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Capitolul 3 
 

Descentralizarea în România. Un proiect politic tergiversat, 
nefinalizat sau eşuat? 

 
 
Cristian Anghel 
 
Introducere 

Departe de a fi un scop în sine, descentralizarea este un proces prin care se realizează 
transferul unor competenţe privind furnizarea unor servicii publice de la nivelul 
administraţiei centrale la cel al administraţiei publice locale, în vederea creşterii eficienţei şi 
calităţii acestora. Procesul descentralizării este mult mai complex decât un simplu exerciţiu 
tehnic între administraţia centrală şi locală. Eficienţa acestuia se măsoară prin impactul 
produs la nivelul beneficiarilor fiecărui serviciu public, la nivelul cetăţeanului. 

Studiul de faţă îşi propune o trecere în revistă a evoluţiei istorice a procesului de 
descentralizare, ca element fundamental al reformei administraţiei publice din România, în 
contextul procesului de tranziţie la democraţia pluralistă şi la economia de piaţă funcţională. 

Ca un cumul al unei experienţe de peste 20 de ani în administraţia publică locală (la 
nivelul managementului comunităţilor locale), am parcurs în mod efectiv toate etapele 
procesului de descentralizare observate şi analizate atât din punctul de vedere al autorităţilor 
locale, cât şi al structurilor asociative ale acestora. În acest sens, în studiu sunt evidenţiate 
multe dintre propunerile formulate din partea autorităţilor publice locale, precum şi măsurile 
negociate cu reprezentanţii administraţiei centrale în ceea ce priveşte abordarea procesului de 
descentralizare. Sunt prezentate, de asemenea, problemele cu care s-au confruntat 
comunităţile locale în perioada analizată, din cauza ritmului lent al procesului de 
descentralizare, a întârzierii implementării acestuia sau a amânării aplicării strategiilor de 
descentralizare.   

Am prezentat, într-o abordare integrată, cadrul teoretic conceptual, dar şi aplicativ, al 
procesului de descentralizare, având la bază un volum semnificativ de referinţe bibliografice 
parcurse prin prisma unei consistente experienţe a autorului în calitate de „contemporan’’ al 
unei lungi perioade semnificative pentru reforma administrativă din România, ca participant 
şi implicat direct în evoluţia procesului de descentralizare. 

Dimensiunea limitată a documentului nu a permis o analiză separată a competenţelor 
autorităţilor administraţiei  publice locale pe cele trei categorii (exclusive, partajate, delegate), 
precum şi o aprofundare a procesului de descentralizare diferenţiat pe categorii de autorităţi 
administrative (comune, oraşe, municipii, judeţe), pentru identificarea amplitudinii acestui 
proces care diferă la nivel local în funcţie de complexitatea competenţelor. 

În lucrare este prezentată evoluţia sectorială diferită determinată de ritmul mai mult 
sau mai puţin accelerat în care ministerele implicate în proces au promovat şi implementat 
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proiectele strategiilor sectoriale de descentralizare, precum şi efectele cauzate de tergiversarea 
aplicării măsurilor privind descentralizarea asupra funcţionării administraţiei publice locale.  

O analiză pertinentă a procesului de descentralizare în România trebuie să aibă în 
vedere evaluarea impactului asupra comunităţilor locale. De aceea, documentul  încearcă să 
prezinte în mod succint o serie de efecte ale procesului în timp cauzate de întârzierea 
implementării acestuia, de nerespectarea termenelor asumate sau de modificările frecvente ale 
actelor normative care au guvernat derularea procesului. 

În contextul unui proces care a evoluat în sincope permanente, am încercat să 
evidenţiez măsura în care procesul de descentralizare (în limitele în care a fost aplicat) a 
permis reducerea disparităţilor dintre diferitele categorii de autorităţi locale în ceea ce priveşte 
asigurarea accesului echitabil al cetăţenilor la serviciile de bază (educaţie, sănătate, utilităţi 
publice). În anumite situaţii am căutat să identific influenţa directă a acestui proces incomplet 
asupra comunităţilor locale în ceea ce priveşte utilizarea unor instrumente de management 
strategic, cum ar fi prognozele, planificarea strategică, elaborarea unor planuri strategice sau a 
unor strategii de dezvoltare.  

Având în vedere că documentul de faţă vizează un orizont de timp destul de lung, 
caracterizat printr-o multitudine de transformări determinate de influenţe politice sau 
administrative, este necesar sa precizăm că majoritatea constatărilor se referă la problematica 
generală a fenomenului descentralizării, fără a intra în detalii care se vizeze amănunţit 
problemele specifice. Este necesară aprofundarea fenomenului prin analize separate ale 
componentelor sale, care să vizeze cadrul legislativ, descentralizarea financiară, relaţia central-
local sau alte elemente importante în detaliu. 

Lucrarea cuprinde o secţiune introductivă care evidenţiază problemele generale 
privind reforma administraţiei publice locale în România de după 1989, cu referinţe directe la 
unul dintre procesele cele mai importante care stau la baza funcţionării administraţiei publice: 
descentralizarea.  

În prima parte este prezentată evoluţia procesului de descentralizare în timp, 
evidenţiind o serie de etape structurate în general, în funcţie de perioadele mandatelor 
autorităţilor locale, dar şi de amplitudinea măsurilor implementate. În acest mod, într-o 
abordare personală, am identificat şase etape  reprezentative care au marcat perioada 1990-
2015, în funcţie de măsurile reale sau formale întreprinse de responsabilii procesului de la 
nivel central sau de intervenţiile şi propunerile formulate de reprezentanţii autorităţilor locale. 
Abordarea pe etape a fost utilizată şi de alţi specialişti în domeniu, care au identificat cicluri 
aferente procesului de descentralizare.1 

La nivelul fiecărei perioade reprezentative sunt prezentate principalele acte 
normative care au reglementat procesul de descentralizare, cu menţiuni privind influenţa 
directă asupra derulării descentralizării, gradul lor de aplicabilitate, termenele propuse, 
efectele lor pozitive sau negative evaluate din statutul de „beneficiar” al măsurilor adoptate 
şi/sau nerespectate, respectiv neaplicate. Pentru fiecare perioadă sunt prezentate, în condiţiile 
în care s-a desfăşurat procesul, lipsurile care au caracterizat măsurile privind descentralizarea, 

                                                 
1 A se vedea şi în Marius Profiroiu, "Descentralizarea în România", Revista de Administraţie şi Management 

Public, 2, no. 3, (2004), pp. 5-13. 
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propunerile formulate de reprezentanţii autorităţilor locale şi ale structurilor asociative ale 
acestora, precum şi concluziile parţiale aferente. 

Unul dintre obiectivele principale care vizează îndeplinirea angajamentelor României 
în procesul de integrare europeană îl reprezintă realizarea unei reforme reale prin care 
administraţia publică să atingă standardele europene. Orientările strategice ale Uniunii 
Europene privind coeziunea – Strategia Lisabona (2000), Strategia pentru Dezvoltare 
Durabilă reînnoită a Uniunii Europene (2006), Strategia Europa 2020 (2010) şi Agenda 
Teritorială Europa 2020 (2011) – impun o creştere consistentă a capacităţii administrative ca 
măsură a eficienţei guvernării şi a calităţii serviciilor. Creşterea consistentă a calităţii 
guvernării este obligatorie în contextul ansamblului de reforme în viaţa politică, economică şi 
socială, care să determine un sentiment de încredere a cetăţenilor în administraţia publică. 

Strategia de dezvoltare economico-socială pe termen mediu şi lung a României 
include în mod normal programele de reformă ale administraţiei care au ca finalitate 
realizarea unor servicii publice locale puternice. Există argumente reale care susţin necesitatea 
unei reforme profunde a administraţiei publice din România (argumente economice, 
tehnologice, sociologice şi instituţionale). Procesul de reformă impune o abordare pe patru 
planuri: (1) strategic (bună guvernare, redefinirea rolului statului), (2) legal (elaborarea legilor-
cadru, simplificare legislativă), (3) organizaţional (reducerea ierarhiilor, îmbunătăţirea relaţiilor 
instituţionale) şi (4) cultural (schimbarea atitudinii şi acţiunii aleşilor locali şi funcţionarilor). 

Chiar dacă una dintre priorităţile de după 1990 ale Guvernului României a fost 
crearea unui sistem modern şi eficient de administraţie publică, trebuie să constatăm că nici 
până astăzi nu s-a reuşit mobilizarea tuturor resurselor aferente creării cadrului legislativ şi 
instituţional necesar implementării eficiente a măsurilor de reformă. 

Analizând toate programele de guvernare lansate după 1990, constatăm că reforma 
administraţiei nu a constituit o prioritate, chiar dacă o regăsim în toate documentele elaborate 
în această perioadă. Am încercat să identific o serie de cauze obiective, dar mai ales 
subiective, care au condus la o serie de întârzieri în implementarea reformei în administraţie. 
Elementul-cheie al reformei este descentralizarea reală invocată de toţi, dar, din păcate, 
niciodată pusă în practică în adevăratul sens al cuvântului în toată perioada de după anul 
1990, după cum remarcau şi participanţii la Forumul Administraţiei Locale 2011: 
„Descentralizarea în România s-a făcut cu banii la ministere şi competenţele la autorităţile 
locale’’.2 

Deşi procesul de descentralizare reprezintă o prioritate naţională în contextul 
politicilor publice şi reformei administrative din România, nu am identificat analize complexe 
asupra acestui fenomen care să releve evoluţia sa pe termen lung. Majoritatea abordărilor 
vizează analize sectoriale efectuate punctual pe domenii ale descentralizării, fără o abordare 
integrată care să evidenţieze influenţele colaterale din cele trei domenii esenţiale: 
(1) descentralizare decizională, (2) descentralizare patrimonială şi (3) descentralizare financiară. 

                                                 
2 Ionuţ Iuria, "Oboseala structurilor asociative pune descentralizarea în cui", Revista Română de 

Administraţie Publică Locală, iunie-iulie 2011 http://www.rrapl.ro/oboseala-structurilor-asociative-
pune-descentralizarea-in-cui/ 
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Am încercat de asemenea ca, pe baza tuturor constatărilor pentru fiecare etapă, să 
elaborăm un set de concluzii generale care evidenţiază perioadele de avânt, de regres sau de 
stagnare în desfăşurarea procesului. 

În final sunt prezentate o serie de propuneri rezultate din opinia specialiştilor, 
menite să orienteze viitorii paşi care ar trebui parcurşi în cadrul acestui proces pentru a 
realiza în fapt şi nu formal acest deziderat. Este evident un punct de vedere de pe poziţia 
administraţiei publice locale, ca principal beneficiar, alături de cetăţeni, al avantajelor unui 
sistem descentralizat performant la nivelul administraţiei publice din România. 
 
Începuturile descentralizării. Abordarea democratică (1990-1991) 

O abordare exhaustivă a problematicii de faţă ar trebui să urmeze câteva etape 
structurate într-o ordine logică menită să parcurgă elemente care privesc autonomia locală şi 
reforma în administraţia publică locală, având la bază o analiză pertinentă a evoluţiei în timp 
a cadrului legislativ, cu propunerile de perfecţionare şi completare aferente.  

Chiar dacă înainte de 1990 au existat o serie de servicii furnizate la nivel local sau 
judeţean, în special cele legate de gospodărie comunală (transportul public local, salubrizarea, 
apa, canalizarea şi iluminatul public), nu putem vorbi totuşi despre o furnizare în regim 
descentralizat, în care responsabilitatea să aparţină unor autorităţi publice autonome alese. 

Primele acte normative care au făcut trecerea spre societatea democratică au marcat 
desfiinţarea consiliilor populare (Decretul-lege nr. 2 din 27 decembrie 1989), constituirea 
primăriilor ca organe locale ale administraţiei de stat (Decretul-lege nr. 8 din 7 ianuarie 1990) şi 
statuarea administrării judeţelor, municipiilor, oraşelor şi comunelor (Legea 5/1990, Art. 2). 
 
Primii paşi spre descentralizare. Pionieratul (1991-1996) 

Bazele juridice ale procesului cooperării descentralizate dintre autorităţile şi 
comunităţile locale din România au fost solid fundamentate prin prevederile Constituţiei 
României. Astfel, articolul 120 din Constituţie stipulează faptul că: „Administraţia publică din 
unităţile administrativ-teritoriale se întemeiază pe principiile descentralizării, autonomiei 
locale şi deconcentrării serviciilor publice” (Constituţia României, Capitolul V, Administraţia 
publică, Secţiunea a 2-a, Administraţia publică locală, Art. 120). 

În concepţia Constituantei, consiliul judeţean are rolul sinergic de asigurare a 
cooperării cu autorităţile administraţiei publice locale pentru soluţionarea problemelor 
comune. În acest mod, rolul şi activitatea consiliilor judeţene devin din ce în ce mai evidente 
şi mai necesare în desfăşurarea procesului de descentralizare în domeniul administraţiei 
publice locale prin implementarea legilor privind finanţele publice locale, a legii privind 
proprietatea publică şi regimul juridic al acesteia, precum şi a legii privind regimul 
concesiunilor: „Consiliul judeţean este autoritatea administraţiei publice pentru coordonarea 
activităţii consiliilor comunale şi orăşeneşti, în vederea realizării serviciilor publice de interes 
judeţean” (Constituţia României, Cap. V, Administraţia publică, Secţiunea a 2-a, 
Administraţia publică locală, Art. 122). 

Primii paşi care au statuat cadrul legislativ pentru transferul puterii administrative de 
la nivel central către colectivităţile locale în vederea gestionării intereselor specifice s-au 
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realizat prin aprobarea Constituţiei României (Art. 119-121), în 8 decembrie 1991, a Legii 
administraţiei publice locale nr. 69/1991, respectiv a Legii Alegerilor Locale nr. 70/1991. 

Aceste documente au consfinţit pentru prima dată câteva principii majore, cum ar fi 
principiul autonomiei locale, descentralizarea serviciilor publice, eligibilitatea autorităţilor 
publice locale, consultarea cetăţenilor în probleme de interes major, inclusiv prin referendum, 
răspunderea proprie a aleşilor locali pentru actele administrative (Legea administraţiei publice 
locale nr. 69/1991, Cap. 1, Dispoziţii generale, Art. 1). 

Constituţia României, adoptată în 1991, definea noile structuri administrative ca 
„autorităţi administrative autonome”(Constituţia României, art. 121, alin. 2) şi reglementa 
înfiinţarea administraţiei publice locale „pe baza principiului descentralizării” (Constituţia 
României, art. 120, alin. 1). 

Strategia subsecventă de descentralizare a administraţiei publice are la bază definirea 
clară a rolului autorităţilor publice locale corelat cu rolurile celorlalte entităţi publice 
interesate de la nivel local sau central. 

Procesul de descentralizare în România s-a derulat într-un ritm fluctuant încă de la 
începutul anilor 1990. Evoluţia a fost oscilantă, având atât tendinţe de descentralizare, cât şi 
de centralizare, în funcţie de prevederile legale care au întărit în anumite situaţii controlul 
autorităţilor centrale, iar alteori au acţionat în sensul descentralizării.  

Au fost identificate o serie de aspecte negative cauzate de un cadru legislativ 
incoerent şi incomplet privind transferul de competenţe de la autorităţile administraţiei 
publice centrale către autorităţile administraţiei publice locale3: 

• descentralizarea unor competenţe fără transferul proprietăţii asupra bunurilor; 
• transferul de responsabilităţi către administraţiile locale, fără asigurarea resurselor 

aferente; 
• lipsa unei abordări integrate de descentralizare în formularea politicilor; 
• structura sistemului de transferuri; 
• rolul neclar al regiunilor de dezvoltare în procesul de descentralizare; 
• lipsa de coordonare la nivelul iniţiativelor ministerelor; 
• lipsa transparenţei şi predictibilităţii sistemului de finanţare a bugetelor locale; 
• preponderenţa alocărilor cu destinaţie specială, care au limitat cheltuirea eficientă a 

resurselor prin limitarea coordonării şi a integrării serviciilor locale. 
 
Transferul serviciilor comunitare de utilităţi publice în administrarea autorităţilor 

publice locale a vizat iniţial, în mod generos, o serie de domenii: amenajarea teritoriului, 
infrastructura rutieră de interes local, locuinţele sociale, instituţiile de cultură de interes local, 
asistenţa socială, învăţământul preuniversitar, impozitele şi taxele locale, politicile bugetare 
locale, ordinea publică, evidenţa persoanelor, unităţile sanitare publice. 

În perioada 1991-1996, iniţiativele în domeniul descentralizării au vizat regimul 
general al autonomiei locale şi modul de finanţare a autorităţilor administraţiei publice locale. 
Principalele competenţe ale autorităţilor publice locale în materie de descentralizare în această 

                                                 
3 Câteva dintre aceste probleme vor fi abordate la secţiunea Concluzii generale. 
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perioadă au fost legate de gospodărire comunală, amenajarea teritoriului, urbanism, servicii 
sociale sau anumite instituţii de cultură, la care s-au adăugat cele privind întreţinerea unităţilor 
sanitare. Ponderea acestora la nivelul cheltuielilor din bugetele locale se situa între 12% şi 
15%.4 

În 1995 au fost descentralizate cheltuielile cu bunuri şi servicii, precum şi cele de 
capital pentru învăţământul preuniversitar, fără a se proceda şi la o descentralizare a 
patrimoniului aferent acestor instituţii către comunităţile locale. Este evident o problemă de natură 
legală finanţarea bunurilor acestor unităţi din bugetele locale, fără a avea dreptul de proprietate asupra lor. 
Până în anul 2000 ponderea acestor cheltuieli a ajuns la aproape 10% din bugetele locale. 

Au fost de asemenea elaborate  o serie de acte normative importante care privesc procesul de 
descentralizare: Legea administraţiei publice locale nr. 69/1991, Ordonanţa nr. 15/1992, 
privind impozitele şi taxele locale, Legea nr. 15/1990, privind crearea regiilor autonome 
locale, Ordonanţele nr. 26/1992 şi nr. 10/1993, referitoare la taxe, avize, certificate şi 
actualizarea lor, Legea nr. 45/1992, privind taxele în sume fixe şi asupra mijloacelor de 
transport, Ordonanţa nr. 69/1994, privind reorganizarea regiilor autonome de interes local, 
Legea impozitelor şi taxelor locale nr. 27/1994, precum şi republicarea Legii administraţiei 
publice locale nr. 69/1991 în 18 aprilie 1996. 

