calea consolidarii, insa
ar trebui perceput in termeni cat mai cuprinzatori pentru a include
interesele alesilor, angajatilor si ale publicului, care valorizeaza con-
trolul local.?

Concluziile altor studii denota, de asemenea, o legdtura slaba intre
dimensiunea teritoriald si costuri: fuziunile colectivitdtilor locale pot avea o
valoare de eficientd limitata intrinseca si pot implica costuri tranzitorii
considerabile. Cercetarile si studiile internationale privind consolidarile
colectivitatilor locale au evidentiat mai multe observatii concludente, sugerand
cd probabil ar trebui sda fim mult mai sceptici fatd de presupunerea asumatd
automat cd ,, mai mare este mai bine”.?!

Colectivitatile locale mai mari ar trebui sa cheltuiasca o parte mai mica din
resursele lor pentru cheltuieli administrative si sa realizeze economii de scara
mai mari. Insi in timp ce consolidarea poate permite autoritatilor puterii locale
sa ofere o gama mai mare sau o calitate mai mare a serviciilor, nu exista dovezi
c4 aceasta economiseste bani, in general. In afard de costuri unice de reorgani-
zare, practic nu este exclus ca autoritdtile fuzionate sd adopte cele mai scumpe
obiceiuri ale predecesorilor lor individuali.?? Consolidarea colectivitatilor locale
poate cauza, de exemplu, noi costuri sociale: comasarea scolilor poate avea in
efect cresterea numarului copiilor nescolarizati, pe cind departarea serviciilor
medicale ar micsora numarul beneficiarilor de asistenta medicala.

20 Holzer M. et al. Literature review and analysis related to optimal municipal size and
efficiency. Newark: Rutgers, School of Public Affairs and Administration, 2009, p. 22-23.

21 Callanan M., Murphy R., Quinlivan A. The Risks of Intuition: Size, Costs and Economies
of Scale in Local Government. In: The Economic and Social Review, Vol. 45, No. 3, 2014, p.
p. 371-372.

22 Local Government in Critical Times: Policies for Crisis, Recovery and a Sustainable Future.
Council of Europe texts Edited by K. Davey. Strasbourg: Council of Europe, 2011, p. 68.
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Desi efectul pozitiv al consoliddrii colectivitdtilor locale asupra eficientei
administrative este larg acceptat, se crede, de asemenea, cd exista si un efect
negativ asupra dimensiunii democratice, dat fiind ca fezabilitatea economica in
materie de delimitare teritoriala a puterii locale poate avea drept consecinta
incdlcarea dreptului cetdteanului la autoadministrare in cadrul unor
colectivitdti locale mai mici prin dimensiuni. Modelul colectivitatilor locale
mari ca dimensiune si reduse ca numar distanteaza puterea locald de
populatie, limiteaza posibilitatile de participare civica, face dificild rezolvarea
problemelor populatiei din anumite localitati.

Se argumenteaza de cdtre unii autori cd amalgamarea colectivitatilor
locale poate duce la pierderea identitatii rezidentilor si distrugerea relatiilor
comunitare.? Insi argumentele invocate nu se dovedesc suficient de
consistente, pe motivul ca apartenenta la o colectivitate locald poate fi asociata
direct cu cel putin trei roluri: locuitor, utilizator al serviciilor si contribuabil.
Dincolo de existenta unei populatii, grupatd pe un teritoriu si totodatd, cu
institutii proprii, colectivitatea locala, sustine N. Levrat, este un spatiu in care
sunt prestate servicii — scoli si grddinite, transport local, furnizarea de apa
potabild in cantitdti suficiente, servicii culturale, adica biblioteca, muzeul,
teatrul, spatii publice amenajate, servicii sociale. Legea este cea care fixeaza
regulile de baza in ceea ce priveste furnizarea serviciilor respective, acestea
fiind administrate la nivelul colectivitdtii, pentru ca pot fi adaptate lejer la
cerintele locuitorilor. In aceasts opticd, cetateanul este membru al colectivitatii
locale nu doar prin apartenenta valorica, ideaticd, invocate de definitiile
sociologice, ci si un utilizator al serviciilor publice. Colectivitatea teritoriald
locala este un spatiu, in cadrul caruia se percepe contributia fiscald: contributia
include impozit pe venit, impozit pe proprietate sau alte taxe locale. Avantajul
impozitelor locale este ca relatia dintre banii perceputi si serviciile furnizate
este cu mult mai vizibila in raport cu marea majoritate a impozitelor la nivel
national. Daca serviciile din localitate nu functioneaza, locuitorii 1si vor da
seama imediat, iar daca serviciile unui minister nu functioneaza, probabil le va
trebui mai mult timp ca sa puna problema functiondrii si pentru a putea stabili
o legatura intre impozitele incasate de la cetateni si sumele cheltuite in scopul
asigurdrii functiondrii nesatisfacatoare a ministerului dat. Platind impozitele si
taxele locale, cetateanul are cel putin sentimentul ca vede unde se duc banii si
poate judeca cat de bine sunt acestia folositi. Este, deci, o colectivitate a

2 Mabuchi M. Op. cit., p. 12.
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contribuabilului.?* Aceste doua aspecte intrunesc o mare importanta in analiza
conditiilor si factorilor de eficientd a administratiei publice locale. Ins3 inainte
ca resursele unui teritoriu sa fie valorificate, trebuie sa fie identificate.

Unul din dezavantajele consoliddrii colectivitdtilor locale de ambele
niveluri poate fi cd investitiile se vor concentra doar in resedintele colectivitd-
tilor, adica acolo unde vor fi concentrate autoritdtile publice locale si raionale.

Un argument frecvent invocat de partidele care se opun consolidarii
colectivitdtilor locale, este urmatorul: cu cat dimensiunea unei colectivitati
locale este mai mica, cu atat este mai mare capacitatea rezidentilor de a influ-
enta viata publica. Consolidarea, potrivit acestei idei, poate sldbi controlul demo-
cratic al locuitorilor asupra afacerilor publice.> R. Dahl si Ed. Tufte au ajuns la
concluzia ca desi, in general (la nivelul national), participarea politica nu depin-
de de madrime, colectivitatile mici favorizeaza participarea in virtutea gradului
inalt de accesibilitate si usurintei de a comunica, notand ca acest efect poate fi
urmarit, in special, acolo unde populatia este mai mica de 10.000 de persoane.?

Nici relatia dintre marime si democratia localda nu este in intregime una
dimensionald. Promotorii ideilor de consolidare se asteaptd la un pluralism
mai accentuat in viata politica locala a colectivitatilor locale mai mari, precum
si la 0 mai mare incredere, datorita unei societdti civice mai bine dezvoltate si
activitatii lor in colectivititi locale mai mari. Insd locuitorii din colectivititile
locale mai mari sunt mai putin interesati de treburile publice locale, fiind, in
schimb, mult mai multumiti de serviciile furnizate.?”

Ca reguld generala, cautarea de solutii fezabile pentru consolidarea capa-
citati administrative, a economiilor de scard si a sporirii eficientei serviciilor
publice a condus la fuziuni ale autoritatilor publice locale, in timp ce promo-
varea democratiei locale, legitimitatii si a reactivitatii autoritatilor publice a
generat entitati mai mici si sisteme administrative locale fragmentate.

Fuzionarea atat a colectivitatilor intermediare, cat si a celor locale, este o
necesitate evidentd, desi, in acelasi timp, constatam faptul ca este imposibil de
a identifica anumite criterii obiective in baza cdrora ar putea fi determinate
configurarea si numadrul colectivitatilor locale de ambele niveluri. De fapt,
problema nu consta atat in stabilirea unui anumit numar de colectivitati locale

2 Levrat N. Comuna ideald. In: Vocea Civic, volumul 3, nr. 5, 1997, p. 10.

% Mabuchi M. Op. cit., p. 12-13.

