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Ensure that a local government that operates democratically and autono-
mously has the capacity and resources to deliver public services according to 
the needs and requirements of the beneficiaries, in terms of efficiency, effective-
ness, equity, including from the perspective of the rights of vulnerable groups, 
and financial discipline has become a strict necessity for the development of 
local autonomy in the Republic of Moldova in the context of deepening democ-
racy. Until now, local authorities have been operating in an excessively politi-
cized environment with an administrative capacity that is currently extremely 
low, which is reflected in the disproportion between the legal attributions and 
the financial resources allocated to them.

Deşi în decursul ultimilor ani în Republica Moldova au fost între-
prinse mai multe măsuri pentru a îndeplini cerinţele Consiliului Euro-
pei în domeniul descentralizării şi consolidării autonomiei locale, re-
zultate semnificative în vederea adaptării sistemului APL la standardele 
europene de administraţie publică locală întârzie să se producă. Până în 
prezent, autorităţile locale activează într-un mediu excesiv de politizat, 
cu capacităţii administrative, care în acest moment sunt extrem de re-
duse, fapt care se reflectă în neproporţionalitatea între atribuţiile legale 
şi resursele financiare alocate pentru exercitarea lor.
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Reformele administrativ-teritoriale din ultimii ani au completat 
funcţiile organelor de administrare publică locală din Republica Mol-
dova cu noi competenţe şi responsabilităţi, cele mai multe din acestea 
fiind dificil de implementat din cauza lipsei de mijloace băneşti prevă-
zute în bugetele locale ale acestor autorităţi. Cu toate acestea, capacita-
tea administrativă este esenţială prin evaluarea funcţionării structurii şi 
organizării autorităţilor administraţiei publice locale în vederea exerci-
tării competenţelor stabilite conform legislaţiei în vigoare. Nu putem să 
nu menţionăm că, de fapt, simpla creştere sau descreştere a capacităţii 
administrative a autorităţilor locale depinde într-o măsură substanţială 
de modul în care este organizată şi realizată activitatea acestor orga-
ne, dar şi de calitatea personalului şi de atitudinea acestuia referitor la 
realizarea atribuţiilor sale. În acest sens, dezvoltarea capacităţii admi-
nistraţiilor publice locale este strâns legată, pe lângă alte aspecte, şi de 
creşterea nivelului de pregătire a funcţionarilor publici care deservesc 
aceste instituţii publice locale.

În ţările cu tradiţii democratice, raporturile dintre autorităţile ad-
ministraţiei de diferite niveluri se bazează pe cooperare, solidaritate şi 
loialitate. În exercitarea competenţelor conferite de lege, autorităţile ad-
ministraţiei publice locale de diferite niveluri sunt asigurate cu condiţii 
pentru o cooperare eficientă şi reciproc avantajoasă. Astfel, autorităţile 
locale sunt consultate de către autorităţile centrale atunci când, prin ac-
ţiunile luate de către acestea din urmă, sunt afectate interesele din sfera 
lor de competenţă sau interesele individuale.4

De asemenea, competenţele cu care sunt investite autorităţile ad-
ministraţiei publice locale sunt depline şi nu pot fi limitate de autorita-
tea publică ierarhic superioară, decât în condiţiile legii.

Cu toate acestea, în Republica Moldova dependenţa într-o măsură 
mai mare sau mai mică de transferurile de la bugetul de stat este spe-
cifică majorităţii APL din ţară. Această stare de lucruri relevă gradul 
scăzut de autonomie al administraţiei publice locale, precum şi capaci-
tatea redusă de a răspunde necesităţilor cetăţenilor la nivel local. Deja 
este o practică prin care Guvernul determină priorităţile pentru investiţii 

4 Studiu asupra dezvoltării locale în Republica Moldova; Fundaţia Viitorul, 
Chişinău 2009.
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în infrastructură, educaţie şi sănătate, iar administraţia publică locală 
rămâne un observator pasiv al acestui proces.