Experienţa şi aplicarea celor două legi (Legea administraţiei publice locale nr. 
69/1991 şi Legea alegerilor locale nr. 70/1991) au scos la iveală o serie de imperfecţiuni care 
nu au fost avute în vedere în momentul aprobării lor. De asemenea, era necesară o corelare a 
acestor legi cu prevederile Constituţiei României, adoptată după aprobarea lor. Această necesitate a fost 
reclamată atât de către structurile asociative ale autorităţilor publice locale, pe de o parte, cât 
şi de Guvernul României şi prefecţi, pe de altă parte. Strategia de Reformă Economico-
Socială a Programului de guvernare, aprobată de Parlament în noiembrie 1992, avea ca 
principal obiectiv modificările legislative amintite. 

Un moment important în dinamizarea procesului promovării reformei  în 
administraţia publică centrală şi locală din România, al descentralizării serviciilor publice şi al 
întăririi autonomiei locale l-a reprezentat Conferinţa „Democraţia şi dezvoltarea locală în 
România”, organizată la Bucureşti în 28-30 octombrie 1994, în parteneriat, de Guvernul 
României, Asociaţia Preşedinţilor Consiliilor Judeţene, Federaţia Municipiilor din România, 
Uniunea Europeană, Banca Mondială şi Consiliul Europei. Cele trei teme abordate, 
„Democraţia locală”, „Finanţele locale” şi „Dezvoltarea socio-economică locală”, au fost 
însoţite de rapoarte de specialitate care au relevat dimensiunile politice, juridice şi economice 
ale unei autonomii locale adevărate, bazată pe o descentralizare reală care să permită 
cetăţeanului să participe la gestionarea afacerilor publice şi la luarea deciziilor care vizează 
problemele locale de interes direct. Au fost abordate problemele importante cu care se 
confruntă administraţia locală la momentul respectiv, cum ar fi: reforma în administraţia 
publică locală, cadrul legislativ existent, autonomia financiară, autonomia patrimonială, relaţia 
consiliu local – regie autonomă, statutul aleşilor locali, statutul funcţionarului public, 

                                                 
4 Uniunea Naţională a Consiliilor Judeţene din România, Raportul Uniunii Naţionale a Consiliilor Judeţene 

din România 2003, Bucureşti, 2004, pp. 31-34. 
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cooperarea comunităţilor locale, justiţiabilitatea principiului autonomiei locale, participarea 
cetăţenilor.5 

Analiza stadiului reformei administraţiei locale a evidenţiat „situaţia hibrid în care 
instituţiile democratice locale coexistă cu puternice structuri de tip centralizat, fiind nevoite 
să funcţioneze într-un cadru instituţional, legislativ şi economic incompatibil, ceea ce creează 
o serie de disfuncţionalităţi”.6 La momentul respectiv reforma era parţial înfăptuită, 
limitându-se în esenţă la reorganizarea administrativă şi la crearea autorităţilor şi instituţiilor 
necesare funcţionării administraţiei locale statuate în Constituţia României şi în Legea 
administraţiei publice locale nr. 69/1991. Din acest motiv s-a subliniat necesitatea unui 
pachet legislativ coerent şi a unor instituţii şi pârghii economico-financiare care să asigure o 
autonomie reală, efectivă şi eficientă a autorităţilor administraţiei publice locale şi să permită 
realizarea unor reforme complementare cheie, în special cele care privesc autonomia 
financiară şi patrimonială şi care nu erau încă adoptate. 

Au fost formulate o serie de propuneri concrete care vizau schimbările necesare, dar 
şi aşteptate, pentru a vorbi despre o reformă reală coerentă şi integrată a administraţiei: 

• „crearea cadrului legislativ şi a mecanismelor caracteristice unei autentice autonomii 
locale; 

• adaptarea reglementărilor existente şi adoptarea unor noi reglementări în 
concordanţă cu prevederile Constituţiei şi ale Cartei Europene a Autonomiei Locale; 

• descentralizarea deciziei, resurselor şi responsabilităţilor până la nivel local; 
• crearea sau trecerea unor servicii deconcentrate sub autoritatea comunităţilor locale, 

în conformitate cu competenţele conferite de lege consiliilor locale sau judeţene în 
ceea ce priveşte dezvoltarea economico-socială, buget-finanţe şi fiscalitate locală; 

• administrarea domeniului public şi privat al unităţilor teritorial-administrative; 
• coordonarea activităţii regiilor şi societăţilor de interes local; 
• stabilirea unor proceduri clare de aplicare a prevederilor legale şi simplificarea 

procedurilor administrative în special în domeniile financiar şi investiţional, în 
contextul în care există o serie întreagă de ordonanţe şi hotărâri ale Guvernului sau 
normative ale ministerelor care anulează autonomia consacrată prin lege în aceste 
domenii”.7  
 
În concluzie, procesul lent al reformei administraţiei centrale prin intermediul 

organelor deconcentrate a avut influenţe negative asupra reformei pe plan local, fenomen 
faţă de care autorităţile administraţiei publice locale nu au avut mijloace legale de intervenţie, 
fiind practic paralizate. O reformă reală în administraţie presupune în mod necesar realizarea 
unui echilibru perfect între atribuţiile cu care sunt învestite autorităţile administraţiei publice 
locale pentru rezolvarea problemelor mereu crescânde ale cetăţenilor care le-au ales şi cele cu 
care sunt învestite structurile deconcentrate ale statului în diferite domenii de activitate. 

                                                 
5 Raport la Conferinţa „Democraţia şi Dezvoltarea locală în România”, Bucureşti, 1994. 
6 Ibid., p. I-10. 
7 Ibid., p. I-11. 
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Primul pas în ceea ce priveşte priorităţile continuării reformei în domeniul 
administraţiei publice locale l-a constituit perfecţionarea şi completarea cadrului legislativ şi 
instituţional care guvernează acest domeniu.  

S-a constatat  necesitatea proiectării unui cadru juridic adecvat care să  vizeze 
abrogarea actelor normative căzute în desuetudine, modificarea celor care necesită completări 
sau simplificări, corelarea actelor normative care generează incoerenţe legislative, precum şi 
noi acte normative în corelaţie cu prevederile moderne. Au fost propuse câteva acţiuni 
importante pentru clarificarea şi asigurarea cadrului normativ şi instituţional necesar unei 
reale autonomii locale8: 

1. Abrogarea sau modificarea unor acte normative anterioare perioadei decembrie 
1989, dar şi a unora recente (hotărâri de Guvern, ordine sau circulare ministeriale), 
care nu sunt în concordanţă, încalcă sau îngrădesc autonomia locală sau 
competenţele conferite prin lege autorităţilor administraţiei publice locale. În 
perioada anterioară, sub pretextul controlului de legalitate, au fost exercitate presiuni 
de diferite nuanţe asupra unor autorităţi ale administraţiei publice locale, mai ales 
asupra primarilor şi preşedinţilor consiliilor judeţene, ajungându-se uneori până la 
suspendarea acestora din funcţie (vezi exemplele: municipiul Sighet, Consiliul 
Judeţean Maramureş, Sectorul 3, Sectorul 6 sau municipiul Slatina). Faptul că în 
anumite situaţii organele judecătoreşti sesizate au respins acţiunile intentate 
primarilor, repunându-i în funcţie, demonstrează injusteţea măsurilor luate uneori 
abuziv. 

2. Îmbunătăţirea prevederilor Legii nr. 69/1991 a administraţiei publice locale, precum 
şi a Legii nr. 70/1991 a alegerilor locale şi punerea lor de acord cu prevederile 
Constituţiei şi ale Cartei Europene a Autonomiei Locale. Prezentăm în cele ce 
urmează principalele modificări necesare care trebuiau aduse Legii administraţie 
locale: 

• „definirea mai clară a principiilor pe care se întemeiază administraţia publică locală; 
• stabilirea conţinutului raporturilor juridice dintre autorităţile administraţiei publice 

locale, precum şi dintre acestea şi structurile guvernamentale din teritoriu (prefecturi 
sau servicii deconcentrate); 

• simplificarea şi concretizarea procedurii de constituire a consiliilor locale şi judeţene 
pentru eliminarea blocajelor constatate; 

• eliminarea confuziilor şi clarificarea incompatibilităţilor între funcţia de consilier cu 
alte funcţii; 

• reglementarea statutului primarului şi stabilirea unei proceduri distincte de demitere 
a acestuia; 

• clarificarea instituţiei viceprimarului; 
• clarificarea statutului secretarului; 
• organizarea serviciilor comunităţilor locale şi a relaţiilor cu structurile deconcentrate 

ale guvernului în teritoriu; 
                                                 
8 Ibid., p. I-12. 
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• definirea clară a patrimoniului comunităţilor locale şi a competenţelor de 
administrare a acestuia de către consiliile locale şi judeţene; 

• reglementarea formelor de cooperare între consiliile locale, între consiliile judeţene şi 
între consiliile locale şi judeţene; 

• crearea cadrului juridic care să permită consiliilor locale şi judeţene stabilirea de 
înfrăţiri, relaţii şi acorduri de cooperare transfrontalieră, interregională şi 
internaţională, inclusiv dreptul de a adera şi a face parte din diferite structuri, 
asociaţii sau organisme naţionale, europene sau internaţionale; 

• reglementarea mai clară a naturii juridice a actelor (ordinelor) prefectului şi a naturii 
juridice a responsabilităţilor acestuia în situaţia emiterii unor ordine ilegale care 
încalcă sau restrâng autonomia locală sau suspendă abuziv aleşii locali; 

• reglementarea raporturilor dintre autorităţile administraţiei publice locale şi agenţii 
economici de interes local sau judeţean, în special cu regiile autonome; 

• stabilirea clară a relaţiei între Guvern, prefecţi şi consilii locale şi judeţene, între 
consiliile locale şi judeţene, precum şi între acestea şi serviciile deconcentrate la nivel 
local; 

• crearea cadrului operaţional pentru descentralizarea efectivă a unor servicii de interes 
local în domeniile educaţiei, sănătăţii, culturii, asistenţei sociale, finanţe, investiţii de 
interes local, cu transferarea aferentă a resurselor necesare (amintim o serie de 
hotărâri de guvern care stabilesc competenţe pentru serviciile deconcentrate, încalcă 
sau limitează atribuţiile consiliilor locale sau judeţene stabilite prin Legea nr. 
69/1991, sau autonomia locală consacrată prin Constituţie)”.9 

3. Adoptarea unor noi acte normative care să creeze şi să asigure cadrul legislativ 
necesar descentralizării şi asigurării unei reale autonomii locale, exercitării depline şi 
eficiente a atribuţiilor, competenţelor şi responsabilităţilor conferite de lege 
administraţiilor publice alese în comune, oraşe şi judeţe. S-a evidenţiat necesitatea 
elaborării unui pachet legislativ coerent care să fundamenteze derularea normală a 
activităţii administraţiei publice locale în condiţii de autonomie reală: 

• „legea patrimoniului public şi privat; 
• legea finanţelor publice locale; 
• regimul general privind autonomia locală; 
• statutul funcţionarului public; 
• statutul aleşilor locali; 
• statutul juridic al relaţiilor dintre regiile locale şi colectivităţile locale; 
• legea cooperării între colectivităţile locale; 
• instituirea prin lege a unei forme de dialog şi consultare între structurile 

reprezentative ale aleşilor locali şi reprezentanţi ai executivului şi legislativului”.10 

                                                 
9 Ibid., p. I-14. 
10 Ibid., p. I-14-15.  
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Efervescenţa legislativă. Reformele legislative adevărate (1996-2000) 
Relansarea procesului de reformă a administraţiei publice locale, după alegerile din 

noiembrie 1996, a deschis drumul construcţiei legislative şi instituţionale care să susţină un 
proces coerent şi consistent privind descentralizarea serviciilor publice din România. Un pas 
semnificativ pe plan naţional, dar şi în plan european, în acest sens, l-a constituit ratificarea 
de către Parlamentul României, prin Legea nr. 199 din 17 noiembrie 1997, a Cartei Europene 
a Autonomiei Locale. 

Această deschidere, reprezentată de ratificarea Cartei Europene a Autonomiei 
Locale, a fost urmată de iniţierea şi adoptarea unor legi importante pentru continuarea 
reformei în domeniul administraţiei publice locale, documente care au dat substanţă reală şi 
efectivitate principiilor autonomiei locale şi descentralizării prevăzute în Constituţie. 

În ordine cronologică, aceste legi importante (urmate de hotărâri de guvern care au 
reglementat cadrul instituţional de aplicare) sunt: 

• Legea nr. 151/1998, privind dezvoltarea regională în România; 
• Ordonanţa de Urgenţă a Guvernului nr. 24/1998, privind regimul zonelor 

defavorizate; 
• Legea nr. 189/1998, privind finanţele publice locale, urmată de o serie de ordonanţe 

şi hotărâri de guvern care au descentralizat procedurile de stabilire, încasare şi 
urmărire a impozitelor şi taxelor locale; 

• Legea nr. 213/1998, privind proprietatea publică şi regimul juridic al acesteia; 
• Legea nr. 219/1998, privind regimul concesiunilor; 
• O.U.G. nr. 26/1997, prin care competenţele privind protecţia copilului aflat în 

dificultate au fost transferate de la nivel central la nivel local şi judeţean, prin 
înfiinţarea serviciilor publice specializate pentru protecţia copilului.  
 
În luna august 1998, prin Ordonanţa nr. 120, Guvernul a ratificat „Convenţia-cadru 

europeană privind cooperarea transfrontalieră a colectivităţilor sau autorităţilor administraţiei 
publice locale”, document care a fost aprobat de Parlament prin Legea nr. 78/1999. 

Legea nr. 189/1998, privind finanţele publice locale, a avut ca efect creşterea 
ponderii sumelor alocate bugetelor locale din Produsul Intern Brut şi, în mod corespunzător, 
a proporţiei cheltuielilor locale din totalul cheltuielilor publice. 

În ceea ce priveşte gradul de autonomie privind posibilele cooperări ale autorităţilor 
publice locale (acorduri de colaborare, cooperare, înfrăţire şi aderarea la asociaţii interne sau 
internaţionale), se constată o clară independenţă financiară stipulată de art. 58 din Legea 
finanţelor publice locale, dublată de consacrarea proprietăţii publice şi private a comunităţilor 
locale, precum şi dreptul de a concesiona, de a închiria, de a atribui sau de a da în 
administrare bunuri, ceea ce conferă şanse mult mai mari demersurilor de acest gen. 

Merită amintit faptul că, începând cu 1996 până în 2000, autorităţile locale primesc 
noi atribuţii în privinţa instituţiilor de cultură de interes local sau judeţean, protecţiei 
copilului, drumurilor de interes local şi judeţean, aeroporturilor de interes regional, protecţiei 
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plantelor, consultanţei agricole, subvenţionării energiei termice şi plăţii indemnizaţiilor pentru 
asistenţii personali ai persoanelor cu handicap.11 

Promovarea propriilor politici de dezvoltare regională de către autorităţile 
administraţiei publice locale reprezintă un nou mod de abordare a dezvoltării de jos în sus, pe 
baza iniţiativelor şi programelor de dezvoltare ale colectivităţilor locale care cunosc cel mai 
bine necesităţile locale. Pentru fundamentarea conceptului care stă la baza acestei politici în 
România, s-a elaborat, la cererea Guvernului, prin programul PHARE, „Carta Verde a 
dezvoltării regionale în România”, în anul 1997. În acest context, pentru întărirea rolului şi 
responsabilităţilor administraţiei publice locale în dezvoltarea economică şi socială a fiecărei 
localităţi, precum şi a regiunilor de dezvoltare, a fost elaborată Legea-cadru privind 
dezvoltarea regională în România, nr. 151/1998, document care înglobează într-un concept 
unitar politica de dezvoltare regională drept componentă esenţială a autonomiei locale. 

Analiza comparativă a etapelor descentralizării pune în evidenţă realizările legislative ale perioadei 
1996-2000 faţă de toate celelalte perioade în care aşa-zisele măsuri în procesul descentralizării au rămas la 
nivel declarativ, fiind în general numai elemente de propagandă, fără nicio finalitate concretă cu efecte asupra 
colectivităţilor locale.  
 
Încercarea de abordare strategică (2001-2004) 

Al treilea val al descentralizării are loc în perioada 2001-2004, când au fost adoptate 
câteva documente strategice care au creat cadrul instituţional şi structurile tehnice ale 
procesului de descentralizare. În această perioadă a fost adoptată o nouă legislaţie privind 
administraţia publică locală, prin aprobarea Legii nr. 215/2001, stabilindu-se, pe baza unor 
noi reguli, o serie de atribuţii în seama autorităţilor administraţiei publice locale, cu accent pe 
serviciile publice. Astfel, au fost adoptate şi legile specifice acestor servicii, după cum 
urmează: Ordonanţa nr. 84/2001, privind serviciile publice comunitare de evidenţă a 
persoanelor, Ordonanţa nr. 86/2001, privind serviciile de transport public local de călători, şi 
Ordonanţa nr. 88/2001, privind serviciile comunitare publice pentru situaţii de urgenţă. Tot 
în această perioadă au fost descentralizate cheltuielile de personal şi burse din învăţământul 
universitar, învăţământul special către consiliile judeţene, creşele, ajutorul social, ajutoarele 
pentru încălzire, plata personalului neclerical la consiliile judeţene, alocaţiile pentru 
persoanele cu handicap, unităţile de asistenţă medico-socială, unităţile sanitare publice şi 
cheltuielile de întreţinere ale acestora, sistemele centralizate de producere şi furnizare a 
energiei termice. Trebuie menţionat faptul că, deşi transferarea acestor servicii a însemnat un 
pas înainte în ceea ce priveşte procesul de descentralizare, din punct de vedere financiar resursele 
descentralizate nu au acoperit nevoile de finanţare pentru noile atribuţii, chiar în condiţiile în care în 
iulie 2003 a fost aprobată Ordonanţa de Urgenţă a Guvernului nr. 45/2003, care marchează 
o creştere a procentajului din impozitul pe venit aplicat individual alocat bugetelor locale. 