2 Dahl R., Tufte Ed. Size and Democracy. Stanford: Stanford University Press, 1973, p. 65.

27 Swianiewicz P. Is There a Third Way Between Small yet Ineffective and Big yet Less
Democratic? Comparative Conclusions and Lessons Learned. In: Consolidation or
fragmentation. Budapest: OSI/LGI, 2002, p. 311.
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(mai multe sau mai putine), ci in edificarea unei structuri teritoriale functionale
de exercitare a puterii locale la ambele niveluri, capabile sd corespunda
necesitatii interne de constructie a unui stat bine dimensionat, suplu si
performant, care sa ofere servicii de calitate cetatenilor.

In contextul reliefat, organizarea teritoriald a puterii publice nu poate fi
abordata in afara problemei nivelurilor de exercitare a puterii publice.
Numarul de niveluri intermediare diferd de la stat la stat, regasindu-se state
care functioneaza doar in baza a doua niveluri: national si local, fara a avea
niveluri intermediare; urmatorul grup include statele cu trei niveluri de
administrare: local, intermediar si national; al treilea grup cuprinde state cu
doud niveluri de administratie intermediara. Aranjamentele depind de
marimea teritoriului, populatiei, particularitdtile pozitionarii geografice a tarii.

Existenta nivelului intermediar in statele europene este o formuld de
organizare teritoriald a puterii publice locale testata istoric si functioneaza cu
succes in sistemele contemporane. Astfel, in Rezolutia Parlamentului European
din 21 octombrie 2008 se mentiona cd: a) guvernarea pe mai multe niveluri
trebuie sd se bazeze pe o abordare ascendentd si recomanda organizarea de
reuniuni regulate intre functionarii din cadrul autoritatilor nationale,
intermediare si locale; b) incurajeaza statele membre sa descentralizeze
punerea in aplicare a politicii de coeziune, pentru a permite o mai buna
functionare a sistemului de guvernare pe mai multe niveluri, cu respectarea
principiilor parteneriatului si al subsidiaritatii, invitandu-le sa adopte masurile
legislative si bugetare necesare in materie de descentralizare.® CPLRE
recomanda Consiliului de Ministri (Recomandarea 333 din 2012), sa invite statele
membre pentru ca sda se asigure cd: a) atunci cand se are in vedere
reorganizarea teritoriald, sunt respectate principiile guverndrii pe mai multe
niveluri, divizarea responsabilitatilor intre nivelurile de guvernare asigura
eficlenta maximal posibila 1n satisfacerea necesitatilor cetatenilor. b)
schimbdrile propuse in numarul de niveluri de guvernare sunt analizate avand
in vedere principiul subsidiaritatii.”” Necesitatea structurdrii sistemului de
exercitare a puterii publice pe mai multe niveluri a fost sustinutd de doua linii

28 Rezolutia Parlamentului European din 21 octombrie 2008 referitoare la guvernarea si
parteneriatul la nivel national, regional si la nivel de proiect in domeniul politicii
regionale  (2008/2064(INI)). http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-
//EP//TEXT+TA+P6-TA-2008-0492+0+ DOC+XML+V0//RO (accesat 23.05.2016).

2 Second-tier local authorities — intermediate governance in Europe. Recommendation 333
(2012). https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp? p=&id=1993007&Site= COE&direct=true (accesat
la 24.07.2016).
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de argumente, fiecare referindu-se la un aspect diferit al statului modern. In
primul rand, in calitate de organizatii birocratice, guvernele trebuie sa
deconcentreze unele dintre functiile lor in scopul atingerii unei mai mari
eficiente atat in organizarea administrativd internd, cat si in furnizarea de
servicii. In al doilea rand, guvernul central descentralizeazi unele functii citre
guvernele locale, in scopul de a sprijini legitimitatea lor.3

Ca tendintd generald, tarile europene cu o suprafatd mai micd urmaresc sa
adopte modele mai simple de organizare teritoriald a puterii locale, cel mai
raspandit fiind modelul cu un singur nivel subnational (ales de state, precum
Bulgaria, Macedonia, Estonia, Letonia, Lituania si Malta). Daca Republica
Moldova ar adopta modelul de organizare a puterii locale cu un singur nivel,
s-ar alinia la tendinta predominantd in randul tarilor europene de dimensiuni
mici, dar dupa cum ne arata cazurile Macedoniei si Georgiei, un astfel de
model va trebui sd tina cont de factorul etnic in procesul de fuzionare a
colectivitatilor locale si sd asigure autonomia UTA Gagduzia si a regiunii din est
a republicii. Modelul cu un singur nivel ar necesita ca administratiile locale sa fie
abilitate de a presta un volum semnificativ de servicii publice si sa posede un
nivel mai Tnalt de autonomie decizionald si fiscala. Din moment ce modelul cu
un nivel implica mai multe responsabilitati din partea autoritatilor publice
locale, pentru a putea aplica un astfel de model in R. Moldova, ar trebui realizata
consolidarea colectivitdtilor locale prin fuzionarea lor. Acest model solicita din
partea autoritatilor puterii statale vointa si fermitate politicd, abilitati de
comunicare publicd, dat fiind ca reducerea semnificativd a numadrului de
colectivitati locale de nivelul intai este In masurd sa provoace insatisfactie
sociala si tensiuni politice intre diferite niveluri ale puterii publice.’!

Daca R. Moldova va opta pentru mentinerea organizarii teritoriale a
puterii publice locale cu doud niveluri, se impune reconceptualizarea criteriilor
de constituire a colectivitatilor locale de nivelului doi. Relieful R. Moldova
practic fiind relativ uniform, ar facilita delimitarea teritoriald uniformizata a
colectivitdtilor locale de nivelul doi, minimalizand, astfel, disparitatile
existente. Colectivitdtile locale de nivelul doi vor trebui sa fie suficient de mari
si sa le fie atribuite mai multe responsabilitdti decat cele existente in prezent,

% Illner M. Territorial Decentralization: An Obstacle to Democratic Reform in Central and
Eastern Europe? In: The Transfer of Power Decentralization in Central and Eastern
Europe. Edited by J.D. Kimball. Budapest: Local Government and Public Service Reform
Initiative, 1998, p. 8-9.

31 Osoian L. et al. Studiu analitic privind structura administrativ-teritoriald optimala pentru
Republica Moldova. Chisinau: Expert Grup, 2010, p. 112-113.
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pentru a avea impact real asupra dezvoltarii regionale si locale. Modelul cu
doud niveluri propus de I. Osoian si colaboratorii in 2010, desfiinta sistemul
actual de raioane si transforma regiunile de dezvoltare in regiuni administrati-
ve (pastrand denumirea ,raioane” pentru a respecta prevederile constitutio-
nale). Dimensiunile mai mari sunt la fel de importante pentru ca regiunile sa se
implice in cooperarea transfrontalierd si internationald, sa fie eligibile pentru
accesarea fondurilor de dezvoltare ale UE. Existenta autoritatilor publice de
nivel regional ar permite reducerea numarului de colectivitati locale la 289. In
acelasi timp, considerd autorii, modelul cu doud niveluri va genera mai putine
economii financiare (estimate la 40-45% mai putin decat in prezent) spre
deosebire de modelul cu un nivel.*

Este evident ca stabilirea nivelurilor de administrare trebuie realizata in
stransd dependentd de particularititile individuale ale fiecirui stat. In
conditiile social-politice din R. Moldova, este mai rational, dar nu si mai
eficient, de a mentine nivelul intermediar de exercitare a puterii publice locale.
Acest model ar permite solutionarea problemelor concrete de importanta
locala la nivelul la care sunt prezente resursele necesare, potentialul uman si
organizational. In acelasi timp, acest model ar permite crearea unui sistem
optim de interactiune a autoritatilor publice locale cu locuitorii si cu
autorititile puterii statale. In cadrul acestui model este posibil de a stabili
principii si proceduri clare de delimitare a sferelor de competenta si a
responsabilitatilor dintre nivelurile puterii publice, crearea instrumentelor
eficiente de control din partea cetatenilor si a puterii statale, asigurarea
eficientei maxime in solutionarea problemelor colectivitatilor locale.