Asigurarea unei administraţii publice locale care să funcţioneze 
democratic şi autonom, să aibă capacitatea şi resursele necesare pentru 
a furniza servicii publice conform necesităţilor şi cerinţelor beneficiari-
lor, în condiţii de eficienţă, eficacitate, echitate, inclusiv din perspectiva 
drepturilor grupurilor vulnerabile, şi disciplină financiară a devenit o 
necesitate stringentă pentru dezvoltarea autonomiei locale în Republica 
Moldova în contextul aprofundării democraţiei. Guvernul Republicii 
Moldova a elaborat un proiect de strategie privind descentralizarea ad-
ministrativă. Strategia Naţională de Descentralizare se preconizează a 
fi principalul document de politici în domeniul administraţiei publice 
locale, care determină mecanismele naţionale în domeniul descentra-
lizării şi asigurării unei autonomii locale autentice pentru autorităţile 
administraţiei publice locale.

Strategie stabileşte obiectivele şi sarcinile pe termen imediat şi 
mediu în vederea implementării priorităţii de descentralizare a puterii 
şi asigurării autonomiei locale, în corespundere cu principiile Cartei 
Europene a Autonomiei Locale, care a fost ratificată de Republica Mol-
dova la 16 iulie 1997 şi care a intrat în vigoare pentru ţara noastră la 1 
februarie 1998.

Conceptul şi obiectivele politicii de descentralizare sunt conforme 
experienţei ţârilor europene, corespunde aspiraţiei de integrare euro-
peană şi acordurilor bilaterale Republica Moldova – Uniunea Europea-
nă. Elaborarea Strategiei a derivat din necesitatea planificării strategice 
a procesului de descentralizare, pentru a consolida capacităţile autori-
tăţilor administraţiei publice locale şi a îmbunătăţi managementul şi 
calitatea serviciilor publice prestate cetăţenilor.

Pe baza acestei viziuni, obiectivele specifice definite în continuare 
sunt strâns legate de îndeplinirea a două cerinţe foarte importante. Este 
vorba de creşterea autonomiei APL în furnizarea serviciilor specifice 
competenţelor proprii care au fost deja descentralizate din punct de ve-
dere legal, dar unde există încă probleme în exercitare, şi descentraliza-
rea competenţelor ce ţin de marile servicii publice naţionale (educaţie, 
servicii sociale sau sănătate, etc) care trebuie fie regândite, fie definite 
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prin strategii sectoriale, pe baze noi, pe principii şi criterii efective care 
să permită furnizarea lor eficientă, pe de altă parte. 

Unul dintre principiile de bază ale Strategiei presupune că delimi-
tarea clară de competenţe este primul pas spre o descentralizare reală, 
celelalte componente urmându-l în mod logic. În opinia noastră acest 
prim domeniu de acţiune necesită o discuţie mai detaliată, în vederea 
definirii şi explicării opţiunilor strategice şi noţiunilor fundamentale 
pentru înţelegerea procesului. 

Strategia respectivă prevede realizarea nomenclatorului competen-
ţelor proprii care presupune analiza în detaliu a legislaţiei în vigoare, a 
practicilor specifice unor ţări de dimensiunea Republicii Moldova din 
regiunea Europei Centrale şi de Est, precum şi a practicilor internaţio-
nale relevante în domeniu – prevederile specifice ale Cartei Europene. 
În principiu, nomenclatorul va trebui să cuprindă următoarele tipuri 
mari de competenţe proprii, care însă vor fi detaliate potrivit practicii 
curente din Republica Moldova:

a) serviciile comunale
b) servicii de importanţă naţională care pot fi furnizate eficient şi 

eficace în condiţii descentralizate, cum ar fi: educaţie preşcolară, prima-
ră şi secundară, servicii de asistenţă socială, eventual servicii de asis-
tenţă medicală primară

c) planificare urbană şi teritorială
d) dezvoltare economică locală
e) utilităţi publice - încălzire centrală
f) alte servicii publice care se prestează în condiţiile descentraliză-

rii specifice ale Moldovei.
De asemenea, este prevăzută perfecţionarea actualului sistem de 