O menţiune specială trebuie acordată H.G. nr. 1006/2001, pentru aprobarea 
Strategiei Guvernului privind accelerarea reformei în administraţia publică. Această hotărâre 

                                                 
11 Radu Comşa, "Descentralizarea serviciilor publice în România: un proiect nefinalizat," în 

Managementul politicilor publice. Transformări şi perspective, Claudiu Crăciun şi Paul E. Collins (coord.) 
(Iaşi: Polirom, 2008), p. 333. 
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urmează aproape identic Programul de guvernare pe perioada 2001-2004, adoptat în şedinţa 
comună a Camerei Deputaţilor şi Senatului în data de 28 decembrie 2000.12 

În cele ce urmează vom face o analiză a principalelor prevederi ale acestei strategii, 
modalităţile de implementare şi efectele pe termen scurt, mediu şi lung.  

O simplă constatare vizează art. 3 din Hotărâre, care prevede „actualizarea anuală a 
strategiei prin hotărâre a Guvernului, la propunerea Ministerului Administraţiei Publice”, 
demers care nu a fost implementat niciodată. La o primă apreciere, constatăm că la capitolul 
teorie stăm foarte bine, abordarea fiind destul de corect fundamentată printr-o structură 
logică ce conţine introducere, necesitatea reformei, principiile de bază, viziunea procesului, 
scopul şi obiectivele generale, grupurile-ţintă, durata, natura reformei, riscurile implementării, 
condiţiile preliminare pentru implementare, metodologia de planificare, implementare şi 
monitorizare, stadiul actual al reformei, priorităţile reformei, planul strategic de acţiune şi 
managementul procesului de reformă. Din păcate, majoritatea prevederilor din această strategie au 
rămas doar în faza de intenţie, cele mai multe măsuri lăsându-se aşteptate şi în prezent.  

 
Printre obiectivele generale ale procesului de reformă le regăsim şi pe cele legate de 

procesul de descentralizare (Anexa la H.G. 1006/2001): 
• „descentralizarea serviciilor publice şi consolidarea autonomiei locale administrative 

şi financiare; 
• accelerarea procesului de descentralizare a serviciilor publice şi preluarea atribuţiilor de 

administrare şi finanţare a unor activităţi de către autorităţile administraţiilor locale; 
• transferarea către autorităţile publice locale a activităţilor şi resurselor corespunzătoare de 

la bugetul de stat pentru finanţarea unor servicii publice destinate comunităţilor locale: 
sănătate, cultură, poliţie comunitară, pompieri, apărare civilă; 

• aşezarea pe baze noi, echitabile, a impozitelor şi taxelor locale; 
• demilitarizarea treptată a unor servicii comunitare; 
• preluarea evidenţei populaţiei şi organizarea acesteia ca serviciu comunitar de către 

consiliile locale şi consiliile judeţene (cartea de identitate, cartea de alegător, 
întocmirea listelor electorale permanente, permise auto, certificate de înmatriculare); 

• transferarea în subordinea prefecturilor a activităţii de eliberare şi evidenţa 
paşapoartelor simple prin organizarea unui serviciu public judeţean specializat; 

• organizarea unor servicii comunitare pentru situaţii de urgenţă (incendii, inundaţii, 
grindină, cutremure, îngheţ), care vor prelua atribuţiile actuale ale unităţilor de 
pompieri şi apărare civilă; 

• înfiinţarea la nivelul fiecărei unităţi administrative – comună, oraş, municipiu – a 
poliţiei comunitare pentru ordinea publică, prin preluarea unor atribuţii specifice de 
la inspectoratele de poliţie; 

                                                 
12 Pentru o analiză detaliată a situaţiei de la acea vreme şi o propunere de elemente de reformă, 

incluzând scop, obiective generale, cerinţe pentru implementare, structură logică a procesului de 
descentralizare, a se vedea  Marius Profiroiu, "Accelerarea reformei administraţiei publice", Revista 
Transilvană de Ştiinţe Administrative, VIII, no., (2002), pp. 13-23. 
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• aplicarea unor politici raţionale de dezvoltare şi modernizare a localităţilor rurale şi 
urbane; 

• pregătirea condiţiilor pentru organizarea administrativ-teritorială în conformitate cu 
standardele Uniunii Europene; 

• armonizarea cadrului legislativ cu reglementările Uniunii Europene; 
• asigurarea coerenţei şi stabilităţii pe termen lung a cadrului legislativ în domeniul 

administraţiei publice centrale şi locale; 
• iniţierea unei ample acţiuni de îmbunătăţire a reglementărilor existente în domeniu şi 

elaborarea unor reglementări noi, bazate pe principiile prevăzute de Constituţie şi de 
Carta Europeană a Autonomiei Locale: Codul de procedură administrativă, Codul 
administrativ, Codul electoral; 

• acordarea statutului de comună unui număr de peste 1.000 de sate care îndeplinesc criteriile 
legale, asigurându-se astfel apropierea autorităţii administrative de cetăţean; 

• organizarea ca oraşe a unui număr important de comune care, prin dotările tehnico-edilitare 
(alimentare cu apă şi gaze, canalizare, telefonie), îndeplinesc statutul de localitate 
urbană”. 
 
Un element care poate atrage comentarii este durata reformei: 2001-2004. În 

condiţiile în care durata consacrată a unei strategii este de cel puţin cinci ani, putem vorbi în 
cel mai bun caz despre un  plan de acţiune şi nu despre un document de planificare 
strategică. În fine, o parcurgere atentă a planului strategic de acţiune conduce la o serie de 
concluzii interesante privind modul de abordare a procesului de descentralizare şi un bilanţ al 
realizărilor din acest punct de vedere. 

Evaluând rezultatele obţinute prin aplicarea H.G. 1006/2001, se constată că după 
trei ani acestea nu sunt satisfăcătoare, termenele de aplicare fiind foarte strânse, obiectivele 
asumate iniţial fiind prea ambiţioase, necesitând mijloace financiare considerabile, la 
concurenţă cu alte priorităţi. Procesele de descentralizare şi deconcentrare la nivelul 
serviciilor publice nu au fost finalizate, concluzia fiind că nu s-au transferat resursele 
financiare corespunzătoare şi nu s-au stabilit clar competenţele transferate şi nivelurile de 
descentralizare, existând prevederi care au întărit controlul autorităţilor centrale asupra 
funcţiilor autorităţilor publice locale (O.G. nr. 80/2001 şi Legea 154/2002).13  

O nouă încercare în ceea ce priveşte reforma în administraţia publică din România a 
reprezentat-o H.G. nr. 699/5.05.2004,  pentru aprobarea „Strategiei actualizate a Guvernului 
României privind accelerarea reformei în administraţia publică, 2004-2006”, elaborată cu 
asistenţă internaţională finanţată prin programul PHARE.   

Privind retrospectiv perioada 2001-2004, constatăm că, în ciuda angajamentelor 
guvernamentale care vizau îmbunătăţirea cadrului legislativ, transferul noilor competenţe 
                                                 
13 Ordonanţa de Urgenţă a Guvernului nr. 80/2001 prin care se stabilesc normative de cheltuieli 

pentru autorităţile publice, ,,indiferent de modul de finanţare” a activităţii acestora. Normativele de 
cheltuieli se referă la ,,acţiunile de protocol, numărul de autoturisme, consumul de carburanţi şi 
costul convorbirilor telefonice”. Practic se limitează aceste cheltuieli la anumite niveluri, încălcând în 
mod flagrant autonomia locală privind decizia în aceste situaţii. 
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către administraţiile publice locale a fost redus ca amploare. Măsurile care serveau 
implementării strategiilor sectoriale ale ministerelor legate de transferul competenţelor în 
procesul descentralizării în vederea îmbunătăţirii serviciilor publice locale deja descentralizate 
au fost sporadice şi incomplete. Realizarea acestor deziderate în termenele stabilite prin 
programul de guvernare ar fi reprezentat un mare pas înainte în ceea ce priveşte 
modernizarea radicală şi rapidă a administraţiei publice din România, o aliniere eficientă la tot 
ceea ce înseamnă normele, valorile şi exigenţele europene. Din păcate, strategia este 
incompletă, identificând un număr restrâns de probleme de interes general ale sistemului.  

Deşi s-au înregistrat progrese reale prin adoptarea unui pachet legislativ privind 
funcţia publică, descentralizarea serviciilor publice, finanţele publice locale, capacitatea de 
implementare a legilor adoptate a fost slabă, multe dintre legi nefiind aplicate sau fiind parţial aplicate. În 
acest mod, noile instituţii nu şi-au îndeplinit în totalitate sarcinile aferente, ceea ce a condus la 
o eficienţă scăzută şi la o serie de cazuri de politizări ale administraţiei, elemente constatate în 
rapoartele Comisiei Europene. Acţiunile concrete de reformă s-au limitat mai ales la crearea unui cadru 
legislativ şi instituţional, abordarea la nivelul politicilor publice fiind inadecvată sau absentă, lipsa de 
consecvenţă, utilizarea excesivă a autorităţii şi implementarea ierarhică a reformelor având drept consecinţă o 
diminuare consistentă a capacităţii administrative de implementare a reformei. 

Procesul de descentralizare a fost tergiversat, termenele stabilite prin planul de 
aplicare a strategiei nu au fost respectate, iar toate intenţiile bune lansate iniţial nu au avut 
finalitate în adevărata descentralizare a serviciilor publice, toate aceste probleme având efecte 
negative asupra dezvoltării locale şi regionale.  

În procesul de descentralizare a serviciilor publice, în ciuda adoptării mai multor legi, 
alocarea responsabilităţilor între administraţia centrală şi locală s-a făcut incomplet, confuz şi 
fără resurse, având drept consecinţă uneori o recentralizare la nivelul ministerelor. În 
concluzie, putem aprecia că au lipsit măsurile concrete care să rezolve deficienţele constatate, precizate ca 
obiective pe termen mediu în strategia guvernamentală (H.G. 699/2004, „Strategia actualizată a 
Guvernului României privind accelerarea reformei în administraţia publică, 2004-2006”): 

• clarificarea repartizării competenţelor între ministere, servicii publice deconcentrate 
şi autorităţi publice locale, în cadrul unui proces bine structurat şi larg participativ, 
concomitent cu punerea în practică a unui sistem de reglementări care să permită 
intervenţiile de natură financiară ale Guvernului numai pe baza unor indicatori 
obiectivi; 

• creşterea autonomiei financiare a autorităţilor publice locale prin: creşterea ponderii 
veniturilor proprii la peste 50%; îmbunătăţirea sistemului de echilibrare a distribuţiei 
resurselor pe orizontală; îmbunătăţirea sistemului de predictibilitate a alocărilor de la 
nivel central; introducerea sistemului de calcul bazat pe alocarea subvenţiilor 
operaţionale; elaborarea de proceduri şi reguli stricte pentru derularea finanţărilor 
obiectivelor de investiţii; îmbunătăţirea sistemului de management al bugetului de 
venituri si cheltuieli şi a sistemului de raportare la nivel local;  

• redefinirea competenţelor prefecţilor. Transformarea prefecţilor în înalţi funcţionari 
publici care să asigure aplicarea politicilor Guvernului la nivel local prin serviciile 
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publice deconcentrate ale ministerelor, fără imixtiuni în autonomia locală a 
administraţiei publice; 

• aprobarea în Parlament a celor două legi organice atât de necesare şi aşteptate: legea-
cadru a descentralizării şi legea care să reglementeze noul statut al prefecţilor în 
perspectiva profesionalizării acestei funcţii începând cu anul 2006; 

• crearea Comitetului Tehnic Interministerial care să asigure implementarea strategiei 
– componenta descentralizare; 

• elaborarea unui sistem de indicatori pentru măsurarea performanţelor procesului de 
descentralizare; 

• înfiinţarea, începând cu anul 2004, a Observatorului Funcţiei Publice, format din toţi 
actorii care participă la reforma funcţiei publice (societatea civilă, instituţii publice 
beneficiare, sindicate, partide). 
 
O iniţiativă interesantă în ceea ce priveşte elaborarea strategiei actualizate de 

accelerare a reformei în administraţia publică a constituit-o organizarea Forumului Naţional 
privind dezbaterea publică a proiectului, în perioada septembrie-decembrie 2003. Au fost 
organizate opt reuniuni regionale în care s-au discutat temele reformei pentru cunoaşterea de 
către toţi factorii implicaţi, principalele direcţii de acţiune, puncte de vedere pentru 
îmbunătăţirea proiectului şi asigurarea legitimităţii noii strategii. Declaraţia finală referitoare la 
concluziile rezultate în urma desfăşurării întâlnirilor din cadrul Forumului a fost elaborată şi 
aprobată cu ocazia ultimei întâlniri care a avut loc la Sinaia în 4-5 decembrie 2003, intitulată 
„Descentralizarea în România – prezent şi perspective”.  

Având în vedere acest document de lucru important în ceea ce priveşte viziunea 
asupra reformei, dar şi implementarea ei, organismele internaţionale care au contribuit la 
elaborarea ei (Comisia Europeană şi Banca Mondială) au susţinut ideea ca această strategie să 
fie asumată şi implementată de noul guvern în perioada 2005-2008. 
 
Încercarea de consolidare printr-o abordare organizată (2005-2008) 

Perioada 2005-2008 a fost marcată de angajamentele internaţionale asumate de 
România, noul guvern instalat la sfârşitul anului 2004 având ca obiectiv principal pregătirea şi 
aderarea României la Uniunea Europeană la 1 ianuarie 2007. Deşi nu făcea parte din 
domeniile acquis-ului comunitar, funcţionarea eficientă a administraţiei publice reprezenta unul 
dintre criteriile politice importante ale aderării. 

În Programul de guvernare 2005-2008, reforma administraţiei publice constituia o 
prioritate, fiind abordate o serie de obiective ambiţioase, în concordanţă cu bunele practici 
europene în domeniul descentralizării şi deconcentrării (Programul de guvernare 2005-2008, 
pag. 50-57): 

• „introducerea, de către autoritatea publică, a standardelor de calitate pe baza cărora 
să fie monitorizate şi evaluate atât serviciile publice, cât şi activitatea funcţionarilor 
publici; 

• continuarea procesului de descentralizare a serviciilor publice de bază: educaţie, sănătate, 
asistenţă socială şi ordine publică; 
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• stabilirea unui sistem de planificare strategică pentru fiecare autoritate din sistemul 
administraţiei publice centrale şi locale în raport cu serviciile publice pe care le 
furnizează; 

• liberalizarea pieţei utilităţilor publice, precum şi eliminarea din legislaţie a tuturor 
barierelor instituţionale care împiedică investiţiile în utilităţile publice şi privatizarea 
acestora; 

• delimitarea competenţelor şi responsabilităţilor prin redimensionarea rolului consiliilor 
judeţene în privinţa serviciilor publice; 

• descentralizarea administrativă şi întărirea autonomiei puterilor locale prin transferul 
competenţelor administrative privind furnizarea unor servicii publice de la nivelul 
administraţiei publice centrale la cel al administraţiei publice locale; 

• descentralizarea veniturilor fiscale, îmbunătăţirea managementului financiar prin transferul 
competenţelor financiare de la nivelul administraţiei publice centrale la cel al 
administraţiei publice locale; 

• dezvoltarea organizaţională şi implementarea unui sistem standard de management al 
reglementărilor; 

• introducerea şi utilizarea mecanismelor de participare publică la elaborarea politicilor publice, 
precum şi la evaluarea realizării acestora”. 
 
La nivel de intenţie, programul pare generos în ceea ce priveşte autorităţile publice 

locale, dacă ne referim la măsurile de limitare a sferei serviciilor publice deconcentrate şi a 
rolului prefectului, care ar trebui să se ocupe cu prioritate de monitorizarea şi controlul 
legalităţii actelor administrative emise de autorităţile locale. Analizând Programul de 
guvernare 2005-2008, se remarcă intenţia de a propune codificarea legislaţiei în domeniul 
organizării şi funcţionării administraţiei publice locale, a serviciilor şi utilităţilor publice de 
interes local, a funcţiei publice şi, mai ales, a instituţiei prefectului.  

În vederea îndeplinirii măsurilor Programului de guvernare, s-a elaborat Strategia 
sectorială a Ministerului Internelor şi Reformei Administrative privind reforma instituţională, 
care s-a materializat prin adoptarea de către Guvern a Memorandumului nr. 8.092/2005 
„Evaluarea stadiului implementării strategiei Guvernului României privind accelerarea 
reformei administraţiei publice” şi adoptarea în 2006 a Memorandumului cu tema „Asumarea 
de către Guvern a situaţiei alocării competenţelor autorităţilor administraţiei publice locale de 
la nivelul judeţelor, respectiv comunelor şi oraşelor, în furnizarea serviciilor publice locale, 
potrivit cadrului normativ actual”.  