B. Cooperarea intercomunald. Complexitatea provocdrilor politice,
economice si sociale cu care se confrunta societatea a schimbat modelele de
autoadministrare a colectivitatilor locale de la structuri ierarhice si fragmentate
la constructii mai cooperante si flexibile. In lumea contemporand practicile
traditionale de actiune ale autoritatilor publice locale nu mai corespund
realitatilor, iar hotarele lor administrative le limiteaza substantial in actiuni.
Pentru ca autoritdtile puterii locale sa poata oferi serviciile solicitate de
comunitdtile locale pe deplin si calitativ, trebuie sa coopereze cu autoritdtile
locale similare. Depdsirea frontierelor administrative, in incercarea de a
identifica solutii eficiente la problemele existente, a fost una dintre cele mai
importante schimbari care s-a produs la nivelul puterilor locale. Procesul a fost
facilitat si de sfarsitul monopolului statului asupra elaborarii si implementarii

32 Ibidem, p. 13.
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politicilor publice, cat si de implicarea sectoarelor privat si asociativ in
solutionarea problemelor comunitatilor locale. Din aceasta perspectivd, o
solutie de diminuare a consecintelor fragmentdrii teritoriale in R. Moldova
poate fi folosirea avantajelor pe care le ofera cooperarea intercomunala.

Este evident ca dimensiunea autoritdtilor publice locale este importanta
pentru cooperarea intercomunald, deoarece influenteaza direct scopul, sarcinile
si formele cooperarii intercomunale. Cautarea unui optimum teritorial este si
unul din obiectivele cooperdrii intercomunale, deoarece la determinarea unei
zone adecvate pentru cooperare se are in vedere ponderea demografics,
geograficd, sociologicd, economica si politica. Astfel, succesul cooperdrii
intercomunale prevede o recompozitie teritoriald, in primul rand, intr-o zona
mai mare, mai relevanta si mai unitd decat teritoriile existente. Aceasta
recompozitie va asigura o cooperare avantajoasd dintre persoanele juridice,
publice sau private, cooperarea intercomunald oferind astfel un alt mod de
actiune pentru autoritatile publice locale.®

Cooperarea intercomunala in statele UE reprezintd o cale mult mai rapida
spre economisire, cu costuri politice mai reduse. Criza financiara din 2008 a
impulsionat acest proces, exprimandu-set sub mai multe forme. Prima,
stimulata mai mult de aderarea la UE decat de criza, vizeaza formarea de
societdti intercomunale pentru construirea si functionarea unei infrastructuri
de mediu, cum ar fi depozitele de deseuri si statiile de epurare a apelor cu
economii de scard mari. Astfel, in Ungaria, numarul depozitelor de deseuri
municipale a scazut cu 90% prin formarea companiilor de utilitati comune,
capabile sda sporeasca aplicarea tehnologiilor moderne si contractarea
fondurilor structurale europene. O cincime din municipalitdtile croate sunt
antrenate iIn companiile de utilitati comune. Forma a doua, in curs de
desfdsurare, este integrarea planificarii si livrdrii de servicii in cadrul
conurbatiilor, ilustratd prin cresterea semnificativd a communautes urbaines
franceze (si crearea unui nou nivel intercomunal, metropole).

Cele mai raspandite activitati, in circumstantele financiare actuale, tin de
folosirea in comun a resurselor profesionale si a echipamentului necesar pentru
operatiunile administrative, cum ar fi colectarea impozitelor, controlul
dezvoltarii, gestionarea salarizdrii, auditul intern si IT. Achizitiile publice atrag
solicitdri mai mici, precum si reduc costurile administrative. In Slovacia
formarea de birouri comune a permis descentralizarea serviciilor publice

3 Deffigier Cl. Intercommunalité et territorialisation de l'action publique en Europe. In:
Revue francaise d'administration publique, no 1(no 121-122), 2007, p. 80-81.
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(educatia si bunastarea sociald) intr-un sistem municipal foarte fragmentat.
Chiar si in Marea Britanie unde autoritatile locale includ in medie populatii
extrem de mari, criza a promovat gestionarea comuna a serviciilor intr-o
masurd mai mare. De exemplu, orasul Westminster s-a aldturat oraselor vecine,
Kensington si Chelsea, in desfasurarea unui serviciu educational comun.

Cooperarea intercomunala este privitd si ca o solutie de depdsire a
problemelor legate de fragmentarea teritoriald sau ca o alternativa la fuziunea
colectivitatilor locale de dimensiuni mici. Pornind de la ideea ca problema
principala a structurilor fragmentate consta in lipsa furnizdrii unor servicii in
colectivitdtile locale mai mici, R. Hertzog mentioneaza ca dezvoltarea
cooperarii intercomunale poate fi considerata drept o alternativa viabila pentru
fuziunile teritoriale ale unor colectivitati locale mici.®® Declaratia finala a
Conferintei Internationale ,Reforma de Descentralizare: de la strategie la
actiuni”, care si-a tinut lucrarile la Chisindu in noiembrie 2012, a remarcat
imperios ,necesitatea de a Incuraja cooperarea intercomunitard in furnizarea
de servicii publice locale, ca solutie fezabild si eficientd pentru problema
fragmentdrii excesive a administratiei publice locale” 3¢

In acelasi timp, cooperarea intercomunald nu trebuie si fie tratatd
neapdrat doar ca o alternativa la fuzionarea colectivitatilor locale, ci, mai
degrabd, ca un element al unui proces de modernizare al puterii locale.
Fuzionarea colectivitatilor locale nu inseamnd neapdrat renuntarea la
cooperarea intercomunala, din contra, fuzionarea poate sa ofere noi posibilitati
si abordari pentru cooperare, inclusiv folosirea potentialului neutilizat in
beneficiul populatiei locale. Cooperarea intercomunala poate fi realizata cu
succes si atunci cand este combinatd cu o politicd de consolidare a
colectivitatilor locale. P. Swianiewicz nota ca si in cazul In care sistemele
administrative locale nu sunt fragmentate teritorial, autoritdtile locale pot
beneficia de furnizarea in comun a serviciilor publice.?”

3 Local Government in Critical Times: Policies for Crisis, Recovery and a Sustainable Future.
Council of Europe texts Edited by K. Davey. Strasbourg: Council of Europe, 2011, p. 68-69.

% Hertzog R. Inter-Municipal Cooperation: A Viable Alternative to Territorial Amalgamation?
In: Territorial Consolidation Reforms in Europe, Budapest: LGI/OSI, 2010, p. 285-308.

% Declaratia finala a Conferintei Internationale , Reforma de Descentralizare: de la strategie
la actiuni”. http://serviciilocale.md/libview.php?l=ro&idc=57 &id=188&t=/Stiri-Galerii-foto/
Noutati-pe-domenii/Descentralizare/Declaratia-finala-a-Conferintei-Internationale-
Reforma-de-Descentralizare-de-la-strategie-la-actiuni (accesat la 12.10.2017).

% Swianiewicz P. Demanded but Difficult: Intermunicipal Cooperation in Central and Eastern
Europe. In: Working Together. Intermunicipal Cooperation in Five Central European
Countries. Ed. By P. Swianiewicz. Budapest: Open Society Foundations, 2011, p. 4.

