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Capitolul 3

Descentralizarea in Romania. Un proiect politic tergiversat,
nefinalizat sau esuat?

Cristian Anghel

Introducere

Departe de a fi un scop in sine, descentralizarea este un proces prin care se realizeaza
transferul unor competente privind furnizarea unor servicii publice de la nivelul
administratiei centrale la cel al administratiei publice locale, In vederea cresterii eficientei i
calitdtii acestora. Procesul descentralizarii este mult mai complex decat un simplu exercitiu
tehnic intre administratia centrald §i locald. Eficienta acestuia se masoard prin impactul
produs la nivelul beneficiarilor fiecdrui serviciu public, la nivelul cetiteanului.

Studiul de fatd isi propune o trecere in revisti a evolutiei istorice a procesului de
descentralizare, ca element fundamental al reformei administratiei publice din Romania, in
contextul procesului de tranzitie la democratia pluralista si la economia de piatd functionala.

Ca un cumul al unei experiente de peste 20 de ani in administratia publica locald (la
nivelul managementului comunitatilor locale), am parcurs in mod efectiv toate etapele
procesului de descentralizare observate si analizate atat din punctul de vedere al autorititilor
locale, cat si al structurilor asociative ale acestora. In acest sens, in studiu sunt evidentiate
multe dintre propunerile formulate din partea autorititilor publice locale, precum §i masurile
negociate cu reprezentantii administratiei centrale in ceea ce priveste abordarea procesului de
descentralizare. Sunt prezentate, de asemenea, problemele cu care s-au confruntat
comunititile locale in perioada analizatd, din cauza ritmului lent al procesului de
descentralizare, a Intirzierii implementarii acestuia sau a amandrii aplicarii strategiilor de
descentralizare.

Am prezentat, intr-o abordare integrati, cadrul teoretic conceptual, dar si aplicativ, al
procesului de descentralizare, avand la baza un volum semnificativ de referinte bibliografice
parcurse prin prisma unei consistente experiente a autorului in calitate de ,,contemporan” al
unei lungi perioade semnificative pentru reforma administrativd din Romania, ca participant
si implicat direct in evolutia procesului de descentralizare.

Dimensiunea limitatid a documentului nu a permis o analiza separati a competentelor
autorititilor administratiei publice locale pe cele trei categorii (exclusive, partajate, delegate),
precum si o aprofundare a procesului de descentralizare diferentiat pe categorii de autorititi
administrative (comune, orase, municipii, judete), pentru identificarea amplitudinii acestui
proces care diferi la nivel local in functie de complexitatea competentelor.

In lucrare este prezentati evolutia sectoriald diferitd determinatd de ritmul mai mult
sau mai putin accelerat in care ministerele implicate in proces au promovat si implementat
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proiectele strategiilor sectoriale de descentralizare, precum si efectele cauzate de tergiversarea
aplicdrii masurilor privind descentralizarea asupra functionarii administratiei publice locale.

O analizd pertinentd a procesului de descentralizare in Romania trebuie si aibi in
vedere evaluarea impactului asupra comunititilor locale. De aceea, documentul incearcd si
prezinte In mod succint o serie de efecte ale procesului In timp cauzate de Intirzierea
implementarii acestuia, de nerespectatea termenelor asumate sau de modificirile frecvente ale
actelor normative care au guvernat derularea procesului.

In contextul unui proces care a evoluat in sincope permanente, am incercat si
evidentiez masura in care procesul de descentralizare (in limitele in care a fost aplicat) a
permis reducerea disparitatilor dintre diferitele categorii de autorititi locale in ceea ce priveste
asigurarea accesului echitabil al cetitenilor la serviciile de baza (educatie, sdnitate, utilitati
publice). In anumite situatii am cautat sa identific influenta directa a acestui proces incomplet
asupra comunitétilor locale In ceea ce priveste utilizarea unor instrumente de management
strategic, cum ar fi prognozele, planificarea strategicd, elaborarea unor planuri strategice sau a
unor strategii de dezvoltare.

Avand in vedere cd documentul de fatd vizeazd un orizont de timp destul de lung,
caracterizat printr-o multitudine de transformiri determinate de influente politice sau
administrative, este necesar sa precizdm cd majoritatea constatarilor se referd la problematica
generala a fenomenului descentralizdrii, fara a intra in detalii care se vizeze aminuntit
problemele specifice. Este necesard aprofundarea fenomenului prin analize separate ale
componentelor sale, care sd vizeze cadrul legislativ, descentralizarea financiari, relatia central-
local sau alte elemente importante in detaliu.

Lucrarea cuprinde o sectiune introductiva care evidentiazd problemele generale
privind reforma administratiei publice locale in Romania de dupa 1989, cu referinte directe la
unul dintre procesele cele mai importante care stau la baza functionarii administratiei publice:
descentralizarea.

In prima parte este prezentati evolutia procesului de descentralizare in timp,
evidentiind o serie de etape structurate in general, in functie de perioadele mandatelor
autorititilor locale, dar si de amplitudinea masurilor implementate. In acest mod, intr-o
abordare personald, am identificat sase etape reprezentative care au matcat perioada 1990-
2015, in functie de masurile reale sau formale intreprinse de responsabilii procesului de la
nivel central sau de interventiile si propunerile formulate de reprezentantii autorititilor locale.
Abordarea pe etape a fost utilizatd si de alti specialisti in domeniu, care au identificat cicluri
aferente procesului de descentralizare.!

La nivelul fiecirei perioade reprezentative sunt prezentate principalele acte
normative care au reglementat procesul de descentralizare, cu mentiuni privind influenta
directa asupra deruldrii descentralizdrii, gradul lor de aplicabilitate, termenele propuse,
efectele lor pozitive sau negative evaluate din statutul de ,,beneficiar” al masurilor adoptate
si/sau nerespectate, respectiv neaplicate. Pentru fiecare perioadi sunt prezentate, in conditiile
in care s-a desfdsurat procesul, lipsurile care au caracterizat masurile privind descentralizarea,

1 A se vedea si in Marius Profiroiu, "Descentralizarea in Romania", Revista de Administratie si Management

Public, 2, no. 3, (2004), pp. 5-13.
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propunerile formulate de reprezentantii autoritdtilor locale si ale structurilor asociative ale
acestora, precum si concluziile partiale aferente.

Unul dintre obiectivele principale care vizeazd indeplinirea angajamentelor Romaniei
in procesul de integrare europeand il reprezinti realizarea unei reforme reale prin care
administratia publicd si atingd standardele europene. Orientarile strategice ale Uniunii
Europene privind coeziunea — Strategia Lisabona (2000), Strategia pentru Dezvoltare
Durabild reinnoitd a Uniunii Europene (2006), Strategia Europa 2020 (2010) si Agenda
Teritoriala Europa 2020 (2011) — impun o crestere consistenta a capacitatii administrative ca
miasurd a eficientei guverndrii si a calitatii serviciilor. Cresterea consistentd a calitatii
guverndrii este obligatorie in contextul ansamblului de reforme in viata politicd, economici si
sociald, care sa determine un sentiment de incredere a cetdtenilor in administratia publica.

Strategia de dezvoltare economico-sociald pe termen mediu §i lung a Romaniei
include in mod normal programele de reformd ale administratiei care au ca finalitate
realizarea unor servicii publice locale puternice. Existd argumente reale care sustin necesitatea
unei reforme profunde a administratiei publice din Rominia (argumente economice,
tehnologice, sociologice si institutionale). Procesul de reforma impune o abordare pe patru
planuri: (1) strategic (bund guvernare, redefinirea rolului statului), (2) legal (elaborarea legilor-
cadru, simplificare legislativi), (3) organizational (reducerea ierarhiilor, imbunitatirea relatiilor
institutionale) si (4) cultural (schimbarea atitudinii si actiunii alesilor locali si functionarilor).

Chiar dacd una dintre prioritatile de dupd 1990 ale Guvernului Romaniei a fost
crearea unui sistem modern §i eficient de administratie publica, trebuie si constatim ci nici
pand astazi nu s-a reusit mobilizarea tuturor resurselor aferente credrii cadrului legislativ si
institutional necesar implementirii eficiente a masurilor de reforma.

Analizand toate programele de guvernare lansate dupd 1990, constatim ci reforma
administratiei nu a constituit o prioritate, chiar dacd o regisim in toate documentele elaborate
in aceastd perioadd. Am Iincercat si identific o serie de cauze obiective, dar mai ales
subiective, care au condus la o serie de intarzieri in implementarea reformei in administratie.
Elementul-cheie al reformei este descentralizarea reald invocata de toti, dar, din picate,
niciodata pusa in practicd In adeviratul sens al cuvantului In toatd perioada de dupa anul
1990, dupi cum remarcau si participantii la Forumul Administratiei Locale 2011:
»Descentralizarea in Romania s-a facut cu banii la ministere si competentele la autoritatile
locale”.2

Desi procesul de descentralizare reprezinti o prioritate nationali in contextul
politicilor publice si reformei administrative din Romania, nu am identificat analize complexe
asupra acestui fenomen care si releve evolutia sa pe termen lung. Majoritatea abordarilor
vizeazd analize sectoriale efectuate punctual pe domenii ale descentralizdrii, fird o abordare
integratd care si evidentieze influentele colaterale din cele trei domenii esentiale:
(1) descentralizare decizionald, (2) descentralizare patrimoniald si (3) descentralizare financiard.

2 Tonut Iutia, "Oboseala structurilor asociative pune descentralizarea In cui", Revista Romidind de
Administratie Publicd 1ocald, iunie-iulie 2011 http://www.trrapl.ro/oboseala-structurilot-asociative-
pune-descentralizarea-in-cui/
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Am incercat de asemenea ca, pe baza tuturor constatarilor pentru fiecare etapd, si
elaboram un set de concluzii generale care evidentiaza perioadele de avant, de regres sau de
stagnare in desfdsurarea procesului.

In final sunt prezentate o serie de propuneri rezultate din opinia specialistilor,
menite sd orienteze viitorii pasi care ar trebui parcursi In cadrul acestui proces pentru a
realiza in fapt §i nu formal acest deziderat. Este evident un punct de vedere de pe pozitia
administratiei publice locale, ca principal beneficiar, aldturi de cetdteni, al avantajelor unui
sistem descentralizat performant la nivelul administratiei publice din Romania.

inceputurile descentralizirii. Abordarea democratici (1990-1991)

O abordare exhaustivd a problematicii de fatd ar trebui sd urmeze citeva etape
structurate intr-o ordine logicd menitd sd parcurgd elemente care privesc autonomia locala si
reforma in administratia publica locala, avand la bazi o analiza pertinentd a evolutiei in timp
a cadrului legislativ, cu propunerile de perfectionare si completare aferente.

Chiar dacd Inainte de 1990 au existat o serie de servicii furnizate la nivel local sau
judetean, in special cele legate de gospodarie comunali (transportul public local, salubrizarea,
apa, canalizarea §i iluminatul public), nu putem vorbi totusi despre o furnizare in regim
descentralizat, in care responsabilitatea sd apartind unor autoritati publice autonome alese.

Primele acte normative care au ficut trecerea spre societatea democratici au marcat
desfiintarea consilillor populare (Decretul-lege nr. 2 din 27 decembrie 1989), constituirea
primdriilor ca organe locale ale administratiei de stat (Decretul-lege nr. 8 din 7 ianuarie 1990) si
statuarea administririi judetelor, municipiilor, oraselor si comunelor (Legea 5/1990, Att. 2).