O evaluare a implementării măsurilor propuse în Programul de guvernare este 
prezentată în Raportul asupra îndeplinirii Programului de guvernare 2005-2008: 

• „introducerea standardelor de calitate pe baza cărora să poată fi monitorizată şi 
evaluată activitatea funcţionarilor publici şi a serviciilor publice; 

• continuarea procesului de reformă a serviciilor publice şi a utilităţilor publice prin 
elaborarea legilor specifice: Legea privind serviciile comunitare de utilităţi publice, 
Legea serviciului de apă şi canalizare, Legea serviciului de iluminat public, Legea 
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serviciului de transport public, Legea serviciului public de alimentare cu energie 
termică, Legea privind înfiinţarea, organizarea şi funcţionarea asociaţiilor de 
proprietari, Legea privind transportul în regim de taxi şi în regim de închiriere; 

• elaborarea strategiilor sectoriale de descentralizare pentru domeniile: agricultură, 
muncă şi protecţie socială, cultură, sănătate, educaţie şi transporturi, iar prin Legea-
cadru a descentralizării nr. 195/2006 s-au asigurat condiţiile descentralizării 
serviciilor publice de bază: educaţie, sănătate, asistenţă socială şi ordine publică; 

• definitivarea cadrului legal pentru descentralizarea administrativă şi financiară prin 
modificarea şi completarea Legii administraţiei publice locale, a Legii de modificare 
şi completare a Legii privind instituţia prefectului şi a Legii finanţelor publice locale. 
În 2008, deşi cu mare întârziere, a fost aprobată H.G. nr. 139/2008, privind 
aprobarea normelor metodologice de aplicare a Legii-cadru a descentralizării, care au 
clarificat aspectele privind modul de constituire, funcţionare, precum şi atribuţiile 
structurilor tehnice implicate în procesul de descentralizare; 

• introducerea planificării strategice multianuale, cu caracter obligatoriu la nivelul 
autorităţilor publice centrale şi locale, aplicarea principiilor managementului strategic 
şi implementarea măsurilor de modernizare a administraţiei la nivel ministerial şi 
judeţean (prefecturi şi consilii judeţene); 

• separarea utilităţilor publice de serviciile publice şi introducerea standardelor de 
calitate prin adoptarea Legii nr. 51/2006 şi a Legii nr. 286/2006 de modificare şi 
completare a Legii administraţiei publice locale nr. 215/2001. Au fost elaborate şi 
adoptate normele-cadru de aplicare a acestor legi; 

• liberalizarea pieţei utilităţilor publice prin aplicarea legilor: Legea nr. 51/2006, Legea 
nr. 101/2006, Legea nr. 230/2006, Legea nr. 241/2006, Legea nr. 325/2006, Legea 
nr. 92/2007; 

• revizuirea Legii statutului funcţionarului public, nr. 188/1999; 
• introducerea instituţiei administratorului public la nivel de unitate administrativ-

teritorială, în baza Legii nr. 286/2006 de modificare a Legii nr. 215/2001 a 
administraţiei publice locale. Prin aceeaşi modificare a fost eliminată, în sfârşit, 
competenţa prefectului în ceea ce priveşte procesele de numire, sancţionare şi demitere a secretarului 
unităţii administrativ-teritoriale; 

• aprobarea prin H.G nr. 426/2006 a Strategiei Naţionale privind accelerarea 
dezvoltării serviciilor comunitare de utilităţi publice. 

• elaborarea şi transmiterea către ministerele de linie (Ministerului Muncii, Solidarităţii 
Sociale şi Familiei, Ministerului Agriculturii, Pădurilor şi Dezvoltării Rurale, 
Ministerului Culturii şi Cultelor, Ministerului Sănătăţii Publice, Ministerului 
Transporturilor, Construcţiilor şi Turismului) a conţinutul-cadru al strategiei 
sectoriale de descentralizare; 

• revizuirea Legii privind instituţia prefectului, nr. 340/2004, în baza căreia, începând 
cu anul 2006, prefectul devine înalt funcţionar public. Conducătorii instituţiilor 
publice deconcentrate ale ministerelor şi ale celorlalte organe ale administraţiei 
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publice centrale din subordinea Guvernului au obligaţia să transmită prefectului 
proiectul de buget, care avizează consultativ şi îl înaintează conducătorului instituţiei 
ierarhic superioare serviciului public deconcentrat; 

• promulgarea Legii nr. 273/2006, privind finanţele publice locale, care conferă o 
descentralizare reală din punctul de vedere al actului administrativ şi al 
managementului financiar, asigurându-se o întărire efectivă a autonomiei locale, o 
repartizare echitabilă a fondurilor financiare de la bugetul de stat către toate unităţile 
administrativ-teritoriale, eliminându-se riscul ingerinţelor de ordin politic, 
asigurându-se astfel posibilitatea îmbunătăţirii şi dezvoltării infrastructurii şi 
serviciilor prin accesarea fondurilor structurale, transparenţa în elaborarea şi 
aprobarea bugetelor locale şi posibilitatea participării cetăţenilor la luarea deciziilor 
de interes public; 

• elaborarea O.U.G nr. 46/2007 pentru completarea art. 63 din Legea nr. 273/2006, 
privind finanţele publice locale, respectiv pentru exceptarea de la gradul de 
îndatorare a împrumuturilor contractate şi/sau garantate de unităţile administrativ-
teritoriale pentru asigurarea prefinanţării şi/sau cofinanţării proiectelor care 
beneficiază de fonduri externe nerambursabile de preaderare şi postaderare; 

• elaborarea şi aprobarea unor acte normative care întăresc autonomia financiară: 
Legea privind Codul fiscal; Legea privind Codul de procedură fiscală; Legea de 
Reglementare a unor măsuri financiar-fiscale; Legea privind datoria publică locală; 
Ghidul privind participarea cetăţenească în faza de elaborare a bugetului local; 
Ghidul privind colectarea impozitelor şi taxelor locale”.14 

 
Perioada de stagnare. Mimarea descentralizării (2009-2012) 

În perioada 2009-2012 nu au fost înregistrate progrese semnificative în ceea ce 
priveşte procesul de descentralizare, acţiunile întreprinse în acest domeniu fiind lipsite de 
consistenţă, sporadice şi lansate mai ales în scopuri electorale. Programul de guvernare 2009-
2012 nu aduce elemente de noutate sau de substanţă, reprezentând practic o înşiruire de 
obiective şi direcţii de acţiune, cu măsuri care se regăsesc şi în documentele guvernelor 
precedente. Reforma administraţiei publice este abordată în capitolul 19  şi conţine practic 
trei obiective de guvernare, respectiv patru direcţii de acţiune, dintre care numai două se 
referă la descentralizare, după cum urmează15: 

1. Obiective de guvernare: 
• creşterea autonomiei colectivităţilor locale prin transferul de noi responsabilităţi 

decizionale; 
• restructurarea administraţiei publice centrale şi locale prin măsuri de creştere a 

eficienţei instituţionale şi simplificare administrativă; 
• creşterea calităţii şi accesului la serviciile publice. 

                                                 
14 Guvernul României, Raport asupra îndeplinirii prevederilor Programului de Guvernare 2005-2008, 2008, pp. 

254-257. 
15 Program de Guvernare 2009-2012, www.cdep.ro/pdfs/guv200912/ProgramGuvernare.pdf., pp. 69-70. 
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2. Direcţii de acţiune: 
• descentralizarea administrativă şi creşterea eficienţei administraţiei publice locale; 
• descentralizarea financiară; 
• gestiunea resurselor umane; 
• creşterea eficienţei şi transparenţei în activitatea instituţiilor din administraţia publică.  

 
Pot fi remarcate totuşi câteva măsuri care privesc descentralizarea competenţelor către 

autorităţile administraţiei publice locale şi care conţin elemente de natură practică, lansate de 
fiecare dată ca strategii sectoriale ale ministerelor în cadrul reformei administraţiei publice: 

• „În domeniul învăţământului preuniversitar de stat: 
- Implementarea măsurilor de descentralizare prevăzute în Legea educaţiei 

naţionale, care să permită transferul competenţelor privind organizarea şi 
funcţionarea reţelelor şcolare şi numirea/eliberarea din funcţie a directorilor 
unităţilor de învăţământ; 

- Elaborarea şi implementarea standardelor de cost per elev destinate finanţării 
cheltuielilor curente ale unităţilor de învăţământ. 

• În domeniul sănătăţii publice:  
- Transferarea către autorităţile locale a competenţelor privind managementul 

spitalelor comunale, orăşeneşti, municipale, respectiv judeţene. 
• În domeniul ordinii publice:  

Consolidarea rolului autorităţilor locale prin înfiint area polit iei locale, cu 
competent e inclusiv în domeniul circulat iei pe drumurile publice din 
interiorul localităţilor. 

• În domeniul culturii:  
Descentralizarea institut iilor de cultură rămase în subordinea Ministerului Culturii şi 

Patrimoniului Naţional şi ai căror beneficiari sunt cu preponderenţă 
comunităţile locale. 

• În domeniul asistenţei sociale:  
Îmbunătăţirea cadrului de finanţare şi monitorizare a serviciilor sociale deja 

descentralizate, prin stabilirea de standarde de cost şi de calitate. 
• În domeniul transporturilor:  

Descentralizarea porturilor fluviale rămase în subordinea Ministerului Transporturilor 
s i Infrastructurii. 

• În domeniul agriculturii:  
Descentralizarea către consiliile judeţene a atribuţiilor direcţiilor judeţene pentru 

agricultură, cu excepţia celor de inspecţie şi control. 
• În domeniul protecţiei mediului:  

Descentralizarea către consiliile judeţene a atribuţiilor agenţiilor judeţene pentru 
protecţia mediului, cu excepţia celor de inspecţie şi control”.16 

                                                 
16 Ibid., , p. 69-72. 
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În ceea ce priveşte descentralizarea patrimonială, sunt propuse câteva măsuri rămase 
la nivel de intenţie: 

• „transferul bunurilor (terenuri şi clădiri) aflate în administrarea unor ministere, 
instituţii din administraţia publică centrală sau societăţi comerciale cu capital de stat 
în proprietatea comunelor, oraşelor, municipiilor şi a judeţelor; 

• reglementarea, în beneficiul comunităţilor, a relaţiilor patrimoniale dintre unităţile 
administrativ-teritoriale şi operatorii reţelelor de distribuţie a energiei electrice şi 
gazelor naturale; 

• simplificarea procedurilor privind exproprierea pentru cauza de utilitate publică 
pentru proiecte de interes local”. 
 
Pentru susţinerea descentralizării financiare au fost propuse câteva măsuri care se 

regăsesc şi în alte propuneri anterioare, dar şi câteva intenţii interesante, care ridică semne de 
întrebare în ceea ce priveşte implementarea lor în practică: 

• „dimensionarea sumelor defalcate pentru finanţarea serviciilor publice 
descentralizate în funcţie de standarde de cost per beneficiar /unitate de măsură, 
mai ales în învăţământ, servicii sociale şi întreţinerea drumurilor publice; 

• determinarea sumelor defalcate pentru echilibrarea bugetelor locale pe bază de 
formule care să confere predictibilitate şi transparenţă în alocarea acestora; 

• elaborarea şi implementarea reglementărilor privind secţiunile de funcţionare şi dezvoltare 
ale bugetelor locale; adaptarea sistemului de echilibrare a bugetelor locale, astfel încât să 
asigure resursele necesare secţiunii de funcţionare (realizate în 2010); 

• elaborarea şi implementarea reglementărilor privind criza financiară şi insolvenţa 
unităţilor administrativ-teritoriale, conform prevederilor Legii finanţelor publice 
locale nr. 273/2006, cu modificările şi completările ulterioare(O.U.G. nr. 
46/21.05.2013, apărută in M.O. Partea I, nr. 299/24.05.2013); 

• includerea în legile anuale ale bugetului de stat a unor anexe distincte care să conţină estimările 
pentru următorii 3 ani ale sumelor ce se vor aloca bugetelor locale, astfel încât autorităţile locale să 
poată planifica proiecte şi programe multianuale (deşi există, asemenea prevederi nu au fost aplicate 
până acum); 

• creşterea autonomiei financiare a unităţilor administrativ-teritoriale şi a veniturilor 
bugetelor locale ale acestora prin: 

- acordarea dreptului autorităţilor locale de a modifica nivelul impozitelor şi 
taxelor locale în funcţie de necesităţile locale şi gradul de suportabilitate al 
populaţiei; 

- calcularea valorii impozabile a clădirilor şi terenurilor din intravilanul localităţilor prin 
raportarea la valoarea de piaţă a acestora, acolo unde aceasta este vădit mai mare decât 
cea determinată prin formula actuală de calcul (nerealizată până în acest moment); 

- revizuirea cotelor defalcate din impozitul pe venit în funcţie de noile competenţe transferate 
autorităţilor locale în cursul procesului de descentralizare (paradoxal, s-a 
procedat la reducerea acestora); 
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- alocarea integrală la bugetele locale a sumelor provenite din amenzile aplicate persoanelor 
juridice, întocmai ca în cazul celor provenite din amenzile aplicate persoanelor 
fizice” (realizată abia în anul 2014).17 

 
Merită remarcată, cel puţin la nivel formal, semnarea la 29 martie 2009, la Buşteni, a 

„Acordului cu privire la descentralizarea administraţiei publice”, încheiat între Guvern şi 
structurile asociative ale autorităţilor publice locale (Uniunea Naţională a Consiliilor Judeţene, 
Asociaţia Municipiilor, Asociaţia Oraşelor şi Asociaţia Comunelor din România). Acest acord 
cuprindea „categoriile de competenţe ce vor fi descentralizate şi principiile de transfer ale 
acestora către autorităţile administraţiei publice locale” în domeniile de bază: educaţie, 
sănătate, ordine  şi siguranţă publică, stare civilă, serviciile de evidenţă a persoanei, protecţie 
socială, cultură, tineret şi sport, mediu, transport, urbanism, protecţia consumatorilor, 
construirea de locuinţe sociale şi pentru tineret. Ulterior au avut loc câteva întâlniri privind 
descentralizarea la sediul Ministerului Administraţiei şi Internelor (în calitate de coordonator 
al procesului) sau la ministerele implicate, fără a avea o finalitate în folosul autorităţilor locale. 

Intrarea în vigoare a H.G. nr. 961/2009, privind aprobarea „Ghidului-cadru pentru 
elaborarea standardelor minime de calitate şi a standardelor minime de cost pentru serviciile 
publice descentralizate”, prevedea ca aceste standarde să fie elaborate până la data de 30 
septembrie 2009, ceea ce nu s-a realizat nici până în prezent pentru toate serviciile publice. Având în 
vedere cele prezentate, putem aprecia că rezultatele acordului amintit au fost nesemnificative. 

Un alt moment în procesul descentralizării l-a constituit adoptarea la 28 aprilie 2010 
a Memorandumului cu titlul „Asumarea de către Guvern a calendarului de activităţi privind 
derularea procesului de descentralizare”, în care erau propuse măsuri de descentralizare în 
câteva sectoare: poliţie, educaţie, sănătate, agricultură, cultură, tineret şi sport. În acest 
context, au fost transferate către autorităţile locale şi judeţene un număr de 368 de spitale din 
cele 371 prevăzute în H.G. nr. 529/2010, iar proiectul de lege a poliţiei locale a fost aprobat 
în Parlament prin Legea nr. 155/2010 în luna iulie. 

În anul 2011 a fost adoptată Legea Educaţiei Naţionale nr. 1/2011, în care sunt 
prevăzute măsurile aferente procesului de descentralizare, în special prin aprobarea 
standardelor de cost pentru finanţarea de bază pe elev/preşcolar. Tot în 2011 a fost reevaluat 
Memorandumul din 2010 şi asumat de Guvern un nou Memorandum având drept titlu 
„Modificarea calendarului de activităţi privind derularea procesului de descentralizare”, cu 
abordare directă a Ministerului Educaţiei, Tineretului şi Sportului şi Ministerului Agriculturii 
şi Dezvoltării Rurale. Ca realizare efectivă prin adoptarea ulterioară a unor hotărâri de 
guvern, au fost transmise o serie de imobile din domeniul public al statului (Ministerul 
Educaţiei, Cercetării, Tineretului şi Sportului) în domeniul public al unităţilor administrativ-
teritoriale şi în administrarea consiliilor judeţene. 

În anul 2012 nu putem remarca o evoluţie semnificativă a procesului de 
descentralizare, chiar în contextul unui an electoral. Singura măsură care poate fi amintită este 
adoptarea Legii nr. 122/2012 pentru modificarea Legii nr. 283/2010, privind înfiinţarea şi 
funcţionarea Camerelor pentru agricultură, silvicultură şi dezvoltare rurală, ca document teoretic, 
                                                 
17 Ibid., p. 69-72. 
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întrucât Camerele Agricole nu sunt funcţionale. Mai mult, prin Ordonanţa de Urgenţă a Guvernului 
nr. 26/2012, se instituie o serie de restricţii pentru autorităţile administraţiei publice locale 
privind achiziţia de servicii juridice de consultanţă, de asistenţă şi/sau de reprezentare, 
achiziţia de tipărituri şi alte bunuri pentru acţiunile de reprezentare şi protocol, zile festive, 
zile aniversare, numărul persoanelor care se pot deplasa în străinătate, precum şi 
obligativitatea de a diminua cu 30% cheltuielile de protocol şi deplasările în străinătate.18 

Un alt document care ar trebui amintit în contextul reformei în administraţia publică 
este Programul Naţional de Reformă 2011-2013 (PNR), aprobat de Guvernul României în 
luna noiembrie 2010. Programul Naţional de Reformă 2011-2013 constituie o platformă-
cadru pentru definirea şi aplicarea politicilor de dezvoltare a României în concordanţă cu 
obiectivele Uniunii Europene prevăzute în Strategia Europa 2020. În document sunt asumate 
reformele prevăzute în Programul Naţional de Reformă 2007-2010 şi în Programul de 
guvernare 2009-2012. Singurul obiectiv care se referă la tema noastră îl constituie 
„restructurarea şi eficientizarea activităţii administraţiei publice”, dar fără referiri directe la 
procesul de descentralizare. Trebuie totuşi remarcată intenţia de a defini un cadru legislativ coerent 
şi unitar prin standardizarea procedurilor administrative într-un Cod administrativ al României şi un Cod 
de procedură administrativă, care să trateze în mod unitar toate aspectele aferente procedurilor administrative 
specifice autorităţilor publice centrale şi locale. 
 
Lansarea provocărilor privind regionalizarea/descentralizarea. Ce ne aşteaptă? Ce 
sperăm? (2013-2016) 

Din punct de vedere teoretic, anul 2013 marchează o activitate mult mai consistentă 
în ceea ce priveşte cele două procese: regionalizare, respectiv descentralizare. Abordarea 
procesului de regionalizare şi crearea regiunilor ca unităţi administrativ-teritoriale funcţionale 
distincte presupun parcurgerea succesivă a celor trei procese administrative: 

• procesul de revizuire a Constituţiei; 
• procesul de elaborare a cadrului normativ necesar organizării şi funcţionării 

regiunilor; 
• procesul de elaborare a cadrului normativ necesar descentralizării competenţelor 

către autorităţile regionale şi locale. 
Deşi Programul de guvernare 2013-2016 acordă o importanţă deosebită demarării 

procesului de regionalizare şi continuării procesului de descentralizare administrativă şi 
financiară, cele trei procese amintite nu au putut să fie finalizate în termenele asumate fie din cauza 
lipsei de consens politic (modificarea Constituţiei), fie din cauza tergiversării cauzate de alegeri (alegeri 
pentru Parlamentul European, alegeri  prezidenţiale), fie din cauza imperfecţiunilor actelor normative 
(Legea descentralizării declarată neconstituţională).  