204



4. Optiuni privind reformarea sistemului organizarii teritoriale a puterii locale

Pentru intelegerea fenomenului este important de a elucida continutul
notiunii examinate. In acest sens, cooperarea intercomunald reprezinta un
acord de colaborare care depaseste hotarele administrative ale colectivitatilor
implicate In scopul obtinerii unor beneficii si se produce atunci cand doua sau
mai multe autoritati publice locale sunt de acord sd conlucreze asupra oricareia
dintre sarcinile care le revin in scopul obtinerii beneficiilor reciproc avan-
tajoase.’® Necesitatea unei astfel de initiative poate fi generata de constrangerile
financiare si de capacitatea limitata a colectivitatilor locale mai mici de a presta
eficient servicii publice care implicA economii de scara sau genereaza
externalitdti (educatie, sanatate, alimentare cu apa, gestiunea deseurilor,
servicii de urgenta, ordine publica, protectia mediului, cultura, turism).®

Potrivit unui studiu realizat in statele Europei Centrale si de Est,
cooperarea intercomunald include urmatoarele componente esentiale:

- furnizarea In comun a serviciilor de catre doud sau mai multe

autoritati publice locale din tara, care pot implica diferite functii
(servicii administrative, furnizarea de ap4, transportul public), dar si
activitati comune in cadrul politicilor mai largi (promovarea
dezvoltdrii economice locale), care ar putea fi un aranjament cu un
singur sau cu mai multe scopuri;

- cooperarea voluntara a autoritatilor publice locale (nu se refera la
orice forma care este strict impusa de lege, desi legea poate uneori sd
stimuleze sau chiar sa oblige autoritdtile locale sa caute solutii de
cooperare);

- cooperarea nu este incidentala, are o anumitd durata, fiind deseori un
aranjament permanent cu o data de incetare nespecificata;

- cuprinde diverse forme legale de cooperare. in unele cazuri, aceasta
poate include crearea unei noi entitati juridice (de exemplu, o
coproprietate intre autoritatile locale implicate), In timp ce in altele
aceasta poate lua o forma juridica mai putin accentuata;

- nu existd transfer definitiv de sarcini sau competente locale;
autoritdtile locale pastreaza, contrar consoliddrii, controlul asupra
deciziilor si serviciilor care rezulta din cooperare.*’

3 Jackson J. et al. Cooperare intercomunitara: Ghidul autoritatilor publice locale. Chisinau:
S.n., 2015, p. 10.

% Prohnitchi V. Reorganizarea administrativ-teritoriala: o componenta esentiald a unei
descentralizari de succes in Republica Moldova. In: Guvernare si democratie, nr. 1, 2011,
p-47.

40 Swianiewicz P. Op. cit., p. 3.
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Cooperarea intercomunald constituie rezultatul unei decizii deliberate a
autoritdtilor puterii locale implicate, asocierea fiind una cu caracter
preponderent voluntar decat impusa de normele legale. Acordul de cooperare
intercomunala variaza in forma, domeniu si integrare: acesta este rezultat al
initiativei autoritatilor publice cu viziuni diverse si prezinta forme diferite prin
natura lor intrinseca. Traditiille administrative nationale, sistemele de
guvernare, cultura politica si diferitele niveluri de autonomie locald din fiecare
tard presupun ca tentativa de elaborare a unei tipologii a cooperarii
intercomunale sa constituie o sarcind periculoasa, daca nu chiar imposibila.
Singurul lucru care se cunoaste despre cooperarea intercomunald este
diversitatea formelor de manifestare, fiind mai diversificatd decat guvernarea
locald europeand, mentiona F. Teles.*! Cooperarea intercomunald poate sa
intruneasca unul sau mai multe obiective, acestea determinandu-i domeniile si
substanta, inclusiv forma de relationare. Se cere de precizat ca doar atributiile
autoritatilor puterii locale pot fi obiect al cooperari intercomunale si, eventual,
pot sa fie delegate unor structuri intercomunale. Obiectivele cooperarii
determina atributiile entitatilor angajate in proces, fiind importantd, in ordinea
reliefatd de idei, delimitarea clara a competentelor si a atributiilor conferite, iar
statutul lor trebuie sa specifice foarte precis domeniile de competenta.*

Cooperarea intercomunald este o modalitate de a eficientiza administrarea
afacerilor publice locale prin rationalizarea si eficientizarea activitatii autoritd-
tilor locale proxime. In favoarea unui regim de cooperare intercomunald, frec-
vent, sunt aduse urmatoarele argumente:

- este un remediu pentru autonomia financiara limitata a administratiei

publice locale si a capacitdtii administrative scazute;

- permite pastrarea intacta a autonomiei locale, din perspectiva impozi-
telor si a cheltuielilor bugetare; 3

- autoritatile locale, prin asociere, pot presta servicii pe care nu le pot
oferi in mod singular;

- pentru anumite servicii, autoritatile locale pot folosi impreuna aceeasi
resursa de expertiza sau aceleasi unitati de deservire, fiind mai rentabil
din punct de vedere al costurilor financiare;

- contribuie la crearea unei piete de desfacere mai mari, mai atractiva
pentru investitii strdine, atat publice, cat si private; 4

41 Teles F. Local Governance and Inter-municipal Cooperation. Basingstoke: Palgrave, 2016, p. 88-89.
42 Jackson J. et al. Op. cit., p. 92-93.

4 Prohnitchi V. Op. cit., p. 48.

4 TJackson J. et al. Op. cit., p. 7-8.
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- contribuie la eficientizarea procesului de prestare a serviciilor publice;

- reduce costul unitar al livrdrilor de servicii prin ,,economiile de scara”;

- compenseazd insuficienta fondurilor disponibile autoritdtilor puterii
locale, lipsa unui personal specializat capabil sa atraga finantari,
elimind probleme generate de conditii de mediu si raspunde conditiilor
impuse de programele operationale de dezvoltare regionald;

- asigurad realizarea ,,economiei de scop”, in special in statele din Europa
Centrala si de Est, unde cooperarea autoritdtilor locale mici face posibild
furnizarea de servicii care ar putea ramane nesolutionate, chiar daca se
afla pe o lista a serviciilor locale autorizate;

- faciliteazd gestionarea comuna a zonelor integrate functional, dar
fragmentate din punct de vedere teritorial si al infrastructurii tehnice
indivizibile;

- asigura o vizibilitate mai bund pentru autoritatile puterii locale;

- faciliteazd accesul la fondurile externe;

- zonele de livrare a serviciilor sunt mai largi decat hotarele administrative; %

- permite compozitia teritoriald, dar in cadrul unui model juridic mai
flexibil;

- atenueaza disparitdtile economice si sociale existente in dezvoltarea
colectivitatilor locale.

Vom preciza cd modalitatile concrete de realizare In practica a cooperarii
intercomunale sunt prevazute in mai multe acte normative, atat internationale
cat si nationale. Principiul autonomiei locale recunoscut de toate statele
membre ale Consiliului Europei, prin semnarea si ratificarea Cartei europene a
autonomiei locale, a fundamentat existenta autoritatilor locale si capacitatea lor
de a se asocia in structuri de cooperare. Carta prevede in art. 10 dreptul de
asociatie a colectivitatilor locale: , colectivitatile locale au dreptul, in exercitiul
competentelor de a coopera in cadrul legii, de a se asocia cu alte colectivitati
locale pentru realizarea unor sarcini de interes comun”. Iar ,dreptul
colectivitatilor locale de a adera la o asociatie pentru protectia si promovarea
intereselor lor comune si de a adera la 0 asociatie internationala de colectivitati
locale trebuie sa fie recunoscut in fiecare stat”. Fiecare stat semnatar al Cartei isi
poate defini la nivel national modalitatile fie legislative, fie altele, pentru
realizarea cooperarii intermunicipale.*

# Dezvoltarea regionald. Chisinau: GIZ, 2014, p. 122-123.

4 Swianiewicz P. Op. cit., p. 14-15.

47 Deffigier CI. Op. cit., p. 84.

48 Carta europeand a autonomiei locale. Raport explicativ. in: Monitorul Oficial Nr. 141 din
22.11.2001.
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In acest sens vom nota ci dreptul autoritatilor puterii locale de a se asocia
si de a coopera in prestarea serviciilor publice este prevdazut de mai multe acte
normative ale R. Moldova. Legea nr. 436 din 28.12.2006 stabileste in art. 14,
aliniatul 1, litera j) competenta consiliului local de a decide in conditiile legii
asocierea cu alte autoritdti locale, inclusiv din strainatate, pentru realizarea
unor lucrdri si servicii de interes public, promovarea si protejarea intereselor
autoritati locale, precum si colaborarea cu agenti economici si asociatii obstesti
din tara si din straindtate in scopul realizarii unor actiuni sau lucrari de interes
comun. In mod similar, art. 43, alin. (1), lit. t) din legea mentionata prevede
dreptul consiliului raional de a decide asocierea cu alte autoritdti ale admi-
nistratiei publice locale in realizarea serviciilor publice locale.