finanţe publice locale, astfel încât să se asigure autonomia financiară 
a APL, cu menţinerea disciplinei financiare, maximizarea eficienţei şi 
asigurarea echităţii în alocarea resurselor. Pe baza nomenclatorului de 
competenţe realizat se va efectua evaluarea de ansamblu a nevoilor şi 
posibilităţilor de finanţare a competenţelor proprii APL, incluzând şi 
sumele de echilibrare. Există mai multe posibilităţi de a asigura finan-
ţarea acestor servicii proaspăt descentralizate. Principalele surse de 
fonduri sunt: (1) veniturile proprii; (2) taxele şi impozitele partajate; 
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(3) transferurile şi granturile interguvernamentale. Bugetele locale tre-
buie să se alimenteze din aceste trei surse principale în mod echilibrat, 
pentru a asigura stabilitatea lor pe termen lung, iar autorităţilor APL 
alese trebuie să li se permită să administreze aceste bugete fără restricţii 
semnificative. Tipurile de venituri ce vor fi disponibile APL depind, 
în mare măsură, de caracteristicile funcţiilor descentralizate: atribuţiile 
exclusive se vor finanţa cu precădere din impozite, taxe şi tarife locale; 
în timp ce responsabilităţile partajate se vor finanţa printr-o combinaţie 
de impozite şi transferuri. Calculul nivelului exact de finanţare pentru 
un nou serviciu descentralizat trebuie să aibă la bază costul total real, 
incluzând costurile directe şi indirecte ale prestaţiei respective.

Transferurile de la centru au scopul: (1) de a garanta un standard 
minim de calitate la furnizarea serviciilor descentralizate; (2) de a crea 
stimulente de raţionalizare a cheltuielilor şi de sporire a veniturilor pro-
prii; (3) de a asigura echilibrul şi coeziunea teritorială în termeni de 
capacitate de prestare şi de generare de venituri.

Aceste deziderate generale pot fi atinse prin diverse metode de alo-
care financiară: supra-taxe; impozite partajate (la sursa de colectare sau 
ulterior, printr-o formulă); venituri cu destinaţie specială; transferuri 
generale; granturi de completare, etc. Transferul general poate fi folosit 
în mod independent de APL, aceasta având deplină autonomie în sta-
bilirea priorităţilor şi în alocarea resurselor pentru diferite competenţe 
proprii. Acest transfer general va include atât actuala cotă defalcată din 
impozitul pe venit (salarii) – transfer general partajat –, cât şi sumele de 
echilibrare destinate să reducă disparităţile orizontale în ceea ce priveş-
te veniturile furnizate de capacităţile diferite de generare şi colectare a 
veniturilor proprii şi a cotei defalcate.

Veniturile proprii vor fi estimate pornindu-se de la actuala situaţie 
a APL şi ţinîndu-se cont de alte măsuri ale actualei strategii de extinde-
re a bazei fiscale specifice APL: transferul de noi impozite către APL, 
lărgirea bazei fiscale a actualelor impozite şi taxe locale (prin elimina-
rea sau reducerea facilităţilor fiscale), creşterea flexibilităţii în stabilirea 
cotelor de impozit, îmbunătăţirea colectării.

Finalizarea procesului de delimitare a proprietăţii de stat de cea a 
UAT, a bunurilor din domeniul public şi din domeniul privat (inclusiv 
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ale întreprinderilor municipale/raionale) şi asigurarea mecanismelor de 
gestionare deplină, eficientă, efectivă şi responsabilă a patrimoniului, 
de asemenea reprezintă una din prerogativele strategiei.

În procesul de descentralizare şi de îmbunătăţire a administrării 
patrimoniului, este important să se distingă două aspecte importante:

a) crearea unui mecanism clar şi predictibil pentru transferul pro-
priu-zis de proprietate către autorităţile publice locale şi raionale;

b) reglementarea utilizării şi administrării proprietăţilor, atât de 
drept public, cît şi de drept privat, odată transferate.

În multe state ex-socialiste a existat tendinţa de a trata aceste aspecte 
separat, la fel cum a existat şi tendinţa de a crea legislaţie separată pentru 
diverse tipuri de proprietăţi publice, în funcţie de statutul deţinătorului 
lor. Acestea sunt practici deficitare care au fost corectate pe parcurs, iar 
Republica Moldova are oportunitatea de a aplica din start bunele practici 
de tratare integrată a chestiunii proprietăţii în instituţiile publice.