Primii pasi spre descentralizare. Pionieratul (1991-1996)

Bazele juridice ale procesului cooperarii descentralizate dintre autoritatile si
comunititile locale din Romania au fost solid fundamentate prin prevederile Constitutiei
Romaniei. Astfel, articolul 120 din Constitutie stipuleaza faptul ca: ,,Administratia publica din
unititile administrativ-teritoriale se intemeiazd pe principiile descentralizdrii, autonomiei
locale si deconcentririi serviciilor publice” (Constitutia Romaniei, Capitolul V, Administratia
publici, Sectiunea a 2-a, Administratia publica locala, Art. 120).

in conceptia Constituantei, consiliul judetean are rolul sinergic de asigurare a
cooperdrii cu autorititile administratiei publice locale pentru solutionarea problemelor
comune. In acest mod, rolul si activitatea consiliilor judetene devin din ce in ce mai evidente
si mai necesare In desfdsurarea procesului de descentralizare In domeniul administraiei
publice locale prin implementarea legilor privind finantele publice locale, a legii privind
proprietatea publicd si regimul juridic al acesteia, precum si a legii privind regimul
concesiunilor: ,,Consiliul judetean este autoritatea administratiei publice pentru coordonarea
activitatii consiliilor comunale si ordsenesti, in vederea realizirii serviciilor publice de interes
judetean” (Constitutia Romaniei, Cap. V, Administratia publici, Sectiunea a 2-a,
Administratia publica locald, Art. 122).

Primii pasi care au statuat cadrul legislativ pentru transferul puterii administrative de
la nivel central citre colectivititile locale in vederea gestiondrii intereselor specifice s-au
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realizat prin aprobarea Constitutiei Romaniei (Art. 119-121), in 8 decembrie 1991, a Legii
administratiei publice locale nr. 69/1991, respectiv a Legii Alegerilor Locale nr. 70/1991.

Aceste documente au consfintit pentru prima datd citeva principii majore, cum ar fi
principiul autonomiei locale, descentralizarea serviciilor publice, eligibilitatea autoritatilor
publice locale, consultarea cetdtenilor in probleme de interes major, inclusiv prin referendum,
raspunderea proprie a alesilor locali pentru actele administrative (LLegea administratiei publice
locale nr. 69/1991, Cap. 1, Dispozitii generale, Art. 1).

Constitutia Romaniei, adoptatd in 1991, definea noile structuri administrative ca
mautoritdti administrative autonome”(Constitutia Romaniei, art. 121, alin. 2) si reglementa
infiintarea administratiei publice locale ,,pe baza principiului descentralizirii” (Constitutia
Romaniei, art. 120, alin. 1).

Strategia subsecventi de descentralizare a administratiei publice are la bazd definirea
clara a rolului autorititilor publice locale corelat cu rolurile celorlalte entitati publice
interesate de la nivel local sau central.

Procesul de descentralizare in Romania s-a derulat intr-un ritm fluctuant inci de la
inceputul anilor 1990. Evolutia a fost oscilanta, avind atat tendinte de descentralizare, cat si
de centralizare, in functie de prevederile legale care au intdrit in anumite situatii controlul
autorititilor centrale, iar alteori au actionat in sensul descentralizarii.

Au fost identificate o serie de aspecte negative cauzate de un cadru legislativ
incoerent §i incomplet privind transferul de competente de la autorititile administratiei
publice centrale citre autorititile administratiei publice locale?:

e descentralizarea unor competente fird transferul proprietatii asupra bunurilor;

e transferul de responsabilititi citre administratiile locale, fard asigurarea resurselor
aferente;

e lipsa unei abordiri integrate de descentralizare in formularea politicilor;

e  structura sistemului de transferuri,

e  rolul neclar al regiunilor de dezvoltare in procesul de descentralizare;

e lipsa de coordonare la nivelul initiativelor ministerelor;

e lipsa transparentei si predictibilititii sistemului de finantare a bugetelor locale;

e preponderenta alocarilor cu destinatie speciald, care au limitat cheltuirea eficientd a
resurselor prin limitarea coordonarii §i a integrarii serviciilor locale.

Transferul serviciilor comunitare de utilitati publice in administrarea autoritatilor
publice locale a vizat initial, in mod generos, o serie de domenii: amenajarea teritoriului,
infrastructura rutierd de interes local, locuintele sociale, institutiile de culturd de interes local,
asistenta sociala, invatimantul preuniversitar, impozitele si taxele locale, politicile bugetare
locale, ordinea publici, evidenta persoanelor, unititile sanitare publice.

In perioada 1991-1996, initiativele in domeniul descentralizarii au vizat regimul
general al autonomiei locale si modul de finantare a autorititilor administratiei publice locale.
Principalele competente ale autorititilor publice locale in materie de descentralizare in aceasta

3 Cateva dintre aceste probleme vor fi abordate la sectiunea Concluzii generale.
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perioadd au fost legate de gospodirire comunald, amenajarea teritoriului, urbanism, servicii
sociale sau anumite institutii de culturi, la care s-au addugat cele privind intretinerea unititilor
sanitare. Ponderea acestora la nivelul cheltuielilor din bugetele locale se situa intre 12% si
15%.4

In 1995 au fost descentralizate cheltuiclile cu bunuri si servicii, precum si cele de
capital pentru invitimantul preuniversitar, fird a se proceda si la o descentralizare a
patrimoniului aferent acestor institutii catre comunitatile locale. Esze evident o problemd de naturd
legald finantarea bunurilor acestor unitati din bugetele locale, fard a avea dreptul de proprietate asupra lor.
Pand in 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 administratiei publice locale nr. 69/1991, Ordonanta nr. 15/1992,
privind impozitele si taxele locale, Legea nr. 15/1990, privind crearea regiilor autonome
locale, Ordonantele nr. 26/1992 si nr. 10/1993, referitoare la taxe, avize, certificate si
actualizarea lor, Legea nr. 45/1992, privind taxele in sume fixe si asupra mijloacelor de
transport, Ordonanta nr. 69/1994, privind reorganizarea regiilor autonome de interes local,
Legea imporzitelor si taxelor locale nr. 27/1994, precum si republicarea Legii administratiei
publice locale nr. 69/1991 in 18 aprilie 1996.

Experienta si aplicarea celor doud legi (Legea administratiei publice locale nr.
09/1991 si Legea alegerilor locale nr. 70/1991) au scos la iveald o serie de imperfectiuni care
nu au fost avute in vedere in momentul aprobdtii lor. De asemenea, era necesard o corelare a
acestor legi cu prevederile Constitutiei Romaniei, adoptatd dupd aprobarea lor. Aceastd necesitate a fost
reclamati atat de citre structurile asociative ale autoritatilor publice locale, pe de o parte, cat
si de Guvernul Roméniei i prefecti, pe de altd parte. Strategia de Reformd Economico-
Sociald a Programului de guvernare, aprobatd de Parlament in noiembrie 1992, avea ca
principal obiectiv modificirile legislative amintite.

Un moment important in dinamizarea procesului promovirii reformei  in
administratia publicd centrald si locald din Roménia, al descentralizdrii serviciilor publice si al
intdririi autonomiei locale l-a reprezentat Conferinta ,,Democratia si dezvoltarea locald in
Romania”, organizatd la Bucuresti in 28-30 octombrie 1994, in parteneriat, de Guvernul
Romaniei, Asociatia Presedintilor Consilillor Judetene, Federatia Municipiilor din Romania,
Uniunea Europeand, Banca Mondiald si Consiliul Europei. Cele trei teme abordate,
,2Democratia locala”, ,Finantele locale” si ,,Dezvoltarea socio-economici locala”, au fost
insotite de rapoarte de specialitate care au relevat dimensiunile politice, juridice $i economice
ale unei autonomii locale adevirate, bazatd pe o descentralizare reald care si permitd
cetdteanului si participe la gestionarea afacerilor publice si la luarea deciziilor care vizeaza
problemele locale de interes direct. Au fost abordate problemele importante cu care se
confrunti administratia locald la momentul respectiv, cum ar fi: reforma in administratia
publica locala, cadrul legislativ existent, autonomia financiard, autonomia patrimoniala, relatia
consiliu local — regie autonomad, statutul alesilor locali, statutul functionarului public,

4 Uniunea Nationald a Consiliilor Judetene din Romania, Raportul Uniunii Nationale a Consilitlor Judetene
din Romidnia 2003, Bucuresti, 2004, pp. 31-34.
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cooperarea comunitatilor locale, justitiabilitatea principiului autonomiei locale, participarea
cetatenilor.>

Analiza stadiului reformei administratiei locale a evidentiat ,,situatia hibrid in care
institutiile democratice locale coexistd cu puternice structuri de tip centralizat, fiind nevoite
sa functioneze intr-un cadru institutional, legislativ i economic incompatibil, ceea ce creeaza
o serie de disfunctionalitati”.6 La momentul respectiv reforma era partial infiptuitd,
limitandu-se in esenta la reorganizarea administrativa §i la crearea autoritatilor si institutiilor
necesare functionarii administratiei locale statuate In Constitutia Romaniei si in Legea
administratiei publice locale nr. 69/1991. Din acest motiv s-a subliniat necesitatea unui
pachet legislativ coerent §i a unor institutii si parghii economico-financiare care si asigure o
autonomie reald, efectiva si eficientd a autoritatilor administratiei publice locale si s permitd
realizarea unor reforme complementare cheie, in special cele care privesc autonomia
financiard si patrimoniald si care nu erau incd adoptate.

Au fost formulate o serie de propuneri concrete care vizau schimbdrile necesare, dar
si asteptate, pentru a vorbi despre o reforma reald coerenta si integratd a administratiei:

e crearea cadrului legislativ si a mecanismelor caracteristice unei autentice autonomii
locale;

e adaptarea reglementdrilor existente si adoptarea unor noi reglementiri in
concordanta cu prevederile Constitutiei si ale Cartei Europene a Autonomiei Locale;

e  descentralizarea deciziei, resurselor si responsabilititilor pana la nivel local;

e crearea sau trecerea unor servicii deconcentrate sub autoritatea comunitatilor locale,
in conformitate cu competentele conferite de lege consiliilor locale sau judetene in
ceea ce priveste dezvoltarea economico-sociald, buget-finante si fiscalitate locala;

e administrarea domeniului public si privat al unititilor teritorial-administrative;

e coordonarea activititii regiilor si societatilor de interes local;

e stabilirea unor proceduri clare de aplicare a prevederilor legale si simplificarea
procedurilor administrative in special in domeniile financiar §i investitional, in
contextul in care existd o serie intreagd de ordonante si hotirari ale Guvernului sau
normative ale ministerelor care anuleazi autonomia consacratd prin lege in aceste
domenii”.”

In concluzie, procesul lent al reformei administratiei centrale prin intermediul
organelor deconcentrate a avut influente negative asupra reformei pe plan local, fenomen
fata de care autoritatile administratiei publice locale nu au avut mijloace legale de interventie,
fiind practic paralizate. O reforma reald in administratie presupune in mod necesar realizarea
unui echilibru perfect intre atributiile cu care sunt investite autoritatile administratiei publice
locale pentru rezolvarea problemelor mereu crescande ale cetatenilor care le-au ales si cele cu
care sunt investite structurile deconcentrate ale statului in diferite domenii de activitate.

5 Raport la Conferinta ,,Democratia si Dezvoltarea locald in Romania”, Bucuresti, 1994.
¢ Ibid., p. I-10.
7Ibid., p. I-11.
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Primul pas in ceea ce priveste prioritatile continudrii reformei in domeniul

administratiei publice locale I-a constituit perfectionarea si completarea cadrului legislativ si

institutional care guverneazi acest domeniu.