Legea nr. 435 din 28.12.2006 prevede in articolul 3, litera h) principiul parte-
neriatului public-privat, public-public, public-civil, care presupune garantarea
unor posibilitdti de cooperare intre Guvern, autoritdtile locale, sectorul privat
si societatea civila. De asemenea, legea prevede in art.5 ca autoritatile publice
locale de nivelurile intai si doi, precum si cele centrale pot coopera in conditiile
legii, pentru a asigura realizarea unor proiecte sau servicii publice care solicita
eforturi comune ale acestor autoritati prin intermediul unor acorduri semnate
intre parti, care sa contina prevederi clare ale surselor de finantare si ale
limitelor puterii de decizie pentru fiecare nivel de autoritate publicd in parte.

Legea nr. 1402 din 24.10.2002 stabileste in art. 6, alin. (2), lit. f ca unul din
principiile care guverneaza organizarea si administrarea serviciilor publice de
gospoddrie comunala tine de asocierea intercomunald si parteneriat, art. 14
alin. (4) prevede ca autoritatile administratiei publice locale pot sa adopte
decizii in legaturd cu asocierea serviciilor publice de gospoddrie comunala in
vederea realizarii unor investitii de interes comun din infrastructura tehnico-
edilitara, precum si in legatura cu participarea lor cu capital social sau cu
bunuri la capitalul sau bunurile agentilor economici pentru realizarea de
lucrari si furnizarea/prestarea de servicii publice de gospoddrie comunala la
nivel sau local, sau raional, dupa caz, pe baza de conventii care prevad si
resursele financiare constituite din contributiile autoritatilor publice locale
(conventiile se incheie de catre ordonatorii principali de credite, in baza man-
datelor aprobate de fiecare consiliu local sau raional). In art. 13 Legea prevede
cd Guvernul asigura promovarea parteneriatului si asocierii intercomunale
pentru infiintarea si exploatarea unor sisteme tehnico-edilitare zonale.

Legea nr. 436 din 06.11.2003 stabileste cd, consiliul local stabileste in
Statutul localititii conditiile de cooperare cu alte autoritdti similare din tara si
din strdindtate, modul de aderare la organismele nationale sau internationale
in vederea protectiei si promovarii intereselor comune.
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Cu toate ca in R. Moldova nu exista vreo limitare legala privind parte-
neriatele autoritatilor locale, specialistii considera ca, legislatia din domeniu
,necesita completare si adaptare”, iar pentru a Incuraja cooperarea dintre
colectivitatile locale, ar fi nevoie de a perfectiona cadrul legal, mai ales privind
forma de asociere si modul de gestiune ulterioara a serviciilor publice create.
Totodata, trebuie promovata asocierea benevola a colectivitdtilor locale
interesate de prestarea in comun a serviciilor publice.*

Este de subliniat cd una dintre cele mai importante provocdri rezida in
identificarea formulei prin care cooperarea intercomunald sd devina mai
accesibila, mai atractiva si avantajoasa pentru a oferi servicii de o gama mai
larga si o calitate mai bund. In acest sens, acordul intercomunal de cooperare
variaza in forma, domeniu si nivel de integrare a colectivitatilor locale. in
literatura de specialitate au fost elucidate cele mai raspandite forme ale
cooperarii intercomunale: a) cooperare informald, b) acord de cooperare
(contract), c) entitate de drept public, d) institutie de drept privat (agent
economic), e) institutie publica cu un singur scop sau cu scopuri multiple, f)
institutie publica teritoriala integratd.>

In tentativa de a identifica formele de cooperare intercomunald, este necesar
sa fie luate In considerare realitatile politice, economice, sociale, demografice si
juridice ale Republica Moldova. In conditiile reglementirii legislative neclare si
lacunare, proiectarea si aplicarea unui sau catorva modele de institutionalizare a
cooperarii intercomunale reprezinta un exercitiu care se bazeaza pe analiza si
coroborarea mai multor acte normative. In conditiile R. Moldova posibilititile
legale de cooperare intercomunala se rezuma la urmatoarele:

1. Forme neinstitutionalizate de cooperare (neformald sau pe baza acor-
durilor, contractelor, fard crearea unei persoane juridice noi):

- o formad neinstitutionalizatd reiese din posibilitatile oferite de articolul

5 din Legea privind descentralizarea administrativi, care prevede ca
autoritdtile publice locale de nivelurile intai si doi, precum si cele
centrale pot coopera, in conditiile legii, pentru a asigura realizarea
unor proiecte sau servicii publice care solicita eforturi comune ale
acestor autoritati;

- alta forma neinstitutionalizatd de cooperare este contractul de socie-
tate civild, reglementat de articolele 1339-1354 al Codului civil. Prin
contractul de societate civild partile la contract se obliga reciproc sd
urmdreasca in comun scopuri economice ori alte scopuri fdra a
constitui o persoand juridicd, impdrtind intre ele foloasele si pierderile.

# Rata Sv. Abordarea dezvoltarii comunitare durabile prin prisma cooperarii intercomunale.
In: Administrarea Publicg, 2015, nr. 1, p- 34-35.
5% Jackson J. et al. Op. cit., p. 96.
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2. Cooperare prin crearea unui operator comun (regional) cu capital
integral public.

Autoritatile puterii locale pot coopera prin fondarea In comun a unui opera-
tor caruia ii vor delega gestionarea unui serviciu public si infrastructura aferenta.

3. Prestarea de servicii publice de cdtre operatorul public al unei comune
localitdtilor din imprejurimi.

4. Concesionarea serviciului public unui operator privat comun/sau parte-
neriat public-privat.5!

Trebuie de avut in vedere faptul cad pentru demararea cooperarii interco-
munale, sunt necesare anumite conditii prealabile, cum ar fi: recunoasterea
problemelor comune, comunicarea eficienta intre partile interesate, deschi-
derea spre cooperare, nivelul experientei si managementul eficace la nivelul
autoritdtilor locale.>? Se impune, nu in ultimul rand, implicarea si participarea
nemijlocitd a locuitorilor in dezbaterile pe marginea identificarii optiunilor si
modalitatilor de cooperare intercomunald, a beneficiilor si constrangerilor
eventualei asocieri cu colectivitatile locale invecinate. Fara dezbaterea
prealabila cu locuitorii a tuturor acestor aspecte, eforturile autoritatilor locale
nu vor avea suportul necesar in actiunile preconizate.