Din tradiţia administrativă a ţărilor vest-europene se desprind câ-
teva principii de bază care ar trebui să guverneze procesul de descen-
tralizare a patrimoniului. În primul rând, drepturile de proprietate la 
nivel local nu trebuie tratate diferit comparativ cu cele ale altor instituţii 
publice, precum cele de nivel central. Nu trebuie să existe limitări ne-
rezonabile în ceea ce priveşte managementul proprietăţii la nivel local, 
altele decât cele impuse instituţiilor cu subordonare centrală. În al doi-
lea rând, proprietatea la nivel municipal şi raional trebuie să fie judicios 
distribuită în categoriile public şi privat. 

De asemenea, drepturile de proprietate trebuie corelate, pe cât 
posibil, cu structura de furnizare a serviciilor locale şi cu capacitatea 
autorităţilor locale de a administra eficient proprietatea. Ideea este ca 
instituţia care răspunde de furnizare să aibă şi proprietatea asupra mij-
loacelor necesare acestei furnizări. Trebuie avut în vedere că, în timp 
ce procesul de descentralizare poate fi gradual, desfăşurat în paralel 
cu fortificarea capacităţii de administrare a activelor, orice transfer de 
proprietate, odată efectuat, este foarte greu reversibil.Crearea şi imple-
mentarea mecanismelor de asigurare a unei dezvoltări locale durabile; 
modernizarea organizării şi managementului serviciilor publice locale, 
pentru ca acestea să dispună de capacităţi pentru sprijinirea programe-
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lor integrate de investiţii şi pentru ameliorarea condiţiilor dezvoltării 
economice locale, este un obiectiv al Strategiei. APL trebuie să dis-
pună de suficientă autonomie, inclusiv financiară, pentru a reuşi să fo-
losească o diversitate de instrumente economice şi financiare precum: 
(1) iniţiative fiscale – capacitatea de a impune şi de a utiliza în mod 
liber impozitele şi taxele locale în scopul dezvoltării comunităţilor; (2) 
iniţiative financiare – libertatea de a formula strategii financiare şi de a 
beneficia de împrumuturi în condiţii clar stabilite, asociată cu libertatea 
de a folosi totalitatea resurselor financiare pentru îmbunătăţirea calităţii 
condiţiilor de trai şi de impulsionare a dezvoltării economice; (3) iniţi-
ative bazate pe folosirea proprietăţii locale, a terenurilor şi clădirilor, în 
scopul stimulării dezvoltării economice locale.

De asemenea, APL trebuie să dispună de pârghii legale destinate 
să încurajeze lansarea de noi afaceri, crearea de noi locuri de muncă şi 
furnizarea de servicii de instruire şi extindere a gradului de ocupare a 
forţei de muncă.

În acest context, Strategia propune perfecţionarea cadrului legal 
şi abilitarea APL cu capacităţi şi instrumente de impulsionare a proce-
sului de dezvoltare economică locală prin: realizarea unei analize com-
plexe a cadrului legislativ şi normativ care reglementează competenţele 
APL în domeniul dezvoltării economice locale şi propunerea de modi-
ficări la cadrul legislativ, însoţite de mecanisme eficiente de aplicare.

Dezvoltarea economică locală se bazează pe procesul continuu de 
planificare şi implementare a programelor strategice de dezvoltare prin 
utilizarea optimă a resurselor locale. Studiile recente arată că peste 95% 
dintre UAT dispun de strategii de dezvoltare locală, elaborate, de regu-
lă, cu sprijinul diferitelor organizaţii donatoare.

Creşterea capacităţii administrative a UAT, reducerea fragmentării 
şi raţionalizarea structurilor administrativ-teritoriale, ceea ce va favo-
riza autonomia locală, furnizarea eficientă a serviciilor publice, cu res-
pectarea cerinţelor şi necesităţilor beneficiarilor, în condiţii de funcţio-
nare democratică şi autonomă a autorităţilor locale alese. Instrumentul 
principal îl constituie consolidarea administrativă a UAT, astfel încât să 
fie respectate principiile şi criteriile de eficienţă, să crească accesul be-
neficiarilor la serviciile publice şi, implicit, calitatea acestora; utilizând 
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instrumente de cooperare şi de stimulare a acesteia (în special financia-
re), astfel încât serviciile publice să fie furnizate în comun de mai multe 
UAT, respectându-se astfel principiile şi criteriile de eficienţă, sporirea 
accesului beneficiarilor la serviciile publice şi a calităţii acestora.