S-a constatat necesitatea proiectdrii unui cadru juridic adecvat care si vizeze

abrogarea actelor normative cizute in desuetudine, modificarea celor care necesitd completari

sau simplificari, corelarea actelor normative care genereaza incoerente legislative, precum si

noi acte normative in corelatie cu prevederile moderne. Au fost propuse citeva actiuni

importante pentru clarificarea §i asigurarea cadrului normativ i institutional necesar unei

reale autonomii locale$:

1.

Abrogarea sau modificarea unor acte normative anterioare perioadei decembrie
1989, dar si a unora recente (hotirari de Guvern, ordine sau circulare ministeriale),
care nu sunt in concordanti, incalci sau ingridesc autonomia locald sau
competentele conferite prin lege autorititilor administratiei publice locale. in
perioada anterioard, sub pretextul controlului de legalitate, au fost exercitate presiuni
de diferite nuante asupra unor autorititi ale administratiei publice locale, mai ales
asupra primarilor si presedintilor consiliilor judetene, ajungandu-se uneori pani la
suspendarea acestora din functie (vezi exemplele: municipiul Sighet, Consiliul
Judetean Maramures, Sectorul 3, Sectorul 6 sau municipiul Slatina). Faptul ca in
anumite situatii organele judecatoresti sesizate au respins actiunile intentate
primarilor, repunandu-i in functie, demonstreaza injustetea masurilor luate uneori
abuziv.

Imbunititirea prevederilor Legii nr. 69/1991 a administratiei publice locale, precum
si a Legii nr. 70/1991 a alegerilor locale si punerea lor de acord cu prevederile
Constitutiei si ale Cartei Furopene a Autonomiei Locale. Prezentim in cele ce
urmeazd principalele modificari necesare care trebuiau aduse Legii administratie
locale:

,».definirea mai clari a principiilor pe care se intemeiaza administratia publicd locald;
stabilirea continutului raporturilor juridice dintre autoritatile administratiei publice
locale, precum si dintre acestea si structurile guvernamentale din teritoriu (prefecturi
sau servicii deconcentrate);

simplificarea si concretizarea procedurii de constituire a consiliilor locale si judetene
pentru eliminarea blocajelor constatate;

eliminarea confuziilor si clarificarea incompatibilittilor intre functia de consilier cu
alte functii;

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

clarificarea institutiei viceprimarului;

clarificarea statutului secretarului,

organizarea serviciilor comunititilor locale si a relatiilor cu structurile deconcentrate
ale guvernului in teritoriu;

8 Ibid., p. I-12.
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e definirea clara a patrimoniului comunitatilor locale si a competentelor de
administrare a acestuia de cdtre consiliile locale si judetene;

e reglementarea formelor de cooperare intre consiliile locale, intre consiliile judetene si
intre consiliile locale i judetene;

e crearea cadrului juridic care sd permitd consiliilor locale si judetene stabilirea de
infritiri, relagii §i acorduri de cooperare transfrontalierd, interregionald si
internationala, inclusiv dreptul de a adera si a face parte din diferite structuri,
asociatii sau organisme nationale, europene sau internationale;

e reglementarea mai clard a naturii juridice a actelor (ordinelor) prefectului si a naturii
juridice a responsabilititilor acestuia in situatia emiterii unor ordine ilegale care
incalcd sau restrang autonomia locald sau suspendd abuziv alesii locali;

e reglementarea raporturilor dintre autoritatile administratiei publice locale si agentii
economici de interes local sau judetean, in special cu regiile autonome;

e stabilirea clara a relatiei intre Guvern, prefecti si consilii locale si judetene, intre
consiliile locale si judetene, precum si intre acestea si serviciile deconcentrate la nivel
local;

e crearea cadrului operational pentru descentralizarea efectiva a unor servicii de interes
local in domeniile educatiei, sindtatii, culturii, asistentei sociale, finante, investitii de
interes local, cu transferarea aferentd a resurselor necesare (amintim o serie de
hotarari de guvern care stabilesc competente pentru serviciile deconcentrate, incalca
sau limiteaza atributiile consilillor locale sau judetene stabilite prin Legea nr.
69/1991, sau autonomia locald consacrati prin Constitutie)”.?

3. Adoptarea unor noi acte normative care sd creeze si si asigure cadrul legislativ
necesar descentralizarii §i asigurdrii unei reale autonomii locale, exercitarii depline si
eficiente a atributiilor, competentelor si responsabilitatilor conferite de lege
administratiilor publice alese in comune, orage si judete. S-a evidentiat necesitatea
elaboririi unui pachet legislativ coerent care sa fundamenteze derularea normald a
activitatii administratiei publice locale in conditii de autonomie reala:

e legea patrimoniului public i privat;

e legea finantelor publice locale;

e regimul general privind autonomia locald;

e statutul functionarului public;

e statutul alesilor locali;

e statutul juridic al relatiilor dintre regiile locale si colectivititile locale;

e legea cooperarii intre colectivitatile locale;

e instituirea prin lege a unei forme de dialog si consultare intre structurile
reprezentative ale alesilor locali §i reprezentanti ai executivului si legislativului”. 10

9 Ibid., p. I-14.
10 Thid., p. 1-14-15.
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Efervescenta legislativa. Reformele legislative adevirate (1996-2000)

Relansarea procesului de reforma a administratiei publice locale, dupa alegerile din
noiembrie 1996, a deschis drumul constructiei legislative si institutionale care sd sustind un
proces coerent si consistent privind descentralizarea serviciilor publice din Romania. Un pas
semnificativ pe plan national, dar i in plan european, In acest sens, I-a constituit ratificarea
de citre Parlamentul Romaniei, prin Legea nt. 199 din 17 noiembrie 1997, a Cartei Europene
a Autonomiei Locale.

Aceastd deschidere, reprezentata de ratificarea Cartei Europene a Autonomiei
Locale, a fost urmatd de initierea si adoptarea unor legi importante pentru continuarea
reformei in domeniul administratiei publice locale, documente care au dat substantd reald si
efectivitate principiilor autonomiei locale si descentralizarii prevazute in Constitutie.

In ordine cronologicd, aceste legi importante (urmate de hotarari de guvern care au
reglementat cadrul institutional de aplicare) sunt:

e Legeanr. 151/1998, privind dezvoltarea regionald in Romania;

e Ordonanta de Urgentd a Guvernului nr. 24/1998, privind regimul zonelor
defavorizate;

e Legea nr. 189/1998, privind finantele publice locale, urmati de o serie de ordonante
si hotdrari de guvern care au descentralizat procedurile de stabilire, Incasare si
urmarire a impozitelor si taxelor locale;

e Legeanr. 213/1998, privind proprietatea publici si regimul juridic al acesteia;

e Legeant. 219/1998, privind regimul concesiunilor;

e O.UG. nr. 26/1997, prin care competentele privind protectia copilului aflat in
dificultate au fost transferate de la nivel central la nivel local §i judetean, prin
infiintarea serviciilor publice specializate pentru protectia copilului.

in luna august 1998, prin Ordonanta nr. 120, Guvernul a ratificat ,,Conventia-cadru
europeand privind cooperarea transfrontalierd a colectivitatilor sau autorititilor administratiei
publice locale”, document cate a fost aprobat de Parlament prin Legea nr. 78/1999.

Legea nr. 189/1998, privind finantele publice locale, a avut ca efect cresterea
ponderii sumelor alocate bugetelor locale din Produsul Intern Brut si, In mod corespunzitor,
a proportiei cheltuielilor locale din totalul cheltuielilor publice.

In ceea ce priveste gradul de autonomie privind posibilele cooperiri ale autorititilor
publice locale (acorduri de colaborare, cooperare, infratire si aderarea la asociatii interne sau
internationale), se constatd o clard independentd financiara stipulati de art. 58 din Legea
finantelor publice locale, dublatd de consacrarea proprietatii publice si private a comunitatilor
locale, precum si dreptul de a concesiona, de a inchiria, de a atribui sau de a da in
administrare bunuri, ceea ce conferd sanse mult mai mari demersurilor de acest gen.

Meritd amintit faptul c4, incepand cu 1996 pana in 2000, autorititile locale primesc
noi atributii in privinta institutiilor de culturd de interes local sau judetean, protectiei
copilului, drumurilor de interes local §i judetean, aeroporturilor de interes regional, protectiei
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plantelor, consultantei agricole, subventionarii energiei termice $i platii indemnizatiilor pentru
asistentii personali ai persoanelor cu handicap.!!

Promovarea propriilor politici de dezvoltare regionali de citre autorititile
administratiei publice locale reprezintd un nou mod de abordare a dezvoltarii de jos in sus, pe
baza initiativelor si programelor de dezvoltare ale colectivititilor locale care cunosc cel mai
bine necesitatile locale. Pentru fundamentarea conceptului care sta la baza acestei politici in
Romania, s-a elaborat, la cererea Guvernului, prin programul PHARE, ,Carta Verde a
dezvoltirii regionale in Romania”, in anul 1997. In acest context, pentru Intirirea rolului si
responsabilitatilor administratiei publice locale in dezvoltarea economici si sociald a fiecarei
localitdti, precum si a regiunilor de dezvoltare, a fost elaborati Legea-cadru privind
dezvoltarea regionald in Romania, nr. 151/1998, document care inglobeazi intr-un concept
unitar politica de dezvoltare regionald drept componenta esentiald a autonomiei locale.

Analiza comparativd a etapelor descentralizdrii pune in evidentd realizdrile legislative ale perioadei
1996-2000 fatd de toate celelalte perioade in care asa-zisele mdsuri in procesul descentralizdrii an ramas la
nivel declarativ, fiind in general numai elemente de propagandd, fird nicio finalitate concretd cu efecte asupra
colectivitatilor locale.

incercarea de abordare strategici (2001-2004)

Al treilea val al descentralizdrii are loc in perioada 2001-2004, cand au fost adoptate
citeva documente strategice care au creat cadrul institutional si structurile tehnice ale
procesului de descentralizare. In aceasti perioadi a fost adoptati o noud legislatie privind
administratia publicd locald, prin aprobarea Legii nr. 215/2001, stabilindu-se, pe baza unor
noi reguli, o serie de atributii in seama autoritdtilor administratiei publice locale, cu accent pe
serviciile publice. Astfel, au fost adoptate si legile specifice acestor servicii, dupd cum
urmeaza: Ordonanta nr. 84/2001, privind serviciile publice comunitare de evidentd a
persoanelor, Ordonanta nr. 86/2001, privind serviciile de transport public local de cilitori, si
Otrdonanta nr. 88/2001, privind serviciile comunitare publice pentru situatii de urgentd. Tot
in aceastd perioadd au fost descentralizate cheltuielile de personal §i burse din invatimantul
universitar, invatamantul special citre consiliile judetene, cresele, ajutorul social, ajutoarele
pentru incidlzire, plata personalului neclerical la consilile judetene, alocatiile pentru
persoanele cu handicap, unititile de asistentd medico-sociald, unititile sanitare publice si
cheltuielile de intretinere ale acestora, sistemele centralizate de producere si furnizare a
energiei termice. Trebuie mentionat faptul c4, desi transferarea acestor servicii a insemnat un
pas Inainte in ceea ce priveste procesul de descentralizare, din punct de vedere financiar resursele
descentralizate nu an acoperit nevoile de finantare pentru noile atributii, chiar in conditiile in care in
iulie 2003 a fost aprobati Ordonanta de Urgentd a Guvernului nr. 45/2003, care marcheazi
o crestere a procentajului din impozitul pe venit aplicat individual alocat bugetelor locale.