Este de precizat ca relatiile de cooperare intercomunala sunt un rezultat al
influentei mai multor factori, care pot favoriza sau pot impiedica colaborarea
autoritatilor puterii locale. Acesti factori sunt:

- natura problemei. Problemele cu care se confrunta autoritatile locale sunt
foarte complexe si mult mai interdependente, eforturile si resursele
comune sunt tratate ca modalitate de a raspunde acestor provocari;

- istoricul colaboririi anterioare. Calitatea, cantitatea si succesul interacti-
unilor anterioare joaca un rol relevant in recunoasterea oportunitatilor
de a continua sau de a imbunatati eforturile de consolidare a cooperdrii;

- identitatea si contextul teritorial. Teritoriile definesc oportunitatile
pentru colectivitati de a se aldtura unor obiective comune, intrucat
geografia si identitatea teritoriala pot oferi terenul pentru aparitia
unor probleme similare cu un numdr mai mare de preocupari
comune, in special in randul comunelor vecine;

- relatii de putere echilibrate. Relatiile de putere asimetrice intre colectivi-
tatile locale care impadrtasesc initiative sau proiecte de colaborare pot
impiedica pasii ulteriori;

51 Beschieru I. Cooperarea inter-comunitara si regionalizarea serviciilor de alimentare cu apa
si de canalizare in Republica Moldova, Chitindu: CALM, 2013, p. 8-12.
52 Rata Sv. Op. cit., p. 34.
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- contextul institutional. Legea poate impune cooperarea sau constrange
decizia autoritatilor locale de a colabora, contextul de reglementare
explica in parte stimulentele sau blocajele si natura multor relatii de
colaborare dintre colectivitatile locale. Prin urmare, mediului juridic i
revine un rol relevant in explicarea naturii si stimulentelor cooperarii
intercomunale;

- influentd externd. Situatiile neasteptate sau interventia tertilor in jocul
de cooperare pot sa functioneze ca un declansator si ca un ,,mecanism
de legdtura”. Agentii externi, care actioneaza ca brokeri intre
institutii, pot aduce cunostintele, resursele sau puterea necesare pen-
tru a introduce oportunitatea de a colabora. (De exemplu, implicarea
universitatilor in dezvoltarea regionald);

- rezultate asteptate. Cooperarea necesita eforturi semnificative si, prin
urmare, trebuie luate in considerare costurile tranzactiilor prin actiuni
si procese de gestionare Intreprinse in timp si prin efort. Atunci cand
recompensele si rezultatele cooperarii depdsesc costurile si lipsesc
alternative mai bune, se presupune ca beneficiile anticipate vor
contribui la explicarea intensificdrii actiunilor;

- profilul autoritdtii publice. Profilul este determinat de mai multe
elemente, printre care un rol important revine dispunerii sau
capacitatii institutionale de a colabora.®

Nu putem exclude din analizd si influenta factorilor perturbatori ai

cooperarii intercomunale. Initierea unei anumite forme de cooperare dintre
autoritdtile locale este o dovada ca se cauta solutii pentru problemele cu care se
confrunta colectivitdtile locale. Acest proces poate fi perturbat uneori de
actiunea unor factori, cum ar fi:

- teama de a pierde autonomia/atributiile. Cooperarea intercomunald
implicd asumarea de roluri si responsabilitdti, fapt care conduce la
,eliminarea” unor atributii din competenta exclusiva a colectivitatii
locale. Colectivitatea locala - participant influenteaza asupra
procesului de luare a deciziilor, prin votul delegatului sdu, situatie
care nu conduce intotdeauna la solutia dorita;

- teama de a pierde veniturile directe/finantarea. Ca si In exemplul de mai
sus, poate exista o pierdere, dar nu a atributiilor, ci a surselor de
finantare, provenite din atributii, care sunt cheltuite pentru acoperirea
necesitatilor comune;

5 Teles F. Op. cit., p. 10-12.
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- absenta relatiilor. Cooperarea intercomunald implica relatii dintre
colectivitatile locale proxime si practic este imposibil de a genera orice
forma de parteneriat fara a stabili contacte si relatii cu colectivitatile
invecinate;

- diferentele dintre colectivitdtile locale. Parteneriatul dintre colectivitatile
locale presupune prezenta unor probleme similare. insd in colectivita-
tile locale neomogene, spectrul problemelor existente este neomogen,
reducand din oportunitdtile solutiondrii lor prin cooperare;

- reticenta fatd de cresterea costurilor si a numdrului personalului adminis-
trativ. Formarea unei structuri noi implica o serie de probleme
organizatorice si proceduri birocratice si in cazul in care acest proces
este ingreunat de procedurile birocratice, reticenta de a se implica are
un impact negativ asupra edificarii structurilor intercomunale;

- lipsa surselor financiare. Lipsa de finantare a diferitelor atributii face
dificild realizarea lor, deoarece necesita identificare finantarii din alte
surse;

- dezinteresul. Aceasta atitudine fata de cooperarea intercomunala este
determinatd In mare parte de lipsa de informatii si, in consecinta,
scepticismul privind aplicarea: lipsa de interes face imposibild
stabilirea de contacte cu potentiali parteneri;

- nivelul scazut al culturii de cooperare. Unii functionari din cadrul autori-
tatilor puterii locale si o parte a populatiei impartasesc convingerea ca
problemele locale constituie prerogativa deplind si exclusiva a
propriei administratii locale, nimeni, in afara de autoritatile locale, nu
le poate solutiona; >

- costurile politice ale cooperdrii. Viziunile politice diferite/divergente ale
functionarilor din autoritatile puterii locale pot influenta substantial
sau chiar periclita cooperarea intercomunald;

- procesul lent de luare a deciziilor. Complexitatea procedurilor si forme-
lor organizatorico-juridice ale cooperdrii intercomunitare, implicarea
mai multor actori in procesul decizional deseori se soldeaza cu
intarzierea adoptarii deciziilor;

5 AriBasoB A. MeXMyHMUITUIIaAbHOE COTPYAHUYIECTBO. AAbTepHATUBHBIE IIyTU Pa3BUTUS [/
AenienTpainsanus B AeicTBuu: IATh npumepos u3 crpad CHI. Kues: Mexxaynapoanuii
LIeHTp HepcreKTUBHMX nccaegosannii, 2007, c. 52-53.

% Jackson J. et al. Op. cit., p. 8.
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- deficitul democratic. Implicarea In procesul de cooperare intercomunald
a mai multor actori institutionali, depdsirea hotarelor administrative
in furnizarea serviciilor publice efectiv poate slabi controlul democra-
tic asupra decidentilor locali si sa afecteze transparenta decizionala.
Dezvoltarea societatii civile pentru a contribui la consolidarea contro-
lul democratic este o necesitate imperioasda pentru ca cooperarea
intercomunala sd-si produca efectele scontate.>

In concluzie, cooperarea intercomunald ridméane o problemd mereu
actuald, fiind discutata in spatiul romanesc de la inceputul secolului XX si pana
in zilele noastre. Astfel, abordand problema beneficiilor de pe urma cooperdrii
intercomunale, P. Negulescu in ,Tratat de drept administrativ roman” a
explicat cooperarea intercomunald in felul urmator: ,,... se poate intampla ca
mai multe comune sa aiba asupra unor chestiuni interese identice. in asemenea
caz fiecare din aceste comune nu ar putea avea mijloace suficiente proprii
pentru satisfacerea acestor interese, pe cand unindu-se mai multe comune,
mijloacele pecuniare fiind mai insemnate, asemenea lucrari ar fi posibile. S-ar
putea crea pentru satisfacerea unor asemenea interese intercomunale o noua
persoana morala administrativd, sindicatul de comune, pentru construirea,
intretinerea unor drumuri vicinale, pentru facerea unor scoli profesionale de
interes local, si pentru alte trebuinte locale”.>”

C. Cooperarea transfrontalierd a colectivitatilor locale fiind prin caracte-
rul sdu mecanism eficient de colaborare externa a colectivitatilor locale, se
materializeaza prin structuri teritoriale formate in scopul intensificarii relatiilor
interregionale si transfrontaliere, urmadrind edificarea unui spatiu coerent de
dezvoltare economica si sociala, stiintifica si culturald. Colaborarea la nivelul
transfrontalier se manifestd prin stabilirea raporturilor directe intre regiunile si
colectivitdtile teritoriale locale aflate de ambele pdrti ale frontierelor de stat, in
virtutea competentei autoritatilor puterii locale, potrivit legislatiei nationale.

Vom mentiona lapidar ca la nivel european, cadrul normativ de referinta
pentru cooperarea transfrontaliera a colectivitatilor locale este determinat
expres de urmatoarele documente: Carta europeand a autonomiei locale, Conventia-
cadru europeand asupra cooperdrii transfrontaliere intre colectivititile sau autorititile
locale, semnata la Madrid in data de 21 mai 1980, si Protocolul aditional al
Conventiei-cadru europene privind cooperarea transfrontaliera a colectivitatilor sau
autoritatilor teritoriale din 9 noiembrie 1995 de la Strasbourg.