Trebuie remarcat faptul că, după declararea Legii descentralizării ca neconstituţională 
în 10 ianuarie 2014, subiectul a fost abordat sporadic, fără a exista dezbateri publice sau 
analize la nivel legislativ.  În acest fel, am ajuns să discutăm în anul 2015 tot despre proiecte de legi şi 
acte normative sau măsuri pentru implementarea proceselor de regionalizare şi descentralizare. Mai mult 

                                                 
18 O.U.G. nr. 26/2012, Monitorul Oficial, Partea I, nr. 392, 12 iunie 2012. 
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decât atât, în acest moment prioritatea legislativă o reprezintă elaborarea Codului Electoral, 
care să statueze desfăşurarea alegerilor locale şi parlamentare din anul 2016. Apreciind ca 
finalitate pentru acest act normativ luna iunie 2015, reanalizarea în Parlament a Legii 
descentralizării, într-o viziune optimistă, ar putea avea loc cel mai devreme în sesiunea din 
toamnă a anului 2015. Având în vedere că se preconizează ca procesul revizuirii Constituţiei 
să se desfăşoare în aceeaşi perioadă, există foarte multe semne de întrebare privind 
reanalizarea şi modificarea în Parlament a Legii-cadru a descentralizării în această perioadă.  

Totuşi, vom încerca să trecem în revistă principalele măsuri demarate în 2013 (chiar 
dacă puţine sunt finalizate), în vederea creării cadrului instituţional pentru înfiinţarea 
regiunilor administrativ-teritoriale şi continuarea procesului de descentralizare administrativă 
şi financiară. 

La 19 februarie 2013, Guvernul României a aprobat Memorandumul cu titlul 
„Adoptarea măsurilor necesare pentru demararea procesului de regionalizare-descentralizare 
în România”, care propune transferul unor competenţe de la nivel central către nivelul local, 
în vederea sporirii legitimităţii autorităţilor publice în realizarea obiectivelor strategice la nivel 
regional, cu efect asupra modernizării societăţii româneşti. Pe baza acestui document, au fost 
înfiinţate două organisme în vederea elaborării cadrului normativ aferent celor două procese: 

„Consiliul Consultativ pentru Regionalizare (CONREG)” – organism cu rol 
strategic, care oferă expertiză în definirea profilului viitoarelor regiuni. Acest grup a elaborat 
trei rapoarte în care sunt prezentate criteriile funcţionale şi principiile care trebuie să stea la 
baza procesului de regionalizare-descentralizare; 

„Comitetul Tehnic Interministerial pentru Regionalizare-Descentralizare (CTIRD)” 
– organism cu rol tehnic, care asigură coerenţa şi unitatea de abordare a procesului de 
transfer al competenţelor de la nivelul central către nivelul local/regional.19 

Au fost iniţiate şi desfăşurate pe parcursul anului 2013 o serie de dezbateri publice 
naţionale având drept temă procesul de regionalizare-descentralizare şi sesiuni de 
dezbatere/seminarii cu participarea principalilor actori, dar şi cu specialişti străini. 

Pe parcursul anului 2013 a fost demarat de către Ministerul Dezvoltării Regionale şi 
al Administraţiei Publice un proces de inventariere şi pregătire a cadrului legislativ aferent 
regionalizării-descentralizării. 

Tot în 2013, Ministerul Dezvoltării Regionale şi al Administraţiei Publice a elaborat 
proiectul legii privind stabilirea unor măsuri de descentralizare a unor competenţe exercitate 
de unele ministere şi organe de specialitate ale administraţiei publice centrale, precum şi a 
unor măsuri de reformă privind administraţia publică. După procedurile de transparenţă 
decizională şi consultare publică, proiectul de lege a fost adoptat de Guvern în şedinţa din 14 
noiembrie 2013 şi înaintat Parlamentului, unde a fost aprobat prin angajarea răspunderii la data de 
19 noiembrie 2013. Ulterior, proiectul legii privind descentralizarea a fost atacat la Curtea 
Constituţională, care s-a pronunţat în 10 ianuarie 2014, constatând că legea în ansamblul ei este 
neconstituţională. 

                                                 
19 Memorandum privind adoptarea măsurilor necesare pentru demararea procesului de regionalizare-descentralizare în 

România, Guvernul României, 19 februarie 2013, 
www.mdrt.ro/userfiles/Regionalizare_memorandum_1902_13.doc., pp. 3-4. 
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Programul de guvernare 2013-2016 conţine un capitol intitulat „Dezvoltare şi 
Administraţie”, în care, într-un mod destul de simplificat, sunt expuse elementele procesului 
de reformă a administraţiei publice, cu accent pe dezvoltarea regională, regionalizare şi 
descentralizare.   

Deşi abordate într-o manieră oarecum logică (context, necesitate, obiective, direcţii 
de acţiune), problemele expuse ocupă un spaţiu foarte restrâns (6-7 pagini) şi prezintă numai 
nişte declaraţii de intenţie ale Guvernului, fără termene sau responsabilităţi concrete, preluând o parte din 
obiectivele existente în alte programe de guvernare sau documente elaborate anterior care nu au fost 
implementate sau sunt în curs de implementare. 

Analiza prezentată evidenţiază problemele şi nerealizările procesului de reformă a 
administraţiei publice (în special în domeniul descentralizării), precum şi necesitatea 
continuării şi accelerării acestui proces în vederea atingerii ţintelor asumate în contextul 
Strategiei Europa 2020.  

La capitolul Dezvoltare şi Administraţie regăsim componenta regionalizare şi 
descentralizare administrativă şi financiară, unde sunt propuse câteva măsuri cu caracter 
general, care, analizate în detaliu, reflectă lipsa de profesionalism în abordarea reformei. 

Putem aminti câteva dintre aceste măsuri, cu comentariile de rigoare20: 
• „definitivarea unui calendar riguros privind descentralizarea administraţiei publice” – 

nu rezultă niciun calendar şi, prin urmare, este pusă sub semnul întrebării rigurozitatea lui; 
• „modificarea tuturor actelor normative cu privire la administraţia publică locală, în 

vederea creării cadrului instituţional necesar descentralizării”21 – este foarte greu un 
asemenea demers, ţinând cont de multitudinea actelor normative care trebuie modificate şi completate 
şi de perioada necesară pentru o asemenea acţiune şi care ar da peste cap toate termenele stabilite. 
 
În rest, nu mai putem remarca decât propuneri cu caracter de generalitate, care nu pot fi 

cuantificate ca volum şi timp, ceea ce conduce la o lipsă de predictibilitate a efectelor în teritoriu sau la o 
prelungire a unui status-quo etern în ceea ce priveşte procesul de descentralizare. Lipsa unui calendar de 
descentralizare sau a unor instrumente de monitorizare semestrială sau anuală a 
implementării măsurilor preconizate face imposibilă o apreciere a rezultatelor care se speră să 
fie obţinute. 

Este interesant de analizat şi Programul legislativ al Guvernului României pentru 
perioada 2013-2016 – Principalele reglementări. Secţiunea care ne interesează, „Dezvoltare şi 
Administraţie”, preluată din Programul de guvernare 2013-2016, conţine un calendar cu 
actele normative care trebuia să fie adoptate în perioada 2013-2014. La o primă evaluare, 
constatăm un număr de 30 de acte normative (23 pentru anul 2013 şi 7 pentru anul 2014), 
dintre care 14 sunt legate de procesul de descentralizare şi sunt considerate priorităţi 
legislative. Analizând aceste acte normative la momentul actual, constatăm că singura lege (Legea 
descentralizării) care a fost promovată şi aprobată de Parlament, şi aceea prin angajarea răspunderii, a fost 
declarată neconstituţională de Curtea Constituţională. În consecinţă, în Programul legislativ al 

                                                 
20 Programul de guvernare 2013-2016, Hotărârea Parlamentului nr. 45/21.12.2012 (Monitorul Oficial nr. 

877/21.12.2012)., capitol Dezvoltare şi Administraţie. 
21 Ibid. 
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Guvernului României pentru anul următor (2014) regăsim majoritatea propunerilor de acte 
normative din 2013, cu termene depăşite în momentul de faţă. Astfel, din totalul de 11 acte 
normative propuse ca priorităţi în prima sesiune parlamentară din 2014, regăsim 7 proiecte de legi reportate 
din 2013. 

O atenţie specială trebuie acordată celor două coduri, Codul administrativ şi Codul 
de procedură administrativă, menite să realizeze un cadru general unitar aplicabil 
administraţiei publice, care să conducă la sistematizarea, simplificarea şi clarificarea legislaţiei 
specifice, la eliminarea normelor juridice neclare, necorelate, paralele şi contradictorii, la 
acoperirea vidului legislativ şi la îmbunătăţirea unor prevederi legale în vigoare. Istoria celor 
două coduri parcurge o perioadă foarte lungă, începând cu anul 2001, când a existat prima 
intenţie din partea Guvernului României de a reglementa domeniul administrativ în cadrul 
Programelor de guvernare şi al Planurilor legislative anuale, responsabilitatea revenind 
Ministerului Administraţiei şi Internelor. Reluarea procesului de codificare a actelor 
normative care reglementează aspectele procedurale ale administraţiei publice a cunoscut o 
oarecare consistenţă în anul 2008, odată cu materializarea acţiunilor întreprinse prin 
adoptarea Hotărârii Guvernului nr. 1360/2008, pentru aprobarea tezelor prealabile ale 
Codului de procedură administrativă. Procesul de standardizare a procedurilor administrative 
a fost reluat în 2011, când Ministerul Administraţiei şi Internelor, beneficiind de sprijin 
financiar prin Programul Operaţional Dezvoltarea Capacităţii Administrative, şi-a asumat 
prin Programul Naţional de Reformă (PNR) 2011-2013 acţiunile de elaborare şi adoptare ale 
celor două documente. Baza elaborării noilor teze prealabile ale codurilor administrative a 
constituit-o analiza disfuncţionalităţilor de tehnică legislativă din actele normative ale 
sectorului administraţiei publice pentru cinci domenii: administraţia publică centrală, 
administraţia publică locală, personalul din administraţie, patrimonial public şi privat, 
serviciile publice. Rezultatele analizei constată în proporţie de 75% cazuri contradictorii între anumite 
prevederi ale actelor normative, peste 60% cazuri de necorelări între actele normative şi peste 50% situaţii de 
vid legislativ.22 În final, trebuie să constatăm că procesul nu a fost finalizat, între propunerile de 
priorităţi legislative cuprinse în Planurile legislative ale Guvernului aferente anului 2013 şi perioadei 2013-
2016 regăsindu-se ambele coduri. 

Singura realizare majoră din această perioadă în ceea ce priveşte procesul de 
descentralizare o constituie Legea descentralizării, aprobată de Parlamentul României, dar 
care a fost declarată neconstituţională de către Curtea Constituţională a României în 10 
ianuarie 2014, astfel încât trebuie reluată şi modificată pentru a fi pusă în concordanţă cu 
observaţiile CCR.  

Prezentăm în continuare câteva dintre constatările Curţii Constituţionale care au stat 
la baza constatării neconstituţionalităţii intrinseci a legii: 

• „Legea descentralizării este neconstituţională pentru că nu respectă art. 5, alin. (1), 
din Legea-cadru a descentralizării, nr. 195/2006, care prevede că «transferul 
competenţelor este fundamentat pe analize de impact şi realizat pe baza unor 
metodologii specifice şi a unor sisteme de indicatori de monitorizare, elaborate de 

                                                 
22 Comitetul Consultativ Tematic Administraţie şi Bună Guvernanţă (CCTABG), Analiză socio-

economică, 2013, p. 20. 
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către ministere şi celelalte organe de specialitate ale administraţiei publice centrale, în 
colaborare cu Ministerul Administraţiei şi Internelor şi structurile asociative ale 
autorităţilor administraţiei publice locale». 

• În urma analizării unor documente trimise de Guvern, CCR constată că acestea, 
eterogene prin conţinut, vizează informări generale în privinţa problematicii 
regionalizării şi descentralizării. Documentul transmis Curţii, intitulat «Document 
strategic privind măsurile necesare accelerării procesului de regionalizare-
descentralizare în România 2013-2016», nu are semnificaţia juridică a unui 
studiu/analiză de impact. Curtea a constatat că aceste documente nu reprezintă 
analizele de impact la care Legea-cadru nr. 195/2006 face referire, rezultând o lipsă 
de corelare cu dispoziţiile acesteia. 

• Art. 5, alin. (2), din Legea-cadru nr. 195/2006 prevede organizarea de «faze-pilot în 
vederea testării şi evaluării impactului soluţiilor propuse pentru descentralizarea 
competenţelor pe care le exercită în prezent», operaţiune nerealizată în majoritatea 
domeniilor supuse reorganizării.   

• Art. 9 din Legea-cadru nr. 195/2006 prevede elaborarea unor standarde de cost 
pentru finanţarea serviciilor publice şi de utilitate publică descentralizate şi standarde 
de calitate aferente asigurării furnizării acestora de către autorităţile administraţiei 
publice locale. Curtea a constatat că în privinţa domeniilor descentralizate nu au fost 
elaborate astfel de standarde nici măcar la nivel estimativ. Având în vedere 
importanţa şi complexitatea acestora, elaborarea standardelor era necesar să fie 
realizată anterior adoptării prezentei legi”.23 
 
Un document recent, care vizează problematica administraţiei publice, având drept 

pilon procesul de descentralizare, este „Strategia pentru Consolidarea Administraţiei Publice 
2014-2020”, elaborată de Ministerul Dezvoltării Regionale şi Administraţiei Publice, în 
colaborare cu Cancelaria Primului-Ministru şi aprobată prin H.G. nr. 909/2014, publicată în 
Monitorul Oficial al României, nr. 834bis/17.11.2014. Strategia este elaborată în contextul 
procesului de programare a fondurilor europene aferente perioadei 2014-2020 şi reprezintă 
un document integrat care are în vedere prevederile Acordului de Parteneriat care va sta la 
baza finanţărilor nerambursabile din fonduri structurale pentru perioada 2014-2020. 

Strategia pentru consolidarea administraţiei publice are ca scop remedierea 
principalelor deficienţe care împiedică administraţia din România să-şi îndeplinească rolul la 
nivelul aşteptărilor beneficiarilor săi, prin stabilirea cadrului general de reformă a 
administraţiei publice pentru perioada 2014-2020. Documentul este însoţit de un plan de 
acţiune care include atât obiective pe termen scurt, care vizează orizontul de timp 2016 
(Anexa nr. 3), termen până la care România va trebui să îndeplinească integral 
condiţionalitatea aferentă domeniului administraţie publică, cât şi obiective strategice pe 
termen lung, care vor viza orizontul de timp 2020, termen corelat cu derularea Programului 
Operaţional Capacitate Administrativă. 

                                                 
23 Curtea Constituţională a României, Decizia nr. 1, 10 ian. 2014, punctele 96-100, pp. 38-39. 
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Pentru a se asigura o participare mai largă la definitivarea şi prioritizarea măsurilor de 
reformă, s-a derulat, în luna iunie 2014, o amplă consultare on-line cu privire la principalele 
obiective şi direcţii de acţiune ale Strategiei, la care au participat reprezentanţi ai autorităţilor 
administraţiei publice centrale şi locale (atât de la nivel politic, cât şi de la nivel tehnic), ai 
Parlamentului, ai mediului academic şi ai societăţii civile. Ministerele de linie, în special cele 
opt ministere prioritare menţionate în Acordul de Parteneriat, au formulat propuneri 
concrete specifice domeniilor lor de competenţă, care au fost avute în vedere în definitivarea 
obiectivelor specifice şi direcţiilor de acţiune ale Strategiei. 