O mentiune speciali trebuie acordati H.G. nr. 1006/2001, pentru aprobarea
Strategiei Guvernului privind accelerarea reformei in administratia publici. Aceastd hotirare

1 Radu Comsa, "Descentralizatea setviciilor publice in Romdnia: un proiect nefinalizat," in
Managementul politicilor publice. Transformdari si perspective, Claudiu Criciun si Paul E. Collins (coord.)
(Tagi: Polirom, 2008), p. 333.
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urmeaza aproape identic Programul de guvernare pe perioada 2001-2004, adoptat in sedinta
comuna a Camerei Deputatilor si Senatului in data de 28 decembrie 2000.12

In cele ce urmeazi vom face o analizi a principalelor prevederi ale acestei strategii,
modalititile de implementare i efectele pe termen scurt, mediu si lung,

O simpla constatare vizeazd art. 3 din Hotdrare, care prevede ,,actualizarea anuala a
strategiei prin hotdrare a Guvernului, la propunerea Ministerului Administratiei Publice”,
demers care nu a fost implementat niciodati. La o prima apreciere, constatdim ci la capitolul
teorie stim foarte bine, abordarea fiind destul de corect fundamentatd printr-o structurd
logicd ce contine introducere, necesitatea reformei, principiile de bazi, viziunea procesului,
scopul si obiectivele generale, grupurile-tinti, durata, natura reformei, riscurile implementarii,
conditiile preliminare pentru implementare, metodologia de planificare, implementare si
monitorizare, stadiul actual al reformei, prioritatile reformei, planul strategic de actiune si
managementul procesului de reformi. Din picate, mwajoritatea prevederilor din aceasta strategie an
rdamas doar in_faga de intentie, cele mai multe mdsuri ldsandu-se asteptate §i in prezent.

Printre obiectivele generale ale procesului de reformi le regisim si pe cele legate de
procesul de descentralizare (Anexa la H.G. 1006/2001):

e | descentralizarea serviciilor publice §i consolidarea autonomiei locale administrative
si financiare;

e accelerarea procesului de descentralizare a serviciilor publice §i preluarea atributiilor de
administrare §i finantare a unor activitti de citre autoritdtile administratiilor locale;

e transferarea catre autorititile publice locale a activititilor si resurselor corespunzatoare de
la bugetul de stat pentru finantarea unor servicii publice destinate comunititilor locale:
sanatate, culturd, politie comunitara, pompieri, aparare civild;

e asezarea pe baze noi, echitabile, a impozitelor si taxelor locale;

e demilitarizarea treptatd a unor servicii comunitare;

e preluarea evidentei populatiei §i organizarea acesteia ca serviciu comunitar de citre
consiliile locale si consilille judetene (cartea de identitate, cartea de alegitor,
intocmirea listelor electorale permanente, permise auto, certificate de inmatriculare);

e transferarea In subordinea prefecturilor a activitatii de eliberare si evidenta
pasapoartelor simple prin organizarea unui serviciu public judetean specializat;

e organizarea unor servicii comunitare pentru situatii de urgenti (incendii, inundatii,
grindind, cutremure, Inghet), care vor prelua atributiile actuale ale unitdtilor de
pompieri §i aparare civild;

e infiintarea la nivelul fiecdrei unititi administrative — comund, orag, municipiu — a
politiei comunitare pentru ordinea publica, prin preluarea unor atributii specifice de
la inspectoratele de politie;

12 Pentru o analizd detaliati a situatiei de la acea vreme §i o propunere de elemente de reformad,
incluzand scop, obiective generale, cerinte pentru implementare, structurd logici a procesului de
descentralizare, a se vedea Marius Profiroiu, "Accelerarea reformei administratiei publice", Revista
Transilvand de Stiinte Administrative, V111, no., (2002), pp. 13-23.
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e aplicarea unor politici rationale de dezvoltare si modernizare a localitatilor rurale si
urbane;

e pregatirea conditiilor pentru organizarea administrativ-teritoriald in conformitate cu
standardele Uniunii Europene;

e armonizarea cadrului legislativ cu reglementirile Uniunii Europene;

e asigurarea coerentei §i stabilititii pe termen lung a cadrului legislativ in domeniul
administratiei publice centrale si locale;

e initierea unei ample actiuni de imbunitatire a reglementarilor existente in domeniu gi
elaborarea unor reglementari noi, bazate pe principiile previzute de Constitutie si de
Carta Europeand a Autonomiei Locale: Codul de procedurd administrativa, Codnl
administrativ, Codul electoral,

o  awordarea statutnlui de comund unui numdr de peste 1.000 de sate care Indeplinesc criteriile
legale, asigurandu-se astfel apropierea autoritatii administrative de cetdtean;

®  organizarea ca orage a unui numar important de comune care, prin dotdrile tehnico-edilitare
(alimentare cu apd si gaze, canalizare, telefonie), indeplinesc statutul de localitate
urband”.

Un clement care poate atrage comentarii este durata reformei: 2001-2004. in
conditiile in care durata consacratd a unei strategii este de cel putin cinci ani, putem vorbi in
cel mai bun caz despre un plan de actiune si nu despre un document de planificare
strategicd. In fine, o parcurgere atentd a planului strategic de actiune conduce la o serie de
concluzii interesante privind modul de abordare a procesului de descentralizare si un bilang al
realizdrilor din acest punct de vedere.

Evaluind rezultatele obtinute prin aplicarea H.G. 1006/2001, se constati ci dupi
trei ani acestea nu sunt satisticitoare, termenele de aplicare fiind foarte strinse, obiectivele
asumate initial fiind prea ambitioase, necesitind mijloace financiare considerabile, la
concurentd cu alte priorititi. Procesele de descentralizare si deconcentrare la nivelul
serviciilor publice nu au fost finalizate, concluzia fiind ci nu s-au transferat resursele
financiare corespunzitoare $i nu s-au stabilit clar competentele transferate si nivelurile de
descentralizare, existind prevederi care au intdrit controlul autorititilor centrale asupra
functiilor autorititilor publice locale (O.G. nr. 80/2001 si Legea 154/2002).13

O noud Incercare in ceea ce priveste reforma in administratia publicid din Romania a
reprezentat-o H.G. nr. 699/5.05.2004, pentru aprobarea ,,Strategiei actualizate a Guvernului
Romainiei privind accelerarea reformei in administratia publicd, 2004-2006”, elaborata cu
asistentd internationald finantatd prin programul PHARE.

Privind retrospectiv perioada 2001-2004, constatim cd, in ciuda angajamentelor
guvernamentale care vizau imbunatitirea cadrului legislativ, transferul noilor competente

13 Ordonanta de Urgentd a Guvernului nr. 80/2001 prin care se stabilesc normative de cheltuieli
pentru autorititile publice, ,indiferent de modul de finantare” a activitatii acestora. Normativele de
cheltuieli se referd la ,actiunile de protocol, numarul de autoturisme, consumul de carburanti si
costul convorbirilor telefonice”. Practic se limiteazd aceste cheltuieli la anumite niveluri, incilcand in
mod flagrant autonomia locald privind decizia In aceste situatii.
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citre administratiile publice locale a fost redus ca amploare. Masurile care serveau
implementarii strategiilor sectoriale ale ministerelor legate de transferul competentelor in
procesul descentralizirii in vederea imbunatatirii serviciilor publice locale deja descentralizate
au fost sporadice si incomplete. Realizarea acestor deziderate in termenele stabilite prin
programul de guvernare ar fi reprezentat un mare pas inainte in ceea ce priveste
modernizarea radicala §i rapida a administratiei publice din Romania, o aliniere eficientd la tot
ceea ce inseamnd normele, valorile §i exigentele europene. Din picate, strategia este
incompletd, identificind un numdr restrans de probleme de interes general ale sistemului.

Desi s-au inregistrat progrese reale prin adoptarea unui pachet legislativ privind
functia publicd, descentralizarea serviciilor publice, finantele publice locale, capacitatea de
implementare a legilor adoptate a fost slabd, multe dintre legi nefiind aplicate san fiind partial aplicate. In
acest mod, noile institutii nu si-au indeplinit In totalitate sarcinile aferente, ceea ce a condus la
o eficientd scdzutd si la o serie de cazuri de politizari ale administratiei, elemente constatate in
rapoartele Comisiei BEuropene. Actiunile concrete de reforma s-an limitat mai ales la crearea unui cadru
legislativ si institutional, abordarea la nivelul politicilor publice fiind inadecvatd sau absentd, lipsa de
consecventd, utilizarea excesivd a antoritdtii §i implementarea ierarhica a reformelor avand drept consecinta o
diminuare consistentd a capacitatii administrative de implementare a reforme.

Procesul de descentralizare a fost tergiversat, termenele stabilite prin planul de
aplicare a strategiei nu au fost respectate, iar toate intentiile bune lansate initial nu au avut
finalitate in adevirata descentralizare a serviciilor publice, toate aceste probleme avand efecte
negative asupra dezvoltirii locale si regionale.

in procesul de descentralizare a serviciilor publice, in ciuda adoptarii mai multor legi,
alocarea responsabilititilor intre administratia centrald i locald s-a facut incomplet, confuz si
firi resurse, avand drept consecingd uneori o recentralizare la nivelul ministerelor. In
concluzie, putem aprecia ¢d an lipsit mdsurile concrete care sd rezolve deficientele constatate, precizate ca
obiective pe termen mediu in strategia guvernamentalda (H.G. 699/2004, ,Strategia actualizati a
Guvernului Romaniei privind accelerarea reformei in administratia publicd, 2004-2006):

e clarificarea repartizirii competentelor intre ministere, servicii publice deconcentrate
si autorititi publice locale, In cadrul unui proces bine structurat si larg participativ,
concomitent cu punerea in practici a unui sistem de reglementiri care sa permita
interventiile de naturd financiard ale Guvernului numai pe baza unor indicatori
obiectivi;

e cresterea autonomiei financiare a autorititilor publice locale prin: cresterea ponderii
veniturilor proprii la peste 50%; imbunititirea sistemului de echilibrare a distributiei
resurselor pe orizontald; imbunatitirea sistemului de predictibilitate a alocdrilor de la
nivel central; introducerea sistemului de calcul bazat pe alocarea subventiilor
operationale; elaborarea de proceduri i reguli stricte pentru derularea finantérilor
obiectivelor de investitii; imbunatitirea sistemului de management al bugetului de
venituri si cheltuieli si a sistemului de raportare la nivel local;

e redefinirea competentelor prefectilor. Transformarea prefectilor in inalti functionari
publici care sa asigure aplicarea politicilor Guvernului la nivel local prin serviciile
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publice deconcentrate ale ministerelor, firi imixtiuni in autonomia locald a
administratiei publice;

e aprobarea in Parlament a celor doud legi organice atat de necesare si asteptate: legea-
cadru a descentralizarii §i legea care sa reglementeze noul statut al prefectilor in
perspectiva profesionalizdrii acestei functii incepand cu anul 2000;

e crearea Comitetului Tehnic Interministerial care sd asigure implementarea strategiei
— componenta descentralizare;

e claborarea unui sistem de indicatori pentru masurarea performantelor procesului de
descentralizare;

e infiintarea, incepand cu anul 2004, a Observatorului Functiei Publice, format din toti
actorii care participd la reforma functiei publice (societatea civild, institutii publice
beneficiare, sindicate, partide).

O initiativa interesantd in ceea ce priveste elaborarea strategiei actualizate de
accelerare a reformei in administratia publicd a constituit-o organizarea Forumului National
privind dezbaterea publicd a proiectului, in perioada septembrie-decembrie 2003. Au fost
organizate opt reuniuni regionale in care s-au discutat temele reformei pentru cunoasterea de
citre toti factorii implicati, principalele directii de actiune, puncte de vedere pentru
Imbunitatirea proiectului si asigurarea legitimitatii noii strategii. Declaratia finala referitoare la
concluziile rezultate In urma desfasuririi intalnirilor din cadrul Forumului a fost elaborati si
aprobatd cu ocazia ultimei Intalniri care a avut loc la Sinaia in 4-5 decembrie 2003, intitulatd
»Descentralizarea in Romania — prezent si perspective”.