% Swianiewicz P. Op. cit., p. 8-10.
5 Negulescu P. Tratat de drept administrativ roman. Bucuresti: Tip. Gutenberg, 1903-1904,
p. 136.
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Potrivit stipuldrilor din Conventia-Cadru Europeand asupra cooperdrii trans-
frontaliere a colectivitdtilor sau autoritatilor teritoriale din 21 mai 1980, ratificata de
Republica Moldova la 24 septembrie 1999 cooperarea transfrontaliera a
colectivitdtilor locale prezintd , orice concertare a actiunilor care vizeaza intdrirea
si dezvoltarea raporturilor de vecindtate intre colectivitatile sau autoritatile
teritoriale care depind de doud sau mai multe Parti Contractante, precum si
incheierea de acorduri si de aranjamente utile in acest scop” (art. 2).5 Cooperarea
transfrontaliera implicd cooperarea bi-, tri- sau multilateralda intre autoritdtile
puterilor locale si regionale (subiectii semi-publici si privati pot fi, de asemenea,
implicati in acest context) care opereaza in zone geografice invecinate.>

Astfel, in statele din Europa Occidentala capacitatea autoritatilor puterii
locale de a desfasura activitati externe este reglementata, mai mult sau mai
putin detaliat prin acte normative interne, care rezulta din indelungata practica
administrativd. Constitutiile nu consacra in mod expres aceastd posibilitate,
insd principiul autonomiei locale fiind inscris in legile fundamentale ale
statelor, este in prezent interpretat de doctrina, dar si de autoritatile publice, ca
incluzand in mod obligatoriu dimensiunea supra-frontaliera.

Referitor la R. Moldova, activitdtile de cooperare transfrontaliera sunt
sustinute de o serie de acorduri si protocoale trilaterale si bilaterale incheiate
intre R. Moldova, Romania si Ucraina, precum si acorduri bilaterale incheiate
intre autoritatile locale din R. Moldova, Ucraina si Roménia. insd pana in
prezent nu este adoptat un act normativ national care ar reglementa, in mod
expres, relatiile transfrontaliere ale autoritatilor publice. Legea nr. 436-XVI din
28.12.2006 atribuie consiliilor locale dreptul de a decide, in conditiile legii:

a) asocierea cu alte autoritati ale administratiei publice locale, inclusiv din
strdindtate, pentru realizarea lucrarilor si a serviciilor de interes public,
promovarea si protejarea intereselor autoritatilor administratiei publice locale,
colaborarea cu agenti economici si asociatii obstesti din tara si din straindtate in
scopul realizdrii unor actiuni sau lucrdri de interes comun;

b) stabilirea de legdturi de colaborare, cooperare, inclusiv transfrontaliera,
si de infratire cu localitati din strainatate (art. 14, pct. 2, lit. j, k). Potrivit
prevederilor art. 19, pct. 4 al Legii, asocierea cu alte consilii, institutii publice

5 Hotararea Parlamentului Republicii Moldova, privind ratificarea Conventiei-Cadru Europene
asupra cooperdrii transfrontaliere a colectivitatilor sau autoritatilor teritoriale din 21.05.1980
nr. 596-XIV din 24.09.99.

% Saca V., Dandis N. Corelatia cooperdrii transfrontaliere cu procesul de integrare europeana:
aborddri conceptuale. In: Revista de Filozofie, Sociologie si Stiinte Politice, nr. 2, 2010, p.
168-169.
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din tard sau din strdindtate se adopta cu votul majoritatii consilierilor alesi. Si
Consiliile raionale, conform art. 43, pct.1, lit. t, al Legii citate, pot decide, in con-
ditiile legii, asocierea cu alte autoritati ale administratiei publice locale, inclusiv
cooperarea transfrontaliera, pentru realizarea unor lucrdri si servicii de interes
public, promovarea si protejarea intereselor autoritdtilor administratiei publice
locale, precum si colaborarea cu agenti economici si asociatii obstesti din tara si
din strainatate, in scopul realizdrii unor actiuni sau lucrdri de interes comun.

Un rol substantial in definirea principiilor si obiectivelor strategice ale
cooperarii transfrontaliere a avut Conceptia cooperirii transfrontaliere a Republicii
Moldova pentru anii 2004-2006, adoptata la 29.09.2004, care a recomandat
adeziunea la principiile de baza ale cooperdrii transfrontaliere a localitatilor/
colectivitatilor de frontiera elaborate de Asociatia Europeana a Regiunilor
Frontaliere (AEBR) si promovate de Comisia Europeana. Au fost stabilite, de
asemenea, prioritdtile de baza in implementarea cooperadrii transfrontaliere si
criteriile ce urmau a fi respectate la realizarea acestor prioritati si obiective. Cu
toate acestea, Conceptia a avut un caracter singular deoarece guverndrile
ulterioare n-au continuat aceastd modalitate de a stabili prioritdti pe termen
scurt privind cooperarea transfrontaliera.

R. Moldova se invecineaza doar cu doud state — Roménia si Ucraina cu
care are frontiera de cca 684 de km si respectiv 1222 de km.®® Declarandu-si
independenta, Republica Moldova a stabilit relatii de parteneriat si cooperare
atat la nivel central, cat si la nivel local prin intensificarea colaborarii
colectivitatilor locale cu entitatile locale si regionale similare din tarile vecine —
Romania si Ucraina. Autoritatile locale si regionale din R. Moldova, dupa cum
se mentiona in Avizul Comitetului Regiunilor din 06 octombrie 2010, in
comparatie cu alte tari membre ale Parteneriatului Estic, dispun de avantaje
competitive in relatia cu Uniunea Europeand, in virtutea vecinatatii nemijlocite
si a dimensiunilor teritoriului national, facand toate autoritdtile locale si
regionale ca sd fie eligibile pentru implementarea proiectelor sustinute de
parteneriate transfrontaliere.

Cooperarea transfrontaliera in cadrul euroregiunilor ar putea oferi raioa-
nelor din R. Moldova urmatoarele oportunitati:

- crearea unui spatiu informational comun privind potentialul econo-

mic si oportunitatile de afaceri in cadrul euroregiunilor;

- constituirea unor structuri comune privind facilitarea cooperarii economi-

ce, coordonarea certificarii marfurilor, dezvoltarea pietelor de desfacere a
produselor, valorificarea si dezvoltarea potentialului economic existent;

% Dandis N., Saca V. Republica Moldova intre cadrul normativ national si cel european
privind cooperarea transfrontalier. In: Moldoscopie, nr. 2, 2010, p. 84.
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- dezvoltarea infrastructurii care sa asigure eficient facilitarea trecerii
frontierelor si accesul la comunicatiile de transport international auto,
feroviar, fluvial si maritim;

- elaborarea unei strategii comune de dezvoltare a turismului, folosind
potentialul turistic al euroregiunilor;

- dezvoltarea cooperdrii in domeniul cercetare-dezvoltare, a relatiilor
de colaborare dintre institutiile de invatamaéant, intensificarea schim-
bului de studenti si cadre didactice din euroregiuni;

- crearea centrelor comune de instruire, recalificare si angajare a fortei de
muncd, organizarea schimbului de informatii in cadrul euroregiunilor;

- organizarea festivalurilor, expozitiilor, targurilor culturale, competi-
tiilor sportive regionale;

- coordonarea programelor de protectie a mediului ambiant, realizarea
in comun a proiectelor si monitorizarea In comun a factorilor de
poluare din regiuni.