Fiecare dintre cele două modele are avantaje şi dezavantaje şi ele 
nu se exclud reciproc în mod complet. Astfel, primul model are avanta-
jul de a produce rapid efecte economice, de a reduce mai mult costurile 
(în special în ceea ce priveşte funcţionarea APL), de a conduce mai re-
pede la consolidarea financiară şi instituţională a noilor UAT – prezintă 
deci un spor de eficienţă şi eficacitate. Are însă marele dezavantaj că 
este foarte dificil de obţinut un consens asupra modului în care să fie 
realizat, mai ales din punct de vedere politic – este un instrument mai 
„brutal”, care riscă să divizeze diversele părţi interesate şi să facă astfel 
dificil procesul de adoptare şi implementare. 

Al doilea model este mai prietenos, nu provoacă atât de multă opo-
ziţie din partea celor interesaţi, dar este mai puţin eficient. Sistemul de 
stimulente trebuie elaborat cu foarte mare atenţie, astfel încât să stimu-
leze în mod real furnizarea în comun a serviciilor publice de către UAT. 
De asemenea, modelul mai are un defect: ca să fie eficace, acesta presu-
pune existenţa unei anumite culturi a cooperării, a identificării rapide şi 
respectării compromisului/consensului între diverse autorităţi publice 
de diferite dimensiuni şi culori politice. Acest lucru este destul de dificil 
în multe ţări aflate în tranziţie, şi nu numai.

Dezvoltarea capacităţii instituţionale a APL se poate face numai 
în cadrul unui sistem coerent şi printr-un proces de reformă care să cu-
prindă întreaga funcţie publică, atât la nivel local, cât şi la nivel central. 
Astfel, este nevoie de stabilirea unei strategii unitare de dezvoltare şi 
perfecţionare a funcţionarilor publici din întreaga administraţie, pe baza 
unei analize detaliate a nevoilor de resurse umane.

Respectiv, exigenţele impuse în procesul de descentralizare presu-
pun consolidarea capacităţii instituţionale şi profesionale a APC spe-
cializate, direct implicate şi responsabile de derularea procesului de 
descentralizare (aşa cum sunt Cancelaria de Stat, Ministerul Finanţelor, 
etc.). În acest context sunt relevante acţiunile privind consolidarea Di-
recţiei politici de descentralizare a Cancelariei de Stat, inclusiv prin 
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creşterea numărului de personal cât şi prin instruirea profesională a 
acestora aplicând programe de ridicare a competenţelor profesionale şi 
asistenţă tehnică. Un program de dezvoltare profesională şi eventual de 
asistenţă tehnică este necesar şi în cadrul APC specializate cu activitate 
în domenii posibile.

Crearea unui sistem instituţional şi juridic care va asigura autono-
mia funcţională deplină a APL şi care va oferi instrumente eficace de 
responsabilizare a APL în faţa populaţiei, de facilitare a participării lor, 
de luptă împotriva corupţiei, de garantare a echităţii şi de combatere a 
discriminării.

Separarea clară a responsabilităţilor central-local şi raional-local 
presupune, pe de o parte, modificarea responsabilităţilor autorităţii cen-
trale în sensul întăririi funcţiilor de elaborare a politicilor, de evaluare 
şi de monitorizare, iar pe de altă parte, crearea unor instrumente şi me-
canisme de control automat al legalităţii care să permită autorităţilor lo-
cale luarea deciziilor şi funcţionarea autonomă cu respectarea normelor 
legale. Introducerea auditului ca metodă de verificare independentă a 
procedurilor interne ale autorităţilor locale reprezintă o formulă practi-
cată în toate statele europene.

Ţinându-se cont că în Republica Moldova există condiţii de mul-
ţi-etnicitate, multiculturalitate, (existând şi grupuri vulnerabile) având 
drept principii respectarea drepturilor omului, asigurării participării so-
cietăţii civile la procesul decizional, nondiscriminării şi transparenţei 
- responsabilitatea aleşilor locali trebuie să corespundă cerinţelor speci-
fice ale colectivităţilor locale.
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