Avand in vedere acest document de lucru important in ceea ce priveste viziunea
asupra reformei, dar §i implementarea ei, organismele internationale care au contribuit la
elaborarea ei (Comisia Europeana si Banca Mondiald) au sustinut ideea ca aceastd strategie s
fie asumatd si implementatd de noul guvern in perioada 2005-2008.

Incercarea de consolidare printr-o abordare organizati (2005-2008)

Perioada 2005-2008 a fost marcatd de angajamentele internationale asumate de
Romania, noul guvern instalat la sfarsitul anului 2004 avand ca obiectiv principal pregitirea si
aderarea Romaniei la Uniunea Europeand la 1 ianuarie 2007. Desi nu ficea parte din
domeniile acquis-ului comunitar, functionarea eficientd a administratiei publice reprezenta unul
dintre criteriile politice importante ale aderarii.

In Programul de guvernare 2005-2008, reforma administratiei publice constituia o
prioritate, fiind abordate o serie de obiective ambitioase, In concordanti cu bunele practici
europene In domeniul descentralizirii si deconcentririi (Programul de guvernare 2005-2008,
pag. 50-57):

e introducerea, de citre autoritatea publicd, a standardelor de calitate pe baza cdrora
sa fie monitorizate §i evaluate atat serviciile publice, cat i activitatea functionarilor
publici;

®  continnarea procesului de descentralizare a serviciilor publice de bazi: educatie, sinitate,
asistentd sociald si ordine publici;
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o stabilirea unui sistem de planificare strategicd pentru fiecare autoritate din sistemul
administratiei publice centrale si locale in raport cu serviciile publice pe care le
furnizeaza;

o iberalizarea piefei utilitatilor publice, precam si eliminarea din legislatie a tuturor
barierelor institutionale care impiedica investitiile in utilititile publice §i privatizarea
acestora;

o delimitarea competentelor §i responsabilitatilor prin redimensionarea rolului consiliilor
judetene in privinta serviciilor publice;

o descentralizarea administrativd  §i intdrirea antonomiei puterilor locale prin transferul
competentelor administrative privind furnizarea unor servicii publice de la nivelul
administratiei publice centrale la cel al administratiei publice locale;

o  descentralizarea veniturilor fiscale, imbunitatirea managementului financiar prin transferul
competentelor financiare de la nivelul administratiei publice centrale la cel al
administratiei publice locale;

o dezwoltarea organizationald si implementarea unui sistem standard de management al
reglementirilor;

o introducerea §i ntilizarea mecanismelor de participare publicd la elaborarea politicilor publice,
precum si la evaluarea realizarii acestora”.

La nivel de intentie, programul pare generos in ceea ce priveste autorititile publice
locale, dacid ne referim la misurile de limitare a sferei serviciilor publice deconcentrate si a
rolului prefectului, care ar trebui sd se ocupe cu prioritate de monitorizarea $i controlul
legalititii actelor administrative emise de autorititile locale. Analizind Programul de
guvernare 2005-2008, se remarcd intentia de a propune codificarea legislatiei in domeniul
organizarii si functionarii administratiei publice locale, a serviciilor si utilitdtilor publice de
interes local, a functiei publice §i, mai ales, a institutiei prefectului.

In vederea indeplinirii masurilor Programului de guvernare, s-a elaborat Strategia
sectoriald a Ministerului Internelor si Reformei Administrative privind reforma institutionala,
care s-a materializat prin adoptarea de citre Guvern a Memorandumului nr. 8.092/2005
»Evaluarea stadiului implementdrii strategiel Guvernului Romaniei privind accelerarea
reformei administratiei publice” si adoptarea in 2006 a Memorandumului cu tema ,,Asumarea
de citre Guvern a situatiei alocirii competentelor autoritatilor administratiei publice locale de
la nivelul judetelor, respectiv comunelor si oraselor, in furnizarea serviciilor publice locale,
pottivit cadrului normativ actual”.

O evaluare a implementdrii masurilor propuse in Programul de guvernare este
prezentatd in Raportul asupra indeplinirii Programului de guvernare 2005-2008:

e introducerea standardelor de calitate pe baza cirora si poati fi monitorizatd si
evaluata activitatea functionarilor publici si a serviciilor publice;

e continuarea procesului de reforma a serviciilor publice si a utilitatilor publice prin
elaborarea legilor specifice: Legea privind serviciile comunitare de utilitati publice,

Legea serviciului de api si canalizare, Legea serviciului de iluminat public, Legea
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serviciului de transport public, Legea serviciului public de alimentare cu energie
termicd, Legea privind infiintarea, organizarea si functionarea asociatiilor de
proprietari, Legea privind transportul in regim de taxi si in regim de inchiriere;
elaborarea strategiilor sectoriale de descentralizare pentru domeniile: agriculturd,
muncd si protectie sociald, culturd, sindtate, educatie si transporturi, iar prin Legea-
cadru a descentralizdrii nr. 195/2006 s-au asigurat conditiile descentralizirii
serviciilor publice de baza: educatie, sinitate, asistenta sociald si ordine publici;
definitivarea cadrului legal pentru descentralizarea administrativd si financiard prin
modificarea si completarea Legii administratiei publice locale, a Legii de modificare
si completare a Legii privind institutia prefectului si a Legii finantelor publice locale.
In 2008, desi cu mare intarziere, a fost aprobati H.G. nr. 139/2008, privind
aprobarea normelor metodologice de aplicare a Legii-cadru a descentralizirii, care au
clarificat aspectele privind modul de constituire, functionare, precum si atributiile
structurilor tehnice implicate in procesul de descentralizare;

introducerea planificdrii strategice multianuale, cu caracter obligatoriu la nivelul
autorititilor publice centrale si locale, aplicarea principiilor managementului strategic
si implementarea masurilor de modernizare a administratiei la nivel ministerial si
judetean (prefecturi si consilii judetene);

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

liberalizarea pietei utilititilor publice prin aplicarea legilor: Legea nr. 51/20006, Legea
nr. 101/2006, Legea nt. 230/2006, Legea nr. 241/2006, Legea nr. 325/2006, Legea
nr. 92/2007;

revizuirea Legii statutului functionarului public, nr. 188/1999;

introducerea institutiei administratorului public la nivel de unitate administrativ-
teritoriald, in baza Legii nr. 286/2006 de modificare a Legii nr. 215/2001 a
administratiei publice locale. Prin aceeasi modificare a fost eliminata, in sfarsit,
competenta prefectulni in ceea ce priveste procesele de numire, sanctionare §i demitere a secretarnlni
unitatii administrativ-teritoriale;

aprobarea prin H.G nr. 426/2006 a Strategiei Nationale privind accelerarea
dezvoltdrii serviciilor comunitare de utilitati publice.

elaborarea i transmiterea citre ministerele de linie (Ministerului Muncii, Solidaritatii
Sociale si Familiei, Ministerului Agriculturii, Pidurilor si Dezvoltdrii Rurale,
Ministerului  Culturii si Cultelor, Ministerului Sanatatii Publice, Ministerului
Transporturilor, Constructilor si Turismului) a continutul-cadru al strategiei
sectoriale de descentralizare;

revizuirea Legii privind institutia prefectului, nr. 340/2004, in baza cireia, incepand
cu anul 2000, prefectul devine inalt functionar public. Conducitorii institutiilor
publice deconcentrate ale ministerelor si ale celorlalte organe ale administratiei
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publice centrale din subordinea Guvernului au obligatia si transmitd prefectului
proiectul de buget, care avizeaza consultativ si il inainteaza conducatorului institutiei
ierarhic superioare setviciului public deconcentrat;

promulgarea Legii nr. 273/20006, privind finantele publice locale, care conferd o
descentralizare reald din punctul de vedere al actului administrativ si al
managementului financiar, asigurindu-se o Intdrire efectivd a autonomiei locale, o
repartizare echitabila a fondurilor financiare de la bugetul de stat catre toate unitatile
administrativ-teritoriale, eliminandu-se riscul ingerintelor de ordin politic,
asigurandu-se astfel posibilitatea imbunatatirii si dezvoltdrii infrastructurii st
servicillor prin accesarea fondurilor structurale, transparenta in elaborarea si
aprobarea bugetelor locale si posibilitatea participarii cetatenilor la luarea deciziilor
de interes public;

elaborarea O.U.G nr. 46/2007 pentru completarea art. 63 din Legea nr. 273/2000,
privind finantele publice locale, respectiv pentru exceptarea de la gradul de
indatorare a imprumuturilor contractate si/sau garantate de unititile administrativ-
teritoriale pentru asigurarea prefinantirii si/sau cofinantirii proiectelor care
beneficiazd de fonduri externe nerambursabile de preaderare si postaderare;
elaborarea si aprobarea unor acte normative care intiresc autonomia financiara:
Legea privind Codul fiscal; Legea privind Codul de proceduri fiscald; Legea de
Reglementare a unor mdsuri financiar-fiscale; Legea privind datoria publicd locali;
Ghidul privind participarea cetiteneasca in faza de elaborare a bugetului local;
Ghidul privind colectarea impozitelor si taxelor locale”. 14

Perioada de stagnare. Mimarea descentralizarii (2009-2012)

In perioada 2009-2012 nu au fost Inregistrate progrese semnificative in ceea ce

priveste procesul de descentralizare, actiunile intreprinse in acest domeniu fiind lipsite de

consistenta, sporadice si lansate mai ales in scopuri electorale. Programul de guvernare 2009-

2012 nu aduce clemente de noutate sau de substantd, reprezentind practic o ingiruire de

obiective si directii de actiune, cu mdsuri care se regisesc si in documentele guvernelor

precedente. Reforma administratiei publice este abordata in capitolul 19 si contine practic

trei obiective de guvernare, respectiv patru directii de actiune, dintre care numai doud se

refera la descentralizare, dupd cum urmeaza!®:

1.

Obiective de guvernare:

cresterea autonomiei colectivititilor locale prin transferul de noi responsabilititi
decizionale;

restructurarea administratiei publice centrale §i locale prin masuri de crestere a
eficientei institutionale §i simplificare administrativa;

cresterea calititii si accesului la serviciile publice.

14 Guvernul Romaniei, Raport asupra indeplinirii 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. Directii de actiune:

descentralizarea administrativd §i cresterea eficientei administratiei publice locale;
o descentralizarea financiari;
e gestiunea resurselor umane;

e cresterea eficientei §i transparentei in activitatea institutiilor din administratia publici.