Relatii de colaborare intre regiunile frontaliere ale R. Moldova, Romaniei
si Ucrainei au fost stabilite incd la mijlocul anilor ‘80, insa, practic, au avut un
caracter mai mult formal. Dupa 1989, acestea s-au intensificat, dar erau stopate
de lipsa claritatii in relatiile interstatale dintre parti. Prin Tratatul de baza
romano-ucrainean la 2 iunie 1997, au fost puse bazele unei cooperdri stranse in
diferite domenii, inclusiv cooperarea transfrontaliera. In conformitate cu art. 8
al Tratatului, partile se angajau sa sprijine cooperarea intre unitatile adminis-
trativ-teritoriale din regiunile de frontiera si se preconiza, de asemenea, crearea
euroregiunilor ,Prutul de Sus” si ,Dundrea de Jos” la care puteau sa participe
colectivitati teritoriale locale din R. Moldova.! Initiativa de institutionalizare a
cooperarii transfrontaliere intre R. Moldova, Romania si Ucraina a fost lansata
de Pregedintele Romaniei la inceputul anului 1997, aceasta fiind materializata
putin mai tarziu, in cadrul summit-ului de la Ismail din 3-4 iulie 1997, prin
semnarea de catre Presedintii R. Moldova, Romaéniei si Ucrainei a , Declaratiei
privind cooperarea transfrontaliera” si, la nivel guvernamental, a protocolului
de colaborare trilaterald.

Gratie avantajelor economice oferite de cooperarea transfrontaliera,
participarea R. Moldova in cadrul euroregiunilor ar trebui sa prezinte interes.
Colectivitatile locale din Romania si Ucraina posedd un potential economic
mult mai mare In comparatie cu raioanele din R. Moldova. Totodata, interesul

61 Roscovan M. Cooperarea transfrontaliera a R. Moldova cu Romania si Ucraina.
www.ipp.md/public/files/Publicatii/2003/iulie/Pr~Roscovan.doc (accesat la 20.03.2017).
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vadit al R. Moldova in aprofundarea relatiilor de cooperare transfrontalierd a
fost in permanenta eclipsat de o pasivitate pronuntata atat la nivel central, cat
si la cel local. Pasivitatea pdrtii moldovenesti in lansarea si realizarea
activitatilor de cooperare transfrontaliera este cauzatd de mai multi factori.
Astfel, in R. Moldova nu functioneaza o structura guvernamentala care sd pro-
moveze politica de cooperare transfrontaliera si sa sprijine eficient interesele
euroregiunilor in structurile centrale de stat. Sistemul autoritdtilor publice locale
constituite dupd contrareforma din anul 2003 au redus foarte mult capacitatea
destul de joasa In promovarea unor politici de cooperare de sine statdtor.
Participarea partii moldovenesti in cadrul euroregiunilor poarta mai mult un
caracter inertial, fiind impulsionatd preponderent de relatiile romano-ucrainene.
Atat la nivel central, cat si la nivel local practic nu exista strategii de integrare
regionald sau planuri de actiuni concrete care sa valorifice beneficiile cooperarii
transfrontaliere pentru colectivitatile locale. Altd cauza tine de insuficienta
resurselor financiare din bugetele locale pentru finantarea activitatilor de

Cu toate ca aproximativ 70% din teritoriu si 80% din populatia R. Moldova
participa la activitdti transfrontaliere in cadrul euroregiunilor, revenirea la
raioane care a avut loc urmare a contrareformei din 2003 a periclitat si
cooperarea transfrontalierd in cadrul euroregiunilor. Au devenit lipsite de sens
acordurile incheiate de autoritatile judetene cu parteneri transfrontalieri, fiinca,
reiteram, fiecare judet a fost fractionat in 2-5 raioane. Din cauza eterogenitatii si
pluralitatii subiectilor de dialog, s-a facut foarte dificila cooperarea
transfrontaliera in cadrul euroregiunilor ,Dundrea de Jos”, ,Siret-Prut-Nistru”
si ,Prutul Superior”, la care R. Moldova este parte. Dacd pand in mai 2003
teritoriul R. Moldova din cadrul Euroregiunii ,,Siret-Prut-Nistru” cuprindea 5
judete-membre, (Chisindau, Lapusna, Orhei, Soroca si Ungheni), dupa 2003
acestea au devenit 18 raioane, in sens de 18 parteneri transfrontalieri cu viziuni
diverse asupra optiunilor si modalitdtilor de cooperare. Teritoriul Romaniei,
parte componenta la aceeasi euroregiune este comparabil cu cel al R. Moldova,
dar include doar trei judete (Iasi, Neamt si Vaslui).

in general, cooperarea transfrontalierd a colectivitatilor locale din R.
Moldova in cadrul euroregiunilor se caracterizeaza prin urmatoarele particu-
laritati: a) procesul de creare a euroregiunilor a fost initiat nu de structurile si
autoritatile publice locale, ci de sus, de la conducerea de varf a tarilor

62 Rosca P., Galben I, Costache L. Euroregiunile si cooperarea transfrontalierd in tarile
Uniunii Europene. In: Studii economice, nr. 3-4, 2008, p. 14.
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implicate; b) in cadrul euroregiunilor sunt incluse zone transfrontaliere care
intrunesc in cadrul lor reprezentanti ai minoritatilor etnice, conationalii cdrora
constituie natiuni titulare in statul-partener; c) daca in UE, euroregiunile, de
reguld, sunt create in zonele situate pand la 10-15 kilometri adancime de la
hotar, in cazul euroregiunilor din care face parte R. Moldova spatiul respectiv
este mult mai mare; d) daca in tarile UE obiectivul principal al Euroregiunilor
create este de a contribui la dezvoltarea economica a colectivitatilor teritoriale
implicate, in cazul R. Moldova obiectivele sun mai ample, acoperind nu doar
domeniul economic, dar si alte domenii: national, cultural, social, psihologic si
financiar; e) In acelasi timp, directiile de colaborare stabilite in documentele
euroregiunilor sunt prea generale; f) raioanele participante la cooperarea
transfrontalierd sunt neproportional de mici; g) teritoriile incluse in
euroregiuni nu sunt cele mai dezvoltate, avand si acelasi profil economic; h)
lipsa experientei cu privire la implementarea cooperdri transfrontaliere,
experienta socialista anterioara de punere in aplicare a unei astfel de cooperari
fiind putin folositoare; ¢ i) proiectele realizate in cadrul euroregiunilor sunt
planificate si implementate la nivelul autoritatilor publice, in timp ce
organizatiile neguvernamentale si reprezentantii mediului de afaceri nu sunt
atrasi in activitatile entitatilor de cooperare transfrontaliera.®

O problema importanta care necesitd mai multa atentie rezida in elabora-
rea unui set comun de norme vizand administrarea, finantarea si monitori-
zarea implementarii proiectelor de cooperare transfrontaliera. Romania, fiind
partenerul principal al R. Moldova in domeniul cooperarii transfrontaliere,
ofera deopotriva exemple de bune practici, dar si lectii de invatat, important
este ca sa fie insusite. In Romania, misiunea de a sprijini initiativele si actiunile
colectivitatilor locale din zonele de frontiera, de a gestiona eficient programele
si proiectele de cooperare transfrontaliera revine Birourilor Regionale de
Cooperare Transfrontalierd (BRCT): BRCT sunt structuri formate prin asocierea
Agentiilor pentru Dezvoltare Regionala localizate in apropierea zonelor de
granitd. Spre deosebire de alte multe asocieri in vederea credrii unei structuri
neguvernamentale, asocierea Agentiilor pentru Dezvoltare Regionala este una

6 Blajko VI. Colaborarea internationala in Euroregiunea ,Prutul de Sus”: probleme,
perspective. In: Idei si valori perene in stiintele socio-umane. Studii si cercetari. Tomul
XIII. Cluj-Napoca: Editura Argonaut, 2008, p. 241-242;

Mommmsra B. Pecrry6anka Moaaosa n espopernonst // Moldoscopie (Probleme de analiza
politicd), nr. 2, 2000, p. 72-74.
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