Concluzia cea mai importantă rezultată din analizele prezentate, cu efect direct 
asupra procesului de descentralizare, este capacitatea administrativă redusă, determinată de o serie de 
cauze structurale analizate în documentul amintit: politizarea administraţiei publice, alocarea 
deficitară a fondurilor publice şi a resurselor, caracterul fragmentat şi delegarea neclară de 
responsabilităţi, lipsa de încredere între palierele politic şi administrativ, care conduce la 
rezistenţă la schimbare, lipsa de iniţiativă şi birocraţia excesivă, lipsa de transparenţă, 
deprofesionalizarea.24 

În vederea rezolvării problemelor evidenţiate şi în perspectiva dezvoltării în 
continuare a capacităţii administrative, sunt propuse o serie de măsuri încadrate în cadrul 
unor obiective generale susţinute de mai multe obiective specifice. Prezentăm în continuare 
principalele acţiuni propuse în cadrul obiectivului general IV „Creşterea autonomiei locale şi 
consolidarea capacităţii autorităţilor administraţiei publice locale pentru promovarea şi 
susţinerea dezvoltării la nivel local”: 

1. Asigurarea cadrului comun optim pentru repartizarea competenţelor între 
administraţia publică centrală şi administraţia publică locală: 

• asigurarea cadrului instituţional necesar pentru dezbaterea, analiza şi fundamentarea 
deciziilor referitoare la transferul competenţelor între diferitele paliere 
administrative; 

• dezvoltarea şi utilizarea unui set de indicatori care să permită evaluarea capacităţii 
autorităţilor administraţiei publice locale cu privire la exercitarea competenţelor care 
le sunt conferite, potrivit cadrului legal în vigoare (cu accent pe evaluarea resurselor 
financiare, umane şi materiale utilizate sau atrase) şi de a exercita noi competenţe; 

• dezvoltarea de mecanisme de monitorizare referitor la exercitarea competenţelor de 
către structurile deconcentrate ale ministerelor şi celorlalte organe de specialitate ale 
administraţiei publice centrale, precum şi de evaluare a efectelor şi impactului 
deconcentrării; 

• elaborarea de analize cu privire la oportunitatea transferului competenţelor de la 
administraţia publică centrală la administraţia publică locală, astfel încât procesul 
decizional cu privire la transferul de competenţe să devină unul predictibil, 
transparent şi menit să asigure exercitarea competenţelor la nivelul optim; 

                                                 
24 Ministerul Dezvoltării Regionale şi Administraţiei Publice, Strategia pentru Consolidarea Administraţiei 

Publice 2014-2020, 2014, www.mdrap.ro/userfiles/consultari_publice/30_06_14/anexa1.doc., 
Proiect, Anexa nr. 1, p.18. 
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• identificarea resurselor financiare necesare funcţionării serviciilor descentralizate; 
• dezvoltarea unui mecanism de monitorizare a competenţelor descentralizate, precum 

şi de evaluare a efectelor şi impactului descentralizării; 
• descentralizarea competenţelor identificate. 
2. Consolidarea autonomiei financiare a autorităţilor administraţiei publice locale: 
• crearea cadrului şi mecanismelor necesare asigurării stabilităţii şi predictibilităţii 

surselor de venit pentru unităţile administrativ-teritoriale; 
• întărirea rolului Comitetului pentru Finanţe Publice Locale; 
• elaborarea unor analize cu privire la inventarierea, prioritizarea şi corelarea 

necesarului de investiţii locale; 
• elaborarea unor mecanisme pentru asigurarea predictibilităţii alocării sumelor de la 

bugetul de stat în vederea finalizării investiţiilor locale; 
• promovarea unor măsuri de natură să stimuleze unităţile administrativ-teritoriale 

pentru identificarea şi exploatarea de surse alternative generatoare de venituri proprii 
sau modalităţi alternative de diminuare a cheltuielilor bugetare (proiecte cu finanţare 
nerambursabilă, diferite mecanisme de colaborare/parteneriat, apelarea la 
voluntariat, sponsorizări); 

• asigurarea de asistenţă tehnică pentru elaborarea planurilor de redresare financiară; 
• promovarea de măsuri care să conducă la creşterea veniturilor proprii, inclusiv 

măsuri economice/de dezvoltare, care să contribuie la creşterea bazei de impozitare, 
prin luarea unor măsuri legislative privind impozitele şi taxele locale; 

• promovarea de măsuri care să conducă la creşterea veniturilor proprii la nivelul 
unităţilor administrativ-teritoriale; 

• dezvoltarea unor mecanisme eficiente de gestiune a execuţiei bugetare”.25 
 
Recent a fost lansată „Strategia generală de descentralizare 2015-2016”, menită să 

înlocuiască proiectul de lege a descentralizării elaborat anterior, care a fost trecut prin 
Parlament prin asumarea răspunderii Guvernului şi declarat neconstituţional de către Curtea 
Constituţionala a României în ianuarie 2014. Documentul încearcă să propună o serie de 
măsuri care să pregătească procesul de descentralizare prin evaluarea unor faze-pilot pentru 
testarea competentelor care urmează să fie descentralizate de ministerele implicate. Datele 
colectate şi procesate prin descentralizarea-pilot vor sta la baza unor rapoarte de 
monitorizare şi studii de impact care vor însoţi noul proiect de lege a descentralizării în 
vederea îndeplinirii condiţiilor impuse de către Curtea Constituţională. Analizând conţinutul 
documentului, constatăm că el reprezintă de fapt un text cu referiri generale privind măsurile 
pregătitoare ale procesului de descentralizare, studii de impact, standarde de cost şi indicatori 
de monitorizare, menit să îndeplinească toate condiţiile impuse de Curtea Constituţională. 
Fiind elaborată pentru o perioadă de doi ani, denumirea de „strategie” este improprie, iar 
calendarul etapelor preliminare ale procesului de descentralizare şi planul de acţiuni anexate 

                                                 
25 Ibid., pp. 74-76. 
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sunt foarte strânse ca termene, ceea ce ne face să credem că mai avem de aşteptat până la 
finalizarea acţiunilor propuse. Când afirmăm acest lucru avem în vedere etapele 
„preliminare” transferului de competenţe, care sunt cam multe şi încadrate în termene foarte 
„optimiste” de implementare: 

• elaborarea strategiilor sectoriale de descentralizare; 
• organizarea şi implementarea fazelor pilot; 
• elaborarea analizelor de impact cu privire la competenţele ce urmează să fie 

descentralizate; 
• elaborarea proiectelor de legi sectoriale privind transferul competenţelor; 
• elaborarea proiectelor de acte normative prin care se transferă patrimoniul; 
• elaborarea, modificarea, completarea sau abrogarea, după caz, a legislaţiei primare 

şi/sau secundare care reglementează competenţele transferate. 
 
Definită ca document-cadru care să stabilească direcţiile strategice ale Guvernului în 

domeniul descentralizării, bănuim că strategia va avea ca finalitate (deşi nu rezultă din 
document) elaborarea unui nou proiect de lege privind descentralizarea în România. Din 
păcate, în cel mai bun caz, acest lucru nu se va putea realiza înainte de anul 2017, chiar în 
contextul unei aprecieri optimiste de finalizare în cadrul termenelor propuse.   
 
Concluzii generale 

Procesul de descentralizare este un proiect ambiţios care presupune schimbarea 
structurală a felului în care administraţia publică centrală şi cea locală gândesc actul 
administrativ. Pentru reuşita unui asemenea proiect este absolut necesară colaborarea tuturor 
actorilor care o vor implementa sau monitoriza în viitor. În acest context, este necesar un 
parteneriat real între Ministerul Finanţelor Publice (coordonator în domeniul descentralizării 
financiare), ministerele de linie (responsabile cu transferarea competenţelor sectoriale), 
administraţia publică locală, structurile asociative ale acesteia şi societatea civilă. Procesul de 
descentralizare ar trebui analizat şi implementat în corelaţie cu cel al regionalizării, chiar dacă acesta 
reprezintă un pas ulterior. Acest lucru este evident dacă ţinem seama de interdependenţa dintre cele două 
fenomene care implică o abordare integrată.  Din analiza evoluţiei procesului de descentralizare în 
perioada 1990-2015, prezentată anterior, se desprind câteva concluzii importante care trebuie 
avute în vedere în perspectiva continuării şi finalizării acestui demers:  
 
1. Lipsa unei viziuni integrate în formularea politicilor de descentralizare  

Abordarea a fost punctuală şi de conjunctură, fără o viziune integrată a 
descentralizării, formularea unei politici de descentralizare în România demarând cu adevărat 
în 2001, iar implementarea parţială a acesteia a întârziat până la finele anului 2004. Trebuie 
evidenţiat faptul că prima structură interministerială care să identifice problemele şi opţiunile 
privind descentralizarea, să valideze propunerile conforme cu Programul de guvernare şi să 
consolideze aceste opţiuni prin consultarea cu factorii interesaţi a fost înfiinţată în 2004. Şi, în 
aceste condiţii, înfiinţarea Comitetului Tehnic Interministerial şi a Grupurilor de Lucru 
sectoriale nu a condus la o evoluţie semnificativă în implementarea procesului.  
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2. Lipsa coordonării eficiente a demersurilor 
Până în anul 2004 nu a existat o abordare coordonată la nivel instituţional, lipsind 

atât o structură de coordonare  a ministerelor de resort, cât şi structura profesională capabilă 
să acorde asistenţa de specialitate. În acest fel, relaţia dintre ministere s-a caracterizat printr-
un dialog aproape inexistent, constatându-se o lipsă de încredere reciprocă între ministere şi 
o dispută permanentă care  a condus la ignorarea completă a ciclului politicilor publice. În 
consecinţă, actele normative aferente care să detalieze competenţele autorităţilor publice 
locale în furnizarea serviciilor publice au fost incomplete sau au lipsit complet. 
 
3. Evoluţia fluctuantă a paşilor procesului de descentralizare   

Majoritatea măsurilor adoptate în procesul descentralizării au fost luate la nivel 
declarativ, deciziile fiind determinate de presiunile internaţionale, fără o pregătire politică şi 
tehnică judicioasă şi fără să ţină seama de recomandările societăţii civile. Mai mult decât atât, 
au existat situaţii în care s-a înregistrat un regres al procesului prin recentralizarea unor competenţe la 
nivelul Guvernului sau al ministerelor. Este de notorietate, în acest sens, Ordonanţa de Urgenţă 
nr. 55/2014, care a permis pentru o perioadă de 45 de zile migraţia politică a aleşilor locali 
chiar în ajunul campaniei electorale pentru alegerile prezidenţiale.  Această ordonanţă, care a 
legalizat traseismul politic, a reprezentat un exemplu evident de centralizare politică, administrativă şi 
financiară (au migrat 552 de primari şi peste 4.600 de consilieri judeţeni şi locali, deci mai mult 
de 5.100 de aleşi locali26).  

Un alt exemplu recent îl reprezintă Ordonanţa de Urgenţă nr. 28/2013 pentru 
aprobarea Programului naţional de dezvoltare locală, care preia din competenţele consiliilor 
judeţene în materie de alocare de fonduri pentru dezvoltare şi le transferă Ministerului 
Dezvoltării Regionale şi Administraţiei Publice, transferul acestor resurse făcându-se prin 
ordin al ministrului: „Ministerul Dezvoltării Regionale şi Administraţiei Publice întocmeşte şi 
aprobă prin ordin al ministrului repartizarea sumelor pentru program, pe judeţe, pe fiecare 
subprogram şi pe domenii specifice” (O.U.G. nr. 28/2013, art. 9, alin. 1). 

Hotărârea de Guvern nr. 14/2015, privind instituirea unui plafon minimal pentru 
bugetele comunelor, oraşelor şi municipiilor, precum şi Legea Bugetului pe 2015 (Legea nr. 
186/2014) confirmă, din păcate, tendinţa de restrângere a competenţelor consiliilor judeţene în materie de 
alocări de resurse pentru comunităţile locale, centralizând la nivelul Guvernului deciziile aferente. Situaţiile 
prezentate sunt în totală contradicţie cu principiile enunţate de Guvern în toate documentele 
elaborate în vederea derulării procesului de descentralizare, întârziind sau blocând conştient 
desfăşurarea acestui proces. 

Constatăm faptul că după declararea ca neconstituţională a Legii descentralizării a 
trebuit să treacă mai mult de un an pentru reluarea timidă a dezbaterii şi a modificărilor 
impuse de Curtea Constituţională.  

În locul elaborării unui nou proiect de lege a descentralizării, care să fie dezbătut şi 
aprobat în Parlamentul României, a fost preferată elaborarea unui text care adună o serie de 
prevederi generale sub titlul „Strategia generală de descentralizare 2015-2016”, menit să 
sugereze o „anumită preocupare” privind procesul de descentralizare în România. „Strategia” 

                                                 
26 Expert Forum, Migraţia aleşilor locali, 2014, p. 6.  
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este însoţită de un calendar al etapelor preliminare ale procesului de descentralizare care ar 
trebui finalizate până la sfârşitul anului 2016. Intenţia Guvernului României este de a „relua 
procesul de descentralizare” ţinând cont de prevederile Legii-cadru a descentralizării nr. 
195/2006, ale Deciziei Curţii Constituţionale a României nr. 1/2014 şi ale Scrisorii de 
intenţie semnate de autorităţile române la 5 martie 2014 şi aprobate prin Decizia Consiliului 
directorilor executivi al Fondului Monetar Internaţional din 26 martie 2014. Documentul 
constituie obiectul unui proiect de hotărâre de guvern şi este însoţit de calendarul etapelor 
preliminare şi de un plan de acţiune a căror încadrare în timp ridică mari semne de întrebare. 
Ajungem ca după 25 de ani să discutăm despre oportunitatea unor consultări interinstituţionale cu 
principalele autorităţi, foruri cu competenţă şi expertiză privind cadrul legal, după care să fie lansată 
dezbaterea publică a proiectului. 

Există şi reacţii din partea autorităţilor locale în legătură cu acest document. Astfel, 
vicepreşedintele Consiliului Judeţean Hunedoara, cu atribuţii de preşedinte, Dorin Gligor, 
declara: „Este nevoie de descentralizare, însă Guvernul tratează acest aspect cu 
superficialitate, motiv pentru care nu se poate accepta sub nicio formă varianta 
Executivului”. De asemenea, preşedintele Consiliului Judeţean Cluj, Vakar Istvan, considera 
că „descentralizarea este în folosul cetăţeanului, dar nu va fi reală, dacă Guvernul vrea doar 
să scape de sarcini, fără să dea bani”.27   
 
4. Fragmentarea administrativă 

Analizând evoluţia numărului de unităţi administrativ-teritoriale în perioada la care 
ne referim, s-a constatat o creştere artificială a acestuia, combinată cu o tendinţă de ridicare a rangului 
localităţii, fără ca aceasta să reflecte o nevoie reală, determinată de o expansiune urbană planificată, de o 
creştere a nivelului populaţiei sau de o creştere a calităţii şi diversităţii serviciilor publice oferite. Astfel, 
numărul  comunelor a evoluat crescător, de la 2.682 de comune în 1996 la 2.723 în 2000, 
apoi la 2.827 în anul 2004, respectiv 2.858 în 2007, ajungând la 2.861 în 2014, cele mai multe 
(138) fiind înfiinţate în 2004 (an electoral). Acest lucru a determinat scăderea nivelului mediu 
al  populaţiei pentru o comună cu peste 10%, de la 3.791 de locuitori în anul 2000 la 3.384 de 
locuitori în anul 2007.28 Un alt efect negativ al fragmentarii administrative îl constituie 
scăderea capacităţii administrative, însoţită de generarea unor costuri suplimentare pentru 
noul aparat administrativ, noile autorităţi fiind în imposibilitatea de a asigura serviciile publice 
corespunzătoare. 

Capacitatea fiscală a noilor structuri create a fost în majoritatea cazurilor total insuficientă, acestea 
devenind dependente de sumele de echilibrare de la bugetul de stat, situaţie accentuată de noul sistem de 
echilibrare a bugetelor locale, intrat în vigoare din anul 2007, care favorizează colectivităţile mari, 
cele mici riscând să nu îşi acopere nici măcar cheltuielile de funcţionare. Având în vedere că 
programele europene şi naţionale de finanţare a proiectelor de dezvoltare promovează 
                                                 
27Alina Neagu, "Noul proiect de descentralizare a fost transmis de Liviu Dragnea către Klaus 

Iohannis, Parlament şi autorităţile locale", Hotnews, 19/03/2015 http://www.hotnews.ro/stiri-
politic-19686286-noul-proiect-descentralizare-fost-transmis-liviu-dragnea-catre-klaus-iohannis-
parlament-autoritatile-locale.htm.. 

28 Asociaţia Comunelor din România, Agenda Comunelor din România 2008, Bucureşti, ACoR, 2008, p. 
11. 
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investiţiile de mari dimensiuni, ceea ce impune în mod natural asocierea intercomunitară, 
tragem concluzia că, pe termen mediu şi lung, divizarea comunelor şi chiar menţinerea actualelor comune 
cu populaţie redusă vor avea consecinţe negative asupra colectivităţilor respective. 

Preşedintele Asociaţiei Comunelor din România, Emil Drăghici, primarul comunei 
Vulcana Băi, a subliniat foarte ferm situaţia financiară dificila cu care se confruntă administraţia 
locală din Romania: „O treime dintre comunele din România – adică aproape 1.000 de unităţi 
administrative din totalul celor 2.861 de comune din România – se află în pragul falimentului, 
nu doar pentru că toate au luat credite şi nu le mai pot returna, ci pentru că nu mai au venituri 
şi nu mai au bani să funcţioneze – de fapt, nu mai au bani nici pentru salariile angajaţilor”.29 
Analiza evoluţiei datoriei publice locale evidenţiază o creştere spectaculoasă de la 3.472 
milioane lei în anul 2006 la circa 13.800 milioane lei (circa 3,2 miliarde euro) în anul 2012, 
conform datelor prezentate de Ministerul Finanţelor Publice, ceea ce arată ca 30% din bugetul 
cumulat anual al autorităţilor publice locale este reprezentat de împrumuturi.30  
 
5. Relaţia dintre administraţia publică centrală şi administraţia publică locală 
 
5.1. Influenţa reprezentanţilor autorităţii publice centrale asupra activităţii 
autorităţilor publice locale 

Dialogul dintre Guvern şi administraţia locală a fost inconsistent şi politizat, consultarea cu 
autorităţile publice locale fiind în general sporadică, uneori evitată, alteori selectivă, numai cu reprezentanţii 
partidelor aflate la guvernare. Lipsa de comunicare a ministerelor cu beneficiarii procesului de 
descentralizare a condus la o serie de iniţiative nepotrivite, care au frânat acţiunile în favoarea 
descentralizării. 

În momentul de faţă există o serie de opinii potrivit cărora, în speranţa reducerii 
puterii aşa-zişilor „baroni locali”, se doreşte degrevarea preşedinţilor de consilii judeţene de o 
serie de atribuţii si responsabilităţi. 

Descărcarea preşedintelui de consiliu judeţean de calitatea de ordonator principal de 
credite (cea mai importantă atribuţie!) şi transferarea acestei atribuţii către administratorul 
public al judeţului vor conduce în mod sigur la o slabă responsabilizare managerială a 
acestuia. În realitate, administratorul public al judeţului, fiind angajat de către preşedinte, va 
„beneficia” în permanenţă de „influenţa acestuia”. 

Propunerea de alegere a primarilor din primul tur de scrutin, motivată numai de 
raţiuni de natură financiară, reprezintă o soluţie care vine să scadă legitimitatea primarului ca 
ales al comunităţii, care nu beneficiază în general de o susţinere de cel puţin 50% din 
sufragiul cetăţenilor care s-au prezentat la vot.  

                                                 
29 Ionuţ Dima, "Emil Drăghici: "O tremie dintre comunele din România, adică aproape 1.000 de 

unităţi administrative, se află în pragul falimentului"", Adevărul, 25/06/2013 
http://adevarul.ro/locale/targoviste/faliment-emil-draghici-
1_51c939d8c7b855ff56c3c71e/index.html.  