Pot fi remarcate totusi citeva masuri care privesc descentralizarea competentelor catre
autorititile administratiei publice locale si care contin elemente de naturd practicd, lansate de
fiecare datd ca strategii sectoriale ale ministerelor in cadrul reformei administratiei publice:

e In domeniul invitdmantului preuniversitar de stat:

- Implementarea masurilor de descentralizare prevazute in Legea educatiei
nationale, care si permitd transferul competentelor privind organizarea si
functionarea retelelor scolare si numirea/eliberarea din functie a directorilor
unititilor de Invatamant;

- Elaborarea si implementarea standardelor de cost per elev destinate finantarii
cheltuielilor curente ale unititilor de invitamant.

e in domeniul sanatatii publice:

- Transferarea citre autorititile locale a competentelor privind managementul

spitalelor comunale, ordsenesti, municipale, respectiv judetene.
e in domeniul ordinii publice:

Consolidarea rolului autorititilor locale prin infiintJarea politlliei locale, cu
competent[ e inclusiv in domeniul circulat[]iei pe drumurile publice din
intetiorul localitatilor.

e in domeniul culturii:

Descentralizarea institut[Jiilor de culturd ramase in subordinea Ministerului Culturii gi
Patrimoniului National gi ai cdror beneficiari sunt cu preponderentd
comunitatile locale.

e fn domeniul asistentei sociale:

Imbunititirea cadrului de finangare si monitorizate a serviciilor sociale deja

descentralizate, prin stabilirea de standarde de cost si de calitate.
e In domeniul transporturilor:

Descentralizarea porturilor fluviale rimase in subordinea Ministerului Transporturilor

sUli Infrastructurii.
e in domeniul agriculturii:

Descentralizarea citre consilile judetene a atributiilor directiilor judetene pentru

agriculturd, cu exceptia celor de inspectie si control.
e In domeniul protectiei mediului:

Descentralizarea citre consiliile judetene a atributiilor agentiilor judetene pentru

protectia mediului, cu exceptia celor de inspectie i control”.16

16 Thid., , p. 69-72.
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In ceea ce priveste descentralizarea patrimoniald, sunt propuse cateva masuri rimase

la nivel de intentie:

ntransferul bunurilor (terenuri si cladiri) aflate in administrarea unor ministere,
institutii din administratia publica centrald sau societiti comerciale cu capital de stat
in proprietatea comunelor, oraselor, municipiilor i a judetelor;

reglementarea, In beneficiul comunititilor, a relatiilor patrimoniale dintre unitatile
administrativ-teritoriale si operatorii retelelor de distributic a energiei electrice si
gazelor naturale;

simplificarea procedurilor privind exproprierea pentru cauza de utilitate publicd
pentru proiecte de interes local”.

Pentru sustinerea descentralizarii financiare au fost propuse citeva misuri care se

regdsesc si in alte propuneri anterioare, dar §i citeva intentii interesante, care ridica semne de

intrebare in ceea ce priveste implementarea lor in practica:
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sdimensionarea sumelor defalcate pentru finantarea serviciilor publice
descentralizate in functie de standarde de cost per beneficiar /unitate de misurd,
mai ales in Invitdmant, setvicii sociale si intretinerea drumurilor publice;
determinarea sumelor defalcate pentru echilibrarea bugetelor locale pe bazi de
formule care sa confere predictibilitate §i transparenta in alocarea acestora;
elaborarea si implementarea reglementitilor privind sectzunile de functionare i dezvoltare
ale bugetelor locale; adaptarea sistemului de echilibrare a bugetelor locale, astfel incat sa
asigure resursele necesare sectiunii de functionare (realizate in 2010);

elaborarea §i implementarea reglementarilor privind criza financiara si insolventa
unititilor administrativ-teritoriale, conform prevederilor Legii finantelor publice
locale nr. 273/2006, cu modificirile §i completirile ulterioare(O.U.G. nr.
46/21.05.2013, aparutd in M.O. Partea I, nr. 299/24.05.2013);

includerea in legile annale ale bugetulni de stat a unor anexe distincte care sd contind estimarile
pentru urmdtorii 3 ani ale sumelor ce se vor aloca bugetelor locale, astfel incat antorititile locale sd
poatd planifica proiecte si programe multianuale (desi existd, asemenea prevederi nu au fost aplicate
pand acum);

cresterea autonomiei financiare a unitatilor administrativ-teritoriale §i a veniturilor
bugetelor locale ale acestora prin:

- acordarea dreptului autorititilor locale de a modifica nivelul impozitelor si
taxelor locale in functie de necesitatile locale si gradul de suportabilitate al
populatiei;

- calenlarea valorii impozabile a dddirilor i terenmrilor din intravilanul localittilor prin
raportarea la valoarea de piatd a acestora, acolo unde aceasta este vadit mai mare decat
cea determinati prin formula actuald de calcul (nerealizatd pand in acest moment);

- reviguirea cotelor defalcate din impozitul pe venit in functie de noile competente transferate
autorititilor locale In cursul procesului de descentralizare (paradoxal, s-a
procedat la reducerea acestora);



- alocarea integrald la bugetele locale a sumelor provenite din amenzile aplicate persoanelor
Juridice, Intocmai ca in cazul celor provenite din amenzile aplicate persoanelor
fizice” (realizatd abia in anul 2014).17

Merita remarcati, cel putin la nivel formal, semnarea la 29 martie 2009, la Busteni, a
»Acordului cu privire la descentralizarea administratiei publice”, incheiat intre Guvern si
structurile asociative ale autoritatilor publice locale (Uniunea Nationald a Consiliilor Judetene,
Asociatia Municipiilor, Asociatia Oraselor si Asociatia Comunelor din Romania). Acest acord
cuprindea ,,categoriile de competente ce vor fi descentralizate si principiile de transfer ale
acestora citre autorititile administratiei publice locale” in domeniile de bazi: educatie,
sandtate, ordine si siguranta publicd, stare civild, serviciile de evidentd a persoanei, protectie
sociald, culturd, tineret $i sport, mediu, transport, urbanism, protectia consumatorilor,
construirea de locuinte sociale si pentru tineret. Ulterior au avut loc citeva Intalniri privind
descentralizarea la sediul Ministerului Administratiei si Internelor (in calitate de coordonator
al procesului) sau la ministerele implicate, fird a avea o finalitate in folosul autoritatilor locale.

Intrarea in vigoare a H.G. nt. 961/2009, ptivind aprobarea ,,Ghidului-cadru pentru
elaborarea standardelor minime de calitate si a standardelor minime de cost pentru serviciile
publice descentralizate”, prevedea ca aceste standarde sd fie elaborate pand la data de 30
septembrie 2009, ceea ce nu s-a realizat nici pand in pregent pentru toate serviciile publice. Avand in
vedere cele prezentate, putem aprecia cd rezultatele acordului amintit au fost nesemnificative.

Un alt moment in procesul descentralizarii 1-a constituit adoptarea la 28 aprilie 2010
a Memorandumului cu titlul ,,Asumarea de citre Guvern a calendarului de activititi privind
derularea procesului de descentralizare”, in care erau propuse masuri de descentralizare in
cateva sectoare: politie, educatie, sinitate, agriculturd, culturd, tineret si sport. In acest
context, au fost transferate citre autorititile locale si judetene un numar de 368 de spitale din
cele 371 previzute in H.G. nr. 529/2010, iar proiectul de lege a politiei locale a fost aprobat
in Parlament prin Legea nr. 155/2010 in luna iulie.

In anul 2011 a fost adoptatd Legea Educatiei Nationale nr. 1/2011, in care sunt
prevazute madsurile aferente procesului de descentralizare, In special prin aprobarea
standardelor de cost pentru finantarea de bazi pe elev/prescolar. Tot in 2011 a fost reevaluat
Memorandumul din 2010 §i asumat de Guvern un nou Memorandum avand drept titlu
»Modificarea calendarului de activitati privind derularea procesului de descentralizare”, cu
abordare directd a Ministerului Educatiei, Tineretului si Sportului si Ministerului Agriculturii
si Dezvoltarii Rurale. Ca realizare efectivi prin adoptarea ulterioard a unor hotdrari de
guvern, au fost transmise o serie de imobile din domeniul public al statului (Ministerul
Educatiei, Cercetarii, Tineretului si Sportului) in domeniul public al unitatilor administrativ-
teritoriale si in administrarea consiliilor judetene.

In anul 2012 nu putem remarca o evolutie semnificativi a procesului de
descentralizare, chiar in contextul unui an electoral. Singura masurd care poate fi amintitd este
adoptarea Legii nr. 122/2012 pentru modificarea Legii nr. 283/2010, privind infiintarea si
functionarea Camerelor pentru agricultura, silviculturd si dezvoltare rurald, ca document teoretic,

17 Ibid., p. 69-72.
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intrucat Camerele Agricole nu sunt functionale. Mai mult, prin Ordonanta de Urgentd a Guvernului
nr. 26/2012, se instituie o serie de restrictii pentru autorititile administratiei publice locale
privind achizitia de servicii juridice de consultantd, de asistentd si/sau de reprezentare,
achizitia de tiparituri si alte bunuri pentru actiunile de reprezentare si protocol, zile festive,
zile aniversare, numdrul persoanelor care se pot deplasa iIn straindtate, precum si
obligativitatea de a diminua cu 30% cheltuielile de protocol si deplasirile in striindtate.!8

Un alt document care ar trebui amintit in contextul reformei in administratia publica
este Programul National de Reforma 2011-2013 (PNR), aprobat de Guvernul Romaniei in
luna noiembrie 2010. Programul National de Reforma 2011-2013 constituie o platforma-
cadru pentru definirea si aplicarea politicilor de dezvoltare a Romaniei in concordanti cu
obiectivele Uniunii Europene previzute in Strategia Europa 2020. In document sunt asumate
reformele previzute in Programul National de Reformi 2007-2010 si in Programul de
guvernare 2009-2012. Singurul obiectiv care se referd la tema noastrd il constituie
»restructurarea si eficientizarea activitdtii administratiei publice”, dar fird referiri directe la
procesul de descentralizare. Trebuie totusi remarcata intentia de a defini un cadru legislativ coerent
§¢ unitar prin standardizarea procedurilor administrative intr-un Cod administrativ al Romaniei si un Cod
de procedurd administrativa, care sd trateze in mod unitar toate aspectele aferente procedurilor administrative
Specifice antoritdtilor publice centrale si locale.

Lansarea provocirilor privind regionalizarea/descentralizarea. Ce ne agteapti? Ce
speram? (2013-2016)

Din punct de vedere teoretic, anul 2013 marcheaza o activitate mult mai consistenta
in ceea ce priveste cele doud procese: regionalizare, respectiv descentralizare. Abordarea
procesului de regionalizare si crearea regiunilor ca unitdti administrativ-teritoriale functionale
distincte presupun parcurgerea succesiva a celor trei procese administrative:

e procesul de revizuire a Constitutiei;

e procesul de elaborare a cadrului normativ necesar organizarii §i functiondrii
regiunilor;

e procesul de elaborare a cadrului normativ necesar descentralizirii competentelor
citre autorititile regionale si locale.

Desi Programul de guvernare 2013-2016 acorda o importanta deosebitd demaririi
procesului de regionalizare si continudrii procesului de descentralizare administrativa si
financiard, cele trei procese amintite #x# an putut sd fie finalizate in termenele asumate fie din canza
lipsei de consens politic (modificarea Constitutiei), fie din canza tergiversdrii cauzate de alegeri (alegeri
pentru Parlamentul European, alegeri prezidentiale), fie din cauza imperfectiunilor actelor normative
(Legea descentralizarii declarata neconstitutionald).

Trebuie remarcat faptul cd, dupd declararea Legii descentralizirii ca neconstitutionalad
in 10 ianuarie 2014, subiectul a fost abordat sporadic, fird a exista dezbateri publice sau
analize la nivel legislativ. n acest fel, am gjuns sd discutim in anul 2015 tot despre proiecte de legi si
acte normative sau masnri pentru implementarea proceselor de regionalizare i descentralizare. Mai mult

18 0.U.G. nt. 26/2012, Monitorul Oficial, Partea I, nr. 392, 12 iunie 2012.
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decat atat, in acest moment prioritatea legislativd o reprezintd elaborarea Codului Electoral,
care sd statueze desfasurarea alegerilor locale si parlamentare din anul 2016. Apreciind ca
finalitate pentru acest act normativ luna iunie 2015, reanalizarea in Parlament a Legii
descentralizdrii, intr-o viziune optimista, ar putea avea loc cel mai devreme in sesiunea din
toamna a anului 2015. Avand in vedere ca se preconizeaza ca procesul revizuirii Constitutiei
sd se desfdsoare in aceeasi perioadd, existd foarte multe semne de Intrebare privind
reanalizarea si modificarea in Parlament a Legii-cadru a descentralizirii in aceastd perioada.

Totusi, vom Incerca sd trecem in revistd principalele médsuri demarate in 2013 (chiar
daca putine sunt finalizate), in vederea credrii cadrului institutional pentru infiintarea
regiunilor administrativ-teritoriale si continuarea procesului de descentralizare administrativd
si financiard.

La 19 februarie 2013, Guvernul Romaniei a aprobat Memorandumul cu titlul
,»Adoptarea masurilor necesare pentru demararea procesului de regionalizare-descentralizare
in Romania”, care propune transferul unor competente de la nivel central citre nivelul local,
in vederea sporirii legitimitatii autoritatilor publice in realizarea obiectivelor strategice la nivel
regional, cu efect asupra modernizirii societitii romanesti. Pe baza acestui document, au fost
infiintate doud organisme in vederea elaboririi cadrului normativ aferent celor doud procese:

,»Consiliul Consultativ pentru Regionalizare (CONREG)” — organism cu rol
strategic, care oferd expertiza in definirea profilului viitoarelor regiuni. Acest grup a elaborat
trei rapoarte in care sunt prezentate criteriile functionale si principiile care trebuie si stea la
baza procesului de regionalizare-descentralizare;

,»Comitetul Tehnic Interministerial pentru Regionalizare-Descentralizare (CTIRD)”
— organism cu rol tehnic, care asigurd coerenta §i unitatea de abordare a procesului de
transfer al competentelor de la nivelul central citre nivelul local/regional.!®

Au fost initiate si desfasurate pe parcursul anului 2013 o serie de dezbateri publice
nationale avand drept temid procesul de regionalizare-descentralizare i sesiuni de
dezbatere/seminatii cu patticiparea principalilor actori, dar si cu specialisti strdini.

Pe parcursul anului 2013 a fost demarat de citre Ministerul Dezvoltitii Regionale si
al Administratiei Publice un proces de inventariere si pregitire a cadrului legislativ aferent
regionalizarii-descentralizarii.

Tot in 2013, Ministerul Dezvoltdrii Regionale si al Administratiei Publice a elaborat
proiectul legii privind stabilirea unor masuri de descentralizare a unor competente exercitate
de unele ministere si organe de specialitate ale administratiei publice centrale, precum si a
unor masuri de reforma privind administratia publicd. Dupa procedurile de transparenta
decizionald si consultare publicd, proiectul de lege a fost adoptat de Guvern in sedinta din 14
noiembrie 2013 si inaintat Parlamentului, unde a fost aprobat prin angajarea rdaspunderii la data de
19 noiembrie 2013. Ulterior, prodectul legii privind descentralizarea a fost atacat la Curtea
Constitutionald, care s-a pronuntat in 10 ianuarie 2014, constatind cd legea in ansamblul ei este
neconstitutionald.

Y9 Memorandum privind adoptarea mdsurilor necesare pentru demararea procesului de regionalizare-descentralizare in
Romiinia, Guvernul Romaniei, 19 februarie 2013,
www.mdrt.ro/usetfiles/Regionalizare_memorandum_1902_13.doc., pp. 3-4.
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Programul de guvernare 2013-2016 contine un capitol intitulat ,,Dezvoltare si
Administratie”, in care, intr-un mod destul de simplificat, sunt expuse elementele procesului
de reformid a administratiei publice, cu accent pe dezvoltarea regionald, regionalizare si
descentralizare.

Desi abordate intr-o manierd oarecum logica (context, necesitate, obiective, directii
de actiune), problemele expuse ocupd un spatiu foarte restrans (6-7 pagini) si prezintd numai
niste declaratii de intentie ale Guvernului, fard termene san responsabilitati concrete, preludnd o parte din
obiectivele excistente in alte programe de guvernare sau documente elaborate anterior care nu au fost
implementate sau sunt in curs de implementare.

Analiza prezentatd evidentiazd problemele si nerealizdrile procesului de reformai a
administratiei publice (In special in domeniul descentralizirii), precum si necesitatea
continuarii §i accelerarii acestui proces in vederea atingerii tintelor asumate in contextul
Strategiei Europa 2020.

La capitolul Dezvoltare si Administratie regdsim componenta regionalizare i
descentralizare administrativa si financiard, unde sunt propuse cdteva mdsuri cu caracter
general, care, analizate in detaliu, reflectd lipsa de profesionalism in abordarea reformei.

Putem aminti cateva dintre aceste mésuri, cu comentariile de rigoare2':

e definitivarea unui calendar riguros privind descentralizarea administratiei publice” —
nut regultd niciun calendar §i, prin urmare, este pusda sub semnul intrebdrit rigurozitatea lni;

e modificarea tuturor actelor normative cu privire la administratia publica locald, in
vederea credrii cadrului institutional necesar descentralizdrii”?! — este foarte gren un
asemenea demers, tinand cont de multitudinea actelor normative care trebuie modificate i completate
§t de perioada necesard pentrn o asemenea actiune §i care ar da peste cap toate termenele stabilite.

In rest, nu mai putem remarca decat propuneri cu caracter de generalitate, care nu pot fi
cuantificate ca volum §i timp, ceea ce conduce la o lipsd de predictibilitate a efectelor in teritorin san la o
prelungire a unui status-quo etern in ceea ce priveste procesul de descentralizare. Lipsa unui calendar de
descentralizare sau a unor instrumente de monitorizare semestriald sau anuald a
implementdrii masurilor preconizate face imposibild o apreciere a rezultatelor care se spera si
fie obtinute.

Este interesant de analizat si Programul legislativ al Guvernului Romaniei pentru
perioada 2013-2016 — Principalele reglementari. Sectiunea care ne intereseazd, ,,Dezvoltare si
Administratie”, preluata din Programul de guvernare 2013-2016, contine un calendar cu
actele normative care trebuia si fie adoptate in perioada 2013-2014. La o prima evaluare,
constatim un numdir de 30 de acte normative (23 pentru anul 2013 si 7 pentru anul 2014),
dintre care 14 sunt legate de procesul de descentralizare si sunt considerate prioritati
legislative. Analizind aceste acte normative la momentul actual, constatam cd singura lege (Legea
descentralizdrii) care a fost promovatd §i aprobatd de Parlament, si aceea prin angajarea rdspunderii, a fost
declaratd neconstitutionali de Curtea Constitutionald. in consecinti, in Programul legislativ al

20 Programnl de guvernare 2013-2016, Hotidrarea Patlamentului nr. 45/21.12.2012 (Monitorul Oficial nr.
877/21.12.2012)., capitol Dezvoltare si Administratie.
21 Ibid.
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Guvernului Romaniei pentru anul urmitor (2014) regisim majoritatea propunerilor de acte
normative din 2013, cu termene depasite in momentul de fata. Astfel, din totalul de 11 acte
normative propuse ca prioritati in prima sesinne parlamentard din 2014, regdsim 7 proiecte de legi reportate
din 2013.

O atentie speciala trebuie acordati celor doud coduri, Codul administrativ si Codul
de procedurd administrativd, menite si realizeze un cadru general unitar aplicabil
administratiei publice, care si conduci la sistematizarea, simplificarea si clarificarea legislatiei
specifice, la eliminarea normelor juridice neclare, necorelate, paralele si contradictorii, la
acoperirea vidului legislativ si la imbundtitirea unor prevederi legale in vigoare. Istoria celor
doud coduri parcurge o perioadd foarte lungi, Incepand cu anul 2001, cind a existat prima
intentie din partea Guvernului Romaniei de a reglementa domeniul administrativ in cadrul
Programelor de guvernare si al Planurilor legislative anuale, responsabilitatea revenind
Ministerului Administratiei si Internelor. Reluarea procesului de codificare a actelor
normative care reglementeaza aspectele procedurale ale administratiei publice a cunoscut o
oarecare consistenta in anul 2008, odati cu materializarea actiunilor intreprinse prin
adoptarea Hotdrarii Guvernului nt. 1360/2008, pentru aprobatea tezelor prealabile ale
Codului de proceduri administrativi. Procesul de standardizare a procedurilor administrative
a fost reluat in 2011, cand Ministerul Administratiei si Internelor, beneficiind de sprijin
financiar prin Programul Operational Dezvoltarea Capacititii Administrative, si-a asumat
prin Programul National de Reformd (PNR) 2011-2013 actiunile de elaborare si adoptare ale
celor doud documente. Baza elaboririi noilor teze prealabile ale codurilor administrative a
constituit-o analiza disfunctionalitatilor de tehnicd legislativa din actele normative ale
sectorului administratiei publice pentru cinci domenii: administratia publici centrald,
administratia publica locald, personalul din administratie, patrimonial public si privat,
serviciile publice. Regultatele analizei constatd in proportie de 75% cazuri contradictorii intre anumite
prevederi ale actelor normative, peste 60% cazuri de necoreldri intre actele normative i peste 50% sitnatii de
vid legislativ.?2 In final, trebuie si constatim ci procesul nn a fost finalizat, intre propunerile de
prioritdti legislative cuprinse in Planurile legislative ale Guvernului aferente anului 2013 si perioadei 2013-
2016 regdsindu-se ambele coduri.

Singura realizare majord din aceastd perioadd in ceea ce priveste procesul de
descentralizare o constituie Legea descentralizirii, aprobatd de Parlamentul Romaniei, dar
care a fost declaratd neconstitutionala de citre Curtea Constitutionaldi a Romaniei in 10
ianuarie 2014, astfel incat trebuie reluatd si modificatad pentru a fi pusd in concordanta cu
observatiile CCR.

Prezentam in continuare cateva dintre constatdrile Curtii Constitutionale care au stat
la baza constatirii neconstitutionalitatii intrinseci a legii:

e Legea descentralizdrii este neconstitutionald pentru cd nu respectd art. 5, alin. (1),
din Legea-cadru a descentralizdrii, nr. 195/2006, care prevede ci «transferul
competentelor este fundamentat pe analize de impact §i realizat pe baza unor
metodologii specifice si a unor sisteme de indicatori de monitorizare, elaborate de

22 Comitetul Consultativ Tematic Administratie si Bunid Guvernantd (CCTABG), Analizd socio-
economicd, 2013, p. 20.
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citre ministere si celelalte organe de specialitate ale administratiei publice centrale, in
colaborare cu Ministerul Administratiei si Internelor si structurile asociative ale
autorititilor administratiei publice locale».

e In urma analizirii unor documente trimise de Guvern, CCR constatd cd acestea,
eterogene prin continut, vizeazd informdri generale in privinta problematicii
regionalizarii si descentralizarii. Documentul transmis Curtii, intitulat «Document
strategic privind masurile necesare accelerdrii  procesului de regionalizare-
descentralizare in Romania 2013-2016», nu are semnificatia juridici a unui
studiu/analizi de impact. Curtea a constatat ci aceste documente nu reprezintd
analizele de impact la care Legea-cadru nr. 195/2006 face referire, rezultind o lipsd
de corelare cu dispozitiile acesteia.

e Art. 5, alin. (2), din Legea-cadru nr. 195/2006 prevede organizarea de «faze-pilot in
vederea testirii §i evaludrii impactului solutiilor propuse pentru descentralizarea
competentelor pe care le exercitd in prezent», operatiune nerealizata in majoritatea
domeniilor supuse reorganizarii.

e Art. 9 din Legea-cadru nr. 195/2006 prevede elaborarea unotr standarde de cost
pentru finantarea serviciilor publice si de utilitate publica descentralizate si standarde
de calitate aferente asigurdrii furnizarii acestora de citre autoritatile administratiei
publice locale. Curtea a constatat cd in privinta domeniilor descentralizate nu au fost
elaborate astfel de standarde nici micar la nivel estimativ. Avand in vedere
importanta i complexitatea acestora, elaborarea standardelor era necesar si fie
realizatd anterior adoptarii prezentei legi”.?3

Un document recent, care vizeazd problematica administratiei publice, avand drept
pilon procesul de descentralizare, este ,,Strategia pentru Consolidarea Administratiei Publice
2014-2020”, elaborati de Ministerul Dezvoltirii Regionale si Administratiei Publice, in
colaborare cu Cancelaria Primului-Ministru i aprobatd prin H.G. nr. 909/2014, publicati in
Monitorul Oficial al Romaniei, nr. 834bis/17.11.2014. Strategia este elaboratd in contextul
procesului de programare a fondurilor europene aferente perioadei 2014-2020 si reprezintd
un document integrat care are in vedere prevederile Acordului de Parteneriat care va sta la
baza finantarilor nerambursabile din fonduri structurale pentru perioada 2014-2020.