30 Conform datelor oficiale citate în Iulian Anghel şi Claudia Medrega, "Guvernul spune stop veseliei 
din administraţia locală: primăriile cu probleme intră în insolvenţă", Ziarul Financiar, 22 mai 2013 
http://www.zf.ro/zf-24/guvernul-spune-stop-veseliei-din-administratia-locala-primariile-cu-
probleme-intra-in-insolventa-10893116. 
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Legea 115/2015 pentru alegerea autorităţilor administraţiei publice locale, pentru 
modificarea Legii administraţiei publice locale nr. 215/2001, precum şi pentru modificarea şi 
completarea Legii nr. 393/2004 privind Statutul aleşilor locali, prevede alegerea preşedintelui 
de consiliu judeţean, prin vot indirect, dintre consilierii judeţeni aleşi. În acest mod, poziţia 
cea mai înaltă la nivel de judeţ devine un obiect de negociere politică între partide (sau 
interese personale/financiare), iar preşedintele va fi la discreţia partidului care l-a desemnat, 
devenind o simplă marionetă. Schimbarea de atitudine şi decizie în ceea ce priveşte alegerea 
preşedintelui de consiliu judeţean este evidentă în abordările succesive care au avut loc după 
anul 2008. Asistăm astfel la propuneri care conduc spre o recentralizare politică, lansate tocmai de 
actori politici care susţineau cu totul altă variantă în anul 2008: „Am mai auzit un argument, de data 
asta din partea unor foarte buni prieteni ai noştri, ai tuturor, din presă, că o să facem baroni 
locali. Păi, vă reamintesc că sintagma «baron local» există de 10 ani, cu voturi pe liste. Singura 
şansă să scăpăm de această sintagmă – nu noi, neapărat, ci cei din teritoriu – este să aibă 
votul oamenilor. Aveţi o problemă cu alegerea votului nominal, pentru ca, după ce se votează 
consiliul judeţean, să înceapă presiunile, cumpărarea de voturi, dosare, aranjamente? Vreţi iar 
să fie preşedintele ales la o cafenea, la o întâlnire între nişte lideri care au mai mulţi sau mai 
puţini bani? Prin acest sistem (n.a. – votul uninominal), oamenii puternici vor candida şi se 
vor face mai puţine aranjamente de culise, jurăminte la Tismana şi alte lucruri de acest gen şi 
îi lăsăm pe oameni să aleagă ceea ce vor”.31 Asistăm la o nouă încercare de „recentralizare 
politică”. Sub masca „debaronizării” la nivel local, recentralizarea aduce aleşii locali 
importanţi (președinți de consilii judeţene) la dispoziţia puterii centrale, care printr-o decizie 
politică poate influenţa şi chiar dispune atât desemnarea, cât şi schimbarea acestora, 
transformându-i în unelte politice ale centrului.  
 

5.2. Rolul prefectului 
Prefectul, în calitate de reprezentant al administraţiei centrale în teritoriu, are puterea 

de a contesta actele emise de administraţia publică locală, în cazul în care le consideră ilegale, 
actele contestate fiind suspendate de jure de către prefect şi nu prin decizia instanţei. Există 
situaţii absurde în care unii prefecţi au formulat critici chiar asupra oportunităţii unor hotărâri 
de consiliu local. Într-o anumită perioadă, intervenţia prefectului în activitatea administraţiei 
locale a fost exercitată şi prin controlul său absolut asupra numirii secretarului primăriei. 
 
5.3. Structurile asociative ale administraţiei publice locale 

Lipsa de unitate la nivelul abordării problematicii specifice a structurilor asociative 
ale administraţiei locale a diminuat de cele mai multe ori forţa de negociere, credibilitatea lor fiind în 
scădere din cauza politizării excesive. Capacitatea structurilor asociative ale administraţiei locale de 
a propune politici publice complete şi realiste este de asemenea pusă sub semnul întrebării.  
 
5.4. Sistemul de monitorizare a serviciilor publice 

Administraţia centrală nu colectează date privind beneficiarii serviciilor publice 
(infrastructură rutieră, apă şi canalizare, energie termică, salubritate, iluminat public, transport 
                                                 
31 Luare de cuvânt a deputatului Victor Ponta, în şedinţa Camerei Deputaţilor din 4 martie 2008, 

http://www.cdep.ro/pls/steno/steno.stenograma?ids=6448&idm=2&idl=1.  
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public de călători, instituţii culturale, beneficiari ai prestaţiilor sociale, servicii de protecţie a 
persoanelor vârstnice şi a victimelor violenţei în familie, servicii educaţionale, poliţie 
comunitară) şi nu monitorizează indicatori de calitate privind serviciile publice. Realizarea 
unor baze de date privind serviciile publice locale şi implementarea unui sistem de raportare 
în timp real ar asigura o monitorizare corectă a tuturor situaţiilor din teritoriu, ceea ce ar 
putea permite intervenţii punctuale în situaţii speciale.   
 
6. Transferarea anumitor responsabilităţi la nivelul administraţiei locale, fără surse de 
finanţare 

Analiza procesului de transfer al competenţelor relevă o serie de deficienţe de planificare şi 
implementare datorate fie lipsei analizelor de impact, fie monitorizării incomplete sau evaluării superficiale, 
ceea ce a afectat în mod direct gestionarea serviciilor publice locale şi a avut efecte negative asupra calităţii 
prestaţiilor. 

Transferul de servicii de bază către administraţia publică locală a început imediat 
după anul 1990, însă nu se poate spune că a existat o voinţă politică reală, susţinută, de a 
creşte autonomia locală. Judecând după felul în care anumite responsabilităţi funcţionale au 
fost descentralizate, delegate sau deconcentrate, intenţia administraţiei centrale pare să fi fost 
mai degrabă de a-şi reduce deficitele prin transferarea anumitor responsabilităţi la nivelul 
administraţiei locale, fără surse de finanţare. Principalul efect al acestei politici a fost limitarea 
capacităţii administraţiei locale de a face faţă noilor responsabilităţi şi de a-şi adapta sistemul 
de servicii publice la preferinţele şi nevoile locale. 

Procesele de transfer total sau parţial al unor responsabilităţi dintre cele mai diverse 
s-au făcut fără o analiză care să respecte principiul subsidiarităţii sau al ariei beneficiarilor, 
neexistând o delimitare clară a responsabilităţilor celor două niveluri ale administraţiei locale din România: 
nivelul localităţilor şi cel al consiliilor judeţene. Faptul că, practic, în legislaţia românească privind 
administraţia locală nu există o separare clară a responsabilităţilor exclusive, partajate sau delegate 
creează permanent confuzii şi permite transferarea către administraţia publică locală a finanţării 
unor servicii care în mod normal ar fi trebuit să fie în sarcina Guvernului. Trebuie 
exemplificate, în acest sens, transferurile de la bugetul de stat către bugetele locale pentru 
plata drepturilor salariale şi a indemnizaţiilor persoanelor cu dizabilităţi, care au fost 
diminuate,  obligând autorităţile locale să contribuie în perioada 1 ianuarie – 30 septembrie 
2014 cu un procentaj de 25% (O.U.G. nr. 103/2012), respectiv cu 10% după 1 octombrie 
2014 (O.U.G. nr. 58/2014). Alocarea responsabilităţilor către toate nivelurile administrative 
implicate în exercitarea unor competenţe partajate a fost adesea confuză sau incompletă, ceea 
ce a condus la declinarea responsabilităţii de către actorii implicaţi sau chiar la blocarea 
furnizării serviciilor publice respective.    

Concluzionând, apreciem că transferul de autoritate decizională a fost incomplet, asistând la 
situaţii în care au fost descentralizate servicii publice, fără resurse financiare suficiente. Realocarea în 
subordinea Ministerului Culturii şi Cultelor32 a unor instituţii culturale de la nivel local 
constituie unul dintre exemplele semieşecului procesului descentralizării în acest domeniu. 

                                                 
32 Este vorba despre teatrele naţionale din Târgu Mureş, Craiova, Timişoara, Opera Română din 

Timişoara, Muzeul Naţional „George Enescu”. 
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7. Veniturile proprii ale administraţiei publice locale 
Modificările aduse începând cu anul 1997 legislaţiei privind impozitele şi taxele locale 

au condus la creşterea nivelului resurselor financiare proprii ale autorităţilor locale, întărind 
astfel autonomia financiară. În acest mod, dreptul de a stabili taxe locale a fost transferat la 
nivelul administraţiei locale, realizându-se, totodată, şi descentralizarea mecanismelor de 
monitorizare şi colectare. Pe de altă parte, modificările au condus la creşterea nivelului 
veniturilor prin transferul, în baza unei formule, a unei părţi din impozitul pe venit în bugetul 
local. Totuşi, ponderea veniturilor din impozite şi taxe locale, care reprezintă cea mai 
importantă resursă a bugetelor locale, rămâne redusă. Analizând situaţia veniturilor proprii, 
indicatorul cel mai important al autonomiei locale, constatăm o scădere a ponderii lui din totalul veniturilor 
locale de la 45% în 1999 la 21% în 2003.33 

Câteva dintre cauzele care au condus la o reducere a veniturilor proprii sunt 
prezentate succint mai jos: 

• Administraţia locală nu are drept de decizie asupra nivelului şi bazei de impozitare 
pentru impozitele care contribuie în mod substanţial la bugetul local;  

• Sistemul impozitului pe teren şi clădiri este inechitabil şi ineficient. Construit pe baza 
unui sistem de parametri şi zone, sistemul de impozitare încearcă, fără succes însă, să 
valorifice proprietatea la un nivel cât mai apropiat de valoarea de piaţă;  

• Nivelul de colectare a taxelor şi impozitelor rămâne nesatisfăcător; 
• Administraţia centrală nu cunoaşte capacitatea fiscală a fiecărei unităţi administrativ-

teritoriale, fiind incapabilă să determine dacă prognozele anuale ale autorităţilor 
locale privind veniturile din taxe şi impozite locale sunt corecte sau dacă baza de 
impozitare locală este exploatată corespunzător;  

• Veniturile realizate din împrumuturi continuă să aibă o pondere mică, deşi 
contractarea acestora a devenit mult mai accesibilă. 

  
8. Structura sistemului de transferuri 

În paralel cu creşterea veniturilor administraţiilor publice locale, a crescut şi 
dependenţa faţă de transferurile de la nivel central şi, odată cu ea, au crescut şi disparităţile 
inter şi intraregionale. Dacă în anul 1994, odată cu introducerea taxelor şi impozitelor locale, 
această dependenţă era la cote mici (coeficient Hunter de 0,175), începând cu anul 1999 a 
cunoscut o creştere semnificativă (coeficientul Hunter este 0,5), ajungând ca în anul 2004 
valorile să fie aproape similare cu cele dinaintea începerii procesului de descentralizare. În 
afară de reducerea autonomiei autorităţii publice locale în stabilirea taxelor şi impozitelor, 
creşterea dependenţei faţă de resursele de la nivel central este cauzată în mare parte şi de 
structura sistemului de transferuri, deoarece: 

• Sistemul de alocare a impozitului pe venit global în funcţie de origine şi nu de 
reşedinţă a concentrat veniturile din cote defalcate în municipalităţile cu putere 
economică mare; 

                                                 
33 Institutul de Politici Publice, Politica de echilibrare a bugetelor locale în România, Bucureşti, IPP, 2005, p. 

71. 
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• Cota defalcată din impozitul pe venitul global care revine bugetelor locale a fost 
modificată de mai multe ori, ceea ce avut efecte negative asupra veniturilor (ca 
exemplu, prin O.U.G. nr. 102/2011, această cotă a fost diminuată de la 47% la 
41,75% începând cu 1.01.2012);  

• Sistemul de echilibrare în două trepte nu face diferenţă între localităţile cu venituri 
însemnate şi cele cu venituri foarte reduse, toate primind fonduri de echilibrare, în 
baza unei formule care este aplicată neuniform şi fără transparenţă. În acest fel, nu 
numai că sistemul nu şi-a îndeplinit misiunea de a reduce dezechilibrele verticale, dar 
a şi menţinut disparităţile între jurisdicţii sărace şi bogate; 

• Aplicarea de către Consiliile Judeţene a formulei de alocare a fondurilor de 
echilibrare în mod subiectiv şi neunitar a contribuit la politizarea excesivă a 
sistemului şi a generat discrepanţe regionale; 

• Repartizarea directă, prin Legea Bugetului pe 2015, a sumelor de echilibrare a bugetelor locale a 
avut efect direct asupra autonomiei locale şi a prerogativelor preşedintelui şi consiliului judeţean; 

• Instituirea unui plafon minimal pentru bugetele locale şi resursele alocate pentru 
proiecte şi investiţii pentru 2015 prin Programul Naţional de Dezvoltare Locală a 
reprezentat un mod de a favoriza aleşii locali loiali puterii;  

• Prin H.G. nr. 14/2015 s-a aplicat un algoritm în Legea Bugetului de Stat pe 2015, prin 
care foarte multe localităţi cu populaţie numeroasă şi cu încasări peste medie, în general comunităţi 
importante, sunt complet dezavantajate, primind alocări financiare net inferioare faţă de cele din anul 
trecut (în mod concret, astăzi, o comună cu 1.000 de locuitori, prin acest algoritm, este 
adusă la egalitate cu una de 10.000 de locuitori, iar un oraş cu 4.000 de locuitori primeşte 
resurse de patru ori mai mult decât o comună cu 10.000 de locuitori). Se accentuează în 
acest mod (în vederea „pregătirii” alegerilor locale din 2016) tendinţa de a subordona 
administraţia locală prin condiţionarea alocării discreţionare de resurse pe criterii politice 
subiective, în contradicţie flagrantă cu principiile şi tendinţele procesului de 
descentralizare. În acest context, declaraţia ministrului de Finanţe, prin care „această 
variantă de repartizare reprezintă o descentralizare totală”34, este total falsă şi arată din 
nou carenţe grave în ceea ce priveşte înţelegerea şi implementarea măsurilor de 
descentralizare mult trâmbiţate de Guvern; 

• Bugetul pe 2015 nu încurajează dezvoltarea şi colectarea impozitelor şi taxelor locale, pedepsind 
aspru administraţiile publice eficiente, tratând cu bunăvoinţă şi bonusuri în alocări financiare pe 
cele care n-au reuşit să devină eficiente şi performante (procedura a favorizat net autorităţile 
sărace sau pe cele incapabile să colecteze veniturile locale). Dezvoltarea unei 
localităţi nu se realizează printr-o simplă formulă de calcul a funcţionarilor din 
Ministerul Finanţelor, alocările financiare zero pentru marile comune şi pentru unele 
oraşe reprezentând o pedeapsă nemeritată pentru acestea şi producând dificultăţi 

                                                 
34 "Darius Vâlcov: Consiliile Judeţene nu vor mai stabili sumele pentru fiecare localitate. Autorităţile 

locale vor primi banii direct de la Finanţe", Curierul Naţional, 14/01/2015 
http://www.curierulnational.ro/Finante%20Banci/2015-01-
14/Darius+Valcov%3A+Consiliile+Jude%C8%9Bene+nu+vor+mai+stabili+sumele+pentru+fieca
re+localitate.+Autorita%C8%9Bile+locale+vor+primi+banii+direct+de+la+Finan%C8%9Be.  
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majore în cofinanţarea proiectelor europene şi, în general, în crearea unor condiţii 
decente de viaţă ale cetăţenilor din comunităţile respective.   
 
Merită apreciată atitudinea structurilor asociative ale administraţiei publice locale, 

care au evaluat efectele nefavorabile ale Legii Bugetului pe 2015 asupra bugetelor locale: 
„Aproape jumătate din cele 217 oraşe, ca, de altfel, peste 1.500 de comune, oraşe şi 
municipii, au primit la echilibrarea din 2015 mai puţin decât în 2014. Dintre acestea, 88 de 
oraşe şi alte peste 520 de comune şi municipii nu au primit nimic în prima etapă a echilibrării 
(H.G. nr. 14/2015 – Anexa nr. 1)”.35 Se solicită de asemenea în mod oficial, printr-o 
scrisoare adresată Ministerului Finanţelor Publice şi Ministerului Dezvoltării Regionale şi 
Administraţiei Publice, de către Asociaţia Oraşelor din România, reglarea corectă a sumelor 
de echilibrare pentru administraţiile locale. „Pentru bugetele din 2015 ale celor aproximativ 
100 de oraşe care nu au primit sume în prima etapă a echilibrării sau care au primit sume de 
echilibrare semnificativ mai mici decât în anii anteriori, ca, de altfel, pentru toate cele peste 
1.500 de comune, oraşe şi municipii aflate în această situaţie, alocarea unor sume 
suplimentare faţă de cele prevăzute de H.G. nr. 14/2015, astfel încât, printr-o nouă 
echilibrare adresată numai celor care au primit sume de echilibrare mai mici decât în anii 
anteriori, acestea să primească în anul 2015 cel puţin sumele primite în anul 2014”.36 Sunt 
formulate în această scrisoare o serie de propuneri pentru corectarea procedurii de echilibrare 
prin luarea în calcul a unor criterii pertinente care să ţină seama de: numărul de locuitori, 
suprafaţa intravilană, lungimea drumurilor, lungimea reţelelor de apă şi canalizare, reţeaua de 
iluminat public, organizarea şi funcţionarea unor servicii publice, gradul de colectare a 
impozitelor şi taxelor locale sau cofinanţarea proiectelor. 
 
9. Rolul neclar al regiunilor de dezvoltare în procesul de descentralizare 

În România, regiunile de dezvoltare create în anul 1998, pentru a aloca şi gestiona 
fondurile structurale şi de coeziune necesare procesului de preaderare la Uniunea Europeană, 
sunt entităţi fără statut administrativ şi personalitate juridică.  

În contextul descentralizării, regiunile de dezvoltare au fost neglijate, astfel încât s-a 
pierdut oportunitatea de a le transforma în furnizori de servicii pentru nivelurile administrative 
care nu au capacitate corespunzătoare. Actualul aranjament instituţional Consilii de Dezvoltare 
Regională – Agenţii de Dezvoltare Regională are câteva puncte nevralgice: 

• Consiliile de Dezvoltare Regională sunt dominate de preşedinţii consiliilor judeţene, compoziţia 
lor fiind un amestec de reprezentanţi ai executivului administraţiilor locale 
(preşedinţi, primari) şi de reprezentanţi ai deliberativului (consilieri judeţeni, locali). 
În acest context, se întâmplă adesea ca proiecte depuse de consiliile judeţene să fie 
negociate şi aprobate chiar de preşedinţii acestora în cadrul Consiliilor de Dezvoltare 
Regională;  

                                                 
35 Asociaţia Oraşelor din România, scrisoare către Ministerul Finanţelor Publice şi către Ministerul 

Dezvoltării Regionale şi Administraţiei Publice, nr. 179/20.03.2015. 
36 Ibid. 
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• Agenţiile de Dezvoltare Regională sunt dependente financiar de vărsămintele făcute de consiliile 
judeţene. În acest context, ele promovează adesea proiecte slabe, impuse de preşedinţii 
consiliilor judeţene, mai ales că aspectele legate de conflictul de interese nu sunt 
clarificate foarte bine. În general, există tendinţa consiliilor judeţene de a condiţiona 
finanţarea acestor agenţii de promovarea/finanţarea cu fonduri europene a propriilor proiecte, 
indiferent de calitatea acestora; 

• nu există aproape nicio legătură între planurile de dezvoltare regională şi bugetele anuale ale 
autorităţilor locale (consilii judeţene sau primării) din regiunea respectivă. Singura legătură este 
constituită din cofinanţarea asigurată prin bugetele locale pentru proiectele finanţate 
din fonduri europene.    

 
10. Incoerenţa, inconsistenţa, insuficienţa cadrului legislativ. Lipsa cadrului normativ 
şi strategic de reglementare 

Prima lege-cadru a descentralizării, promulgată în anul 2004, nu stabilea regulile de 
transfer al competenţelor, structura acestora sau cadrul instituţional al procesului. Abia în anul 2006 a 
fost adoptată o nouă lege-cadru a descentralizării, mai clară şi mai completă, corelată cu 
practica internaţională în domeniu. O analiză sumară a cadrului legislativ care a guvernat 
procesul de descentralizare în aceşti ani permite câteva constatări importante: 

• „lipsa cadrului normativ şi strategic care să reglementeze modul în care se descentralizează serviciile 
publice şi obiectivele întregului proces. 

• inexistenţa până în 2004 a unui document strategic care să stabilească obiectivele sectoriale 
ale procesului de descentralizare şi un plan de acţiune corespunzător”.37 

• elaborarea şi aprobarea de către Guvern a unui asemenea document nu au fost 
urmate de asumarea lui de către ministerele de resort, astfel încât intrarea lui în 
vigoare în 2006 a fost tardivă, cele mai importante servicii publice eligibile pentru 
descentralizare fiind deja transferate. 

• „legislaţia care reglementează funcţionarea administraţiei locale şi furnizarea 
serviciilor publice este foarte stufoasă, numărul actelor normative aferente fiind de ordinul 
sutelor. În aceste condiţii, este practic imposibil pentru autorităţile locale dintr-un oraş 
de talie medie să cunoască în detaliu procedurile, condiţiile şi standardele la care 
trebuie să furnizeze fiecare serviciu public”.38  

• elaborarea proiectelor de legi după situaţii conjuncturale pe baza unei abordări strict politice, 
conform majorităţii parlamentare, cu consultarea formală a structurilor asociative ale 
autorităţilor locale.  

• „un număr important de acte normative sunt neclare, uneori contradictorii şi incomplete, făcând 
frecvente trimiteri, prin utilizarea omniprezentului «în condiţiile legii», la alte legi sau 
norme metodologice de aplicare a acestora”.39 

                                                 
37 Radu Comşa, "Descentralizarea serviciilor publice în România: un proiect nefinalizat," în 

Managementul politicilor publice. Transformări şi perspective, Claudiu Crăciun şi Paul E. Collins (coord.) 
(Iaşi: Polirom, 2008), p. 334. 

38 Ibid., p. 331. 
39 Ibid., p. 331-332. 
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• nu există o încredinţare formală a unor domenii de responsabilităţi foarte clare într-o singură lege. 
Practic, pentru a realiza un tablou exhaustiv al responsabilităţilor administraţiei 
publice locale din România, trebuie parcurs un număr foarte mare de reglementări 
diverse, ceea ce creează o permanentă confuzie şi  nesiguranţă în funcţionarea 
sistemului. 

• declararea drept neconstituţională a Legii descentralizării (10 ianuarie 2014) a 
accentuat lipsa unui cadru normativ actualizat care să reglementeze procesul de descentralizare.  
 
Pentru a ilustra fluctuaţia legislativă în procesul descentralizării, am selectat ca model 

evoluţia legislaţiei privind finanţele publice locale, prezentând numărul mare de acte 
normative care au reglementat domeniul la care ne referim: 

   - Legea nr. 27/1994, privind finanţele publice locale, cu aplicabilitate până la 
1.01.2003; 

   - O.U.G. nr. 62/1998 şi O.U.G. nr. 15/1999, care modifică şi completează Legea 
nr. 27/1994; 

   - O.G. nr. 36/2002, care abrogă şi înlocuieşte Legea nr. 27/1994; 
   - Legea nr. 189/1998 a finanţelor publice locale, cu aplicabilitate 1.01.1999-

1.01.2004; 
   - O.U.G. nr. 45/2003, privind finanţele publice locale, care abrogă şi înlocuieşte 

Legea nr. 189/1998 şi cu aplicabilitate în perioada 1.01.2004-1.01.2007; 
   -  Legea nr. 273/2006, cu aplicabilitate începând cu 1.01.2007. 
 
Evoluţia oscilantă a cadrului legislativ, caracterizată de numărul mare de acte 

normative care au încercat să reglementeze procesul de descentralizare împreună cu celelalte 
măsuri (strategii, programe de guvernare, protocoale, conferinţe, dezbateri publice, calendare 
de lucru, planuri de acţiune), nu a condus la efectele preconizate, nivelul de implementare în 
practică fiind foarte redus.   
 
11. Capacitatea administrativă a unităţilor administraţiei publice locale 

Concluzia cea mai importantă rezultată din analizele prezentate, cu efect direct 
asupra procesului de descentralizare, este capacitatea administrativă redusă a autorităţilor publice 
locale, determinată de o serie de cauze structurale: 

• „politizarea administraţiei publice; 
• alocarea deficitară şi netransparentă a fondurilor publice şi resurselor;  
• caracterul excesiv al fragmentarii administrativ-teritoriale; 
• delegarea neclară de responsabilităţi, lipsa de iniţiativă; 
• lipsa de încredere între palierele politic şi administrativ, care conduce la rezistenţă la 

schimbare, birocraţie excesivă, deprofesionalizare; 
• capacitatea redusă la nivelul oraşelor mici şi a comunelor de a genera venituri proprii 

şi de a elabora şi implementa proiecte cu finanţare internaţională;  
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• capacitatea redusă a autorităţilor publice locale de a elabora şi implementa 
documente de planificare strategică;  

• capacitatea limitată a autorităţilor locale de la nivelul oraşelor mici şi comunelor de a 
susţine, dezvolta şi gestiona eficient serviciile publice şi infrastructura aferentă 
acestora; 

• decalaje semnificative în dezvoltarea locală la nivelul unităţilor administrative, 
agravate în timp prin efectele oscilante ale legislaţiei specifice;  

• lipsa informaţiilor suficiente privind capacitatea administrativă a unităţilor 
administrativ-teritoriale, cauzată de absenţa sistemelor de indicatori de monitorizare 
a serviciilor publice descentralizate”.40 

 
Măsuri necesare, măsuri aşteptate, propuneri pentru abordarea procesului de 
descentralizare 

Pentru rezolvarea problemelor identificate este necesară elaborarea unui set de criterii, 
principii şi reguli care trebuie să guverneze un proces de descentralizare eficient, corect şi adaptat 
la situaţia concretă a României. Principiile generale se regăsesc în documentele fundamentale care 
consfinţesc procesul de descentralizare, Constituţia României şi Carta Europeană a Autonomiei 
Locale: subsidiaritatea, asigurarea resurselor conform competenţelor alocate, responsabilitatea în 
raport cu competenţele, echitatea, stabilitatea, predictibilitatea, constrângerea bugetară. Criteriile 
care trebuie să stea la baza descentralizării se referă în principiu la două elemente importante: 
transferul de responsabilităţi şi transferul surselor de venituri. Transferul de responsabilităţi 
trebuie să aibă la bază alocarea eficientă a resurselor, furnizarea echitabilă a serviciilor publice, 
stabilitatea macroeconomică, promovarea creşterii economice, redistribuirea veniturilor. În ceea 
ce priveşte transferul surselor de venituri, criteriile au în vedere autonomia, corelarea veniturilor 
cu responsabilităţile asumate, echitatea, predictibilitatea, eficienţa, obiectivitatea şi caracterul 
stimulativ. 

În contextul analizei prezentate şi respectând principiile şi criteriile asumate, 
formulăm în cele ce urmează o serie de propuneri care reprezintă măsuri necesare pentru 
abordarea şi implementarea procesului de descentralizare în următoarea perioadă:                   

1. Reanalizarea şi reactualizarea tuturor documentelor care vizează reforma administraţiei 
publice din România (cu accent pe descentralizare), elaborate în perioada 2012-2014, 
în ceea ce priveşte  forma, conţinutul şi mai ales termenele stabilite (Strategia de 
Consolidare a Administraţiei Publice SCAP 2014-2020, Planul de acţiuni pentru 
implementarea SCAP 2014-2020, Graficul activităţilor SCAP 2014-2020, Strategia 
generală de descentralizare 2015-2016, Calendarul etapelor preliminare ale procesului 
de descentralizare, Planul de acţiuni pentru implementarea strategiei generale de 
descentralizare 2015-2016);  

2. Resuscitarea şi motivarea tuturor structurilor de specialitate create în vederea implementării, 
monitorizării şi evaluării proceselor de regionalizare şi descentralizare (Comitetul 

                                                 
40 Ministerul Dezvoltării Regionale şi Administraţiei Publice, ,,Strategia pentru Consolidarea 

Administraţiei Publice 2014-2020” (Anexa nr. 1), proiect, iunie 2014, pag. 18. 
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Tehnic Interministerial pentru Regionalizare si Descentralizare – CTIRD, Comitetul 
Naţional pentru Coordonarea Implementării şi Monitorizării Strategiei pentru 
Consolidarea Administraţiei Publice 2014-2020 – CNCIMS, Reţeaua Naţională de 
Modernizare – RNM, Consiliul Consultativ pentru Regionalizare – CONREG ), în 
condiţiile în care s-a constatat o perioadă de stagnare totală în abordarea celor două 
procese după 10 ianuarie 2014, dată la care Curtea Constituţională a României a 
declarat Legea descentralizării ca fiind neconstituţională; 

3. Alcătuirea unei echipe tehnice profesioniste, cu activitate finanţată, care să monitorizeze 
permanent stadiul procesului, să evalueze în timp măsurile implementate şi să 
întocmească rapoarte periodice pentru a fi puse la dispoziţia decidenţilor;   

4. Fundamentarea unei politici adecvate de echilibrare a bugetelor locale, în vederea 
consolidării capacităţii financiare a autorităţilor administraţiei publice locale. În acest 
sens, este absolut necesară modificarea cadrului legislativ în domeniul finanţelor 
publice locale, în vederea elaborării unor mecanisme şi proceduri de alocare a 
resurselor de la bugetul de stat către bugetele locale, pe baza unor criterii de 
performanţă unanim acceptate; 

5. Analiza surselor de venituri ale unităţilor administrativ-teritoriale, care să permită 
identificarea celor cu probleme, urmată de soluţii punctuale pentru echilibrarea bugetelor 
şi nu soluţii care abordează la modul general şi inechitabil diferite situaţii la nivel local; 

6. Pentru echilibrarea corectă a bugetelor locale este necesară luarea în considerare a 
efortului fiscal propriu prin realizarea unei baze de date care să cuprindă toate 
informaţiile privind taxele şi impozitele locale, combinată cu realizarea unui sistem de 
raportare permanentă, care să permită analiza în timp real a gradului de colectare, astfel 
încât alocarea sumelor pentru bugetul de funcţionare să se realizeze prin stabilirea 
unor norme de cheltuieli şi nu pe baza cheltuielilor istorice; 

7. Stabilirea competenţelor la nivelul administraţiei locale, judeţene şi regionale, în 
contextul în care descentralizarea şi regionalizarea se fac în paralel; 

8. Stabilirea noilor competenţe ale primarilor şi preşedinţilor consiliilor judeţene în noul 
context politic şi financiar (conferirea autorităţii primarului şi a preşedintelui de 
consiliu judeţean, separarea funcţiilor politice de cele administrative, modalităţile de 
alegere a primarilor şi a preşedinţilor de consilii judeţene, statutul primarului, 
degrevarea preşedintelui de consiliu judeţean de calitatea de ordonator principal de 
credite, clarificarea statutului preşedintelui de consiliu judeţean);  

9. Aplicarea prevederilor legale şi a măsurilor cuprinse în acte normative, strategii 
guvernamentale, programe de guvernare, protocoale, care nu au fost implementate 
niciodată (Codul Administrativ, Codul de Procedură Administrativă, standardele de cheltuieli), 
sau au fost aplicate parţial, în funcţie de interese de moment (bugete de funcţionare, 
bugete de dezvoltare, bugete multianuale, standarde de cost); 

10. Elaborarea unor analize şi studii de impact pe baza unui sistem de indicatori specifici care 
să monitorizeze situaţia din teritoriu şi să evidenţieze influenţele procesului de 
descentralizare asupra disparităţilor locale (intrajudeţene). În acest context, ar trebui 
evaluată şi soluţia de asociere a unor comunităţi locale pentru dezvoltare, care să 
conducă la o reducere a acestor disparităţi; 
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11. Analiza şi implementarea specială a procesului de descentralizare pentru administraţiile 
neperformante (comune, oraşe sau municipii), care să permită o abordare coerentă şi 
unitară a tuturor unităţilor administrativ-teritoriale în acest proces; 

12. Corelarea tuturor măsurilor de descentralizare cu elemente care ţin de posibilul proces de 
regionalizare ca variantă ulterioară a reformei administraţiei publice din România.  

 
Aprecieri finale 

În lucrarea de faţă am încercat să prezint principalele fenomene care au caracterizat 
evoluţia procesului de descentralizare în România din punctul de vedere al administraţiei 
publice locale, abordând colateral (dar nu aprofundat) şi elemente care au vizat ceilalţi factori 
importanţi ai procesului.   

O analiză completă a procesului de descentralizare în România trebuie să vizeze şi 
alte elemente importante: 

• evidenţierea activităţii tuturor actorilor relevanţi în procesul de descentralizare; 
• evoluţia în timp a procesului la nivelul celorlalţi participanţi;  
• o analiză completă a tuturor paşilor parcurşi de ministerele de linie în perioada 

urmărită (1990-2014); 
• abordarea separată a descentralizării financiare la nivelul autorităţilor publice locale, 

element care conferă o autonomie reală în funcţionarea şi în asigurarea serviciilor 
publice de calitate pentru cetăţeni; 

• influenţa crizei financiare asupra procesului de descentralizare; 
• evaluarea costurilor totale ale procesului până în prezent şi necesarul de finanţare 

pentru viitor; 
• poziţia şi acţiunile structurilor asociative ale autorităţilor publice locale (Uniunea 

Naţională a Consiliilor Judeţene din România, Asociaţia Municipiilor din România, 
Asociaţia Oraşelor din România, Asociaţia Comunelor din România) pe parcursul 
procesului. 
 
Analiza comparativă a etapelor descentralizării pune în evidenţă realizările legislative ale perioadei 

1996-2000 faţă de toate celelalte perioade în care aşa-zisele măsuri în procesul descentralizării au rămas la 
nivel declarativ, fiind în general numai elemente de propagandă electorală, fără nicio finalitate concretă cu 
efecte asupra colectivităţilor locale.  

Pe fondul unui dialog aproape inexistent şi al unei lipse de încredere reciprocă, au existat permanent 
dispute între ministere, ceea ce a condus la ignorarea completă a ciclului politicilor publice, deciziile adoptate 
în procesul descentralizării fiind luate la nivel declarativ, de cele mai multe ori la presiunile internaţionale, 
fără o pregătire politică şi tehnică judicioasă şi fără a ţine seama de opiniile autorităţilor locale sau de 
recomandările societăţii civile: „În România, politica naţională este aceea de subminare a capacităţii 
administrative a autorităţilor administraţiei publice locale”.41 

 

                                                 
41 Emil Drăghici. Preşedintele Asociaţiei Comunelor din România, Forumul Administraţiei Româneşti, 

Ediţia a III-a, Raport şi Concluzii, 2008. 
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Parcurgem, din păcate, acelaşi drum şi în ziua de astăzi, când nimeni nu abordează 
procesul descentralizării decât la nivel declarativ, fără o încercare de implementare reală a 
procesului, abordarea având la bază demersuri tardive care presupun o perioadă de timp 
destul de consistentă, ceea ce creează o imagine descurajantă în ceea ce priveşte viitorul 
procesului de descentralizare în România. Din păcate, inconsecvenţa politică, administrativă 
şi electorală din România se păstrează în continuare, perturbând negativ funcţionarea 
normală a administraţiei locale, cu repercusiuni în viitor.  

Materialul reprezintă un document etapizat, descriptiv, al evoluţiei descentralizării în 
România, cu observaţii, aprecieri, critici şi concluzii formulate din poziţia autorităţilor 
administraţiei publice locale, ca participante directe şi principale „beneficiare” ale procesului. 

Ar fi foarte interesant de evaluat şi opiniile şi poziţiile ministerelor implicate cu 
privire la etapele, consistenţa, precum şi realizările efective ale demersurilor de 
descentralizare în timp.   

Lucrarea poate şi trebuie să constituie un punct de plecare pentru o serie de analize 
sectoriale care să evalueze amănunţit evoluţia procesului de descentralizare în România pe 
toate planurile (analiza legislaţiei, descentralizarea financiară, descentralizarea decizională). 
 