Strategia pentru consolidarea administratiei publice are ca scop remedierea
principalelor deficiente care impiedicd administratia din Romania si-si indeplineascd rolul la
nivelul asteptirilor beneficiarilor sdi, prin stabilirea cadrului general de reformd a
administratiei publice pentru perioada 2014-2020. Documentul este insotit de un plan de
actiune care include atat obiective pe termen scurt, care vizeazd orizontul de timp 2016
(Anexa nr. 3), termen pand la care Romania va trebui si indeplineasci integral
conditionalitatea aferentd domeniului administratie publicd, cat si obiective strategice pe
termen lung, care vor viza orizontul de timp 2020, termen corelat cu derularea Programului
Operational Capacitate Administrativa.

23 Curtea Constitutionald a Romaniei, Decizia nr. 1, 10 ian. 2014, punctele 96-100, pp. 38-39.
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Pentru a se asigura o participare mai largd la definitivarea si prioritizarea mésurilor de
reformd, s-a derulat, in luna iunie 2014, o ampla consultare on-line cu privire la principalele
obiective si directii de actiune ale Strategiei, la care au participat reprezentanti ai autorititilor
administratiei publice centrale i locale (atat de la nivel politic, cit si de la nivel tehnic), ai
Parlamentului, ai mediului academic §i ai societatii civile. Ministerele de linie, in special cele
opt ministere prioritare mentionate in Acordul de Parteneriat, au formulat propuneri
concrete specifice domeniilor lor de competenti, care au fost avute In vedere in definitivarea
obiectivelor specifice si directiilor de actiune ale Strategiei.

Concluzia cea mai importantd rezultatd din analizele prezentate, cu efect direct
asupra procesului de descentralizare, este capacitatea administrativd redusd, determinatd de o serie de
cauge structurale analizate in documentul amintit: politizarea administratiei publice, alocarea
deficitard a fondurilor publice i a resurselor, caracterul fragmentat si delegarea neclara de
responsabilitdti, lipsa de incredere intre palierele politic si administrativ, care conduce la
rezistentd la schimbare, lipsa de initiativdi si birocratia excesiva, lipsa de transparenti,
deprofesionalizarea.?*

In vederea rezolvirii problemelor evidentiate si in perspectiva dezvoltdrii in
continuare a capacititii administrative, sunt propuse o serie de mésuri incadrate in cadrul
unor obiective generale sustinute de mai multe obiective specifice. Prezentim In continuare
principalele actiuni propuse in cadrul obiectivului general IV ,,Cresterea autonomiei locale si
consolidarea capacititii autorititilor administratiei publice locale pentru promovarea si
sustinerea dezvoltirii la nivel local”:

1. Asigurarea cadrului comun optim pentru repartizarea competentelor intre
administratia publici centrald si administratia publicd locala:

e asigurarea cadrului institutional necesar pentru dezbaterea, analiza si fundamentarea
deciziilor referitoare la  transferul competentelor intre diferitele paliere
administrative;

e dezvoltarea si utilizarea unui set de indicatori care si permiti evaluarea capacitatii
autorititilor administratiei publice locale cu privire la exercitarea competentelor care
le sunt conferite, potrivit cadrului legal in vigoare (cu accent pe evaluarea resurselor
financiare, umane si materiale utilizate sau atrase) si de a exercita noi competente;

e dezvoltarea de mecanisme de monitorizare referitor la exercitarea competentelor de
citre structurile deconcentrate ale ministerelor si celorlalte organe de specialitate ale
administratiei publice centrale, precum si de evaluare a efectelor si impactului
deconcentrarii;

e claborarea de analize cu privire la oportunitatea transferului competentelor de la
administratia publicd centrald la administratia publicd locald, astfel incat procesul
decizional cu privire la transferul de competente sa devind unul predictibil,
transparent $i menit si asigure exercitarea competentelor la nivelul optim;

24 Ministerul Dezvoltirii Regionale si Administratiei Publice, Strategia pentru Consolidarea Administratiei
Publice  2014-2020, 2014, www.mdrap.ro/usetfiles/consultati_publice/30_06_14/anexal.doc.,
Proiect, Anexa nr. 1, p.18.
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e identificarea resurselor financiare necesare functionarii serviciilor descentralizate;

e dezvoltarea unui mecanism de monitorizare a competentelor descentralizate, precum
si de evaluare a efectelor si impactului descentralizarii;

e descentralizarea competentelor identificate.

Consolidarea autonomiei financiare a autorititilor administratiei publice locale:

e crearea cadrului si mecanismelor necesare asigurdrii stabilitatii si predictibilitatii
surselor de venit pentru unitatile administrativ-teritoriale;

e intdrirea rolului Comitetului pentru Finante Publice Locale;

e claborarea unor analize cu privire la inventarierea, prioritizarea si corelarea
necesarului de investitii locale;

e claborarea unor mecanisme pentru asigurarea predictibilitatii alocdrii sumelor de la
bugetul de stat in vederea finalizarii investitiilor locale;

e promovarea unor masuri de naturd si stimuleze unititile administrativ-teritoriale
pentru identificarea si exploatarea de surse alternative generatoare de venituri proprii
sau modalitati alternative de diminuare a cheltuielilor bugetare (proiecte cu finantare
nerambursabild, diferite mecanisme de colaborate/parteneriat, apelarea la
voluntariat, sponsoriziri);

e asigurarea de asistenta tehnicd pentru elaborarea planurilor de redresare financiara;

e promovarea de misuri care si conduci la cresterea veniturilor proprii, inclusiv
mdsuti economice/de dezvoltare, care sd contribuie la cresterea bazei de impozitare,
prin luarea unor mésuri legislative privind impozitele si taxele locale;

e promovarea de masuri care si conduca la cresterea veniturilor proprii la nivelul
unititilor administrativ-teritoriale;

e dezvoltarea unor mecanisme eficiente de gestiune a executiei bugetare”.?>

Recent a fost lansata ,,Strategia generald de descentralizare 2015-2016”, menitd sa
inlocuiasca proiectul de lege a descentralizarii elaborat anterior, care a fost trecut prin
Parlament prin asumarea rdspunderii Guvernului si declarat neconstitutional de citre Curtea
Constitutionala a Romaniei in ianuarie 2014. Documentul incearcd sd propund o serie de
masuri care sa pregateascd procesul de descentralizare prin evaluarea unor faze-pilot pentru
testarea competentelor care urmeazd si fie descentralizate de ministerele implicate. Datele
colectate si procesate prin descentralizarea-pilot vor sta la baza unor rapoarte de
monitorizare si studii de impact care vor insoti noul proiect de lege a descentralizirii in
vederea indeplinirii conditiilor impuse de catre Curtea Constitutionald. Analizand continutul
documentului, constatdm ci el reprezintd de fapt un text cu referiri generale privind masurile
pregatitoare ale procesului de descentralizare, studii de impact, standarde de cost si indicatori
de monitorizare, menit si indeplineasci toate conditiile impuse de Curtea Constitutionala.
Fiind elaboratd pentru o perioadd de doi ani, denumirea de ,,strategie” este improprie, iar
calendarul etapelor preliminare ale procesului de descentralizare si planul de actiuni anexate

% Ibid., pp. 74-76.
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sunt foarte stranse ca termene, ceea ce ne face si credem cd mai avem de asteptat pand la
finalizarea actiunilor propuse. Cand afirmam acest lucru avem 1in vedere etapele
»preliminare” transferului de competente, care sunt cam multe si incadrate in termene foarte
,»optimiste” de implementare:
e claborarea strategiilor sectoriale de descentralizare;
e organizarea si implementarea fazelor pilot;
e claborarea analizelor de impact cu privire la competentele ce urmeaza si fie
descentralizate;
e claborarea proiectelor de legi sectoriale privind transferul competentelor;
e claborarea proiectelor de acte normative prin care se transferd patrimoniul;
e claborarea, modificarea, completarea sau abrogarea, dupa caz, a legislatiei primare
si/sau secundare care reglementeazi competentele transferate.

Definita ca document-cadru care si stabileasca directiile strategice ale Guvernului in
domeniul descentralizdrii, bdnuim ci strategia va avea ca finalitate (desi nu rezultd din
document) elaborarea unui nou proiect de lege privind descentralizarea iIn Romania. Din
pacate, in cel mai bun caz, acest lucru nu se va putea realiza Inainte de anul 2017, chiar in
contextul unei aprecieri optimiste de finalizare In cadrul termenelor propuse.

Concluzii generale

Procesul de descentralizare este un proiect ambitios care presupune schimbarea
structurald a felului In care administratia publicd centrald §i cea locald gindesc actul
administrativ. Pentru reusita unui asemenea proiect este absolut necesara colaborarea tuturor
actorilor care o vor implementa sau monitoriza in viitor. In acest context, este necesar un
parteneriat real intre Ministerul Finantelor Publice (coordonator in domeniul descentralizarii
financiare), ministerele de linie (responsabile cu transferarea competentelor sectoriale),
administratia publicd locald, structurile asociative ale acesteia §i societatea civild. Procesul de
descentralizare ar trebui analizat §i implementat in corelatie cu cel al regionalizdrii, chiar dacd acesta
reprezintd un pas ulterior. Acest lucru este evident dacd tinem seama de interdependenta dintre cele dond
Sfenomene care implicd o abordare integratd. Din analiza evolutiei procesului de descentralizare in
perioada 1990-2015, prezentatd anterior, se desprind cateva concluzii importante care trebuie
avute in vedere in perspectiva continudrii si finalizarii acestui demers:

1. Lipsa unei viziuni integrate in formularea politicilor de descentralizare

Abordarea a fost punctuald si de conjunctura, fird o viziune integrati a
descentralizdrii, formularea unei politici de descentralizare in Romania demarand cu adevarat
in 2001, iar implementarea partiald a acesteia a intirziat pand la finele anului 2004. Trebuie
evidentiat faptul cd prima structurd interministeriald care si identifice problemele §i optiunile
privind descentralizarea, si valideze propunerile conforme cu Programul de guvernare §i sa
consolideze aceste optiuni prin consultarea cu factorii interesati a fost infiintatd in 2004. $i, in
aceste conditii, infiintarea Comitetului Tehnic Interministerial si a Grupurilor de Lucru
sectoriale nu a condus la o evolutie semnificativa in implementarea procesului.
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2. Lipsa coordonirii eficiente a demersurilor

Pand in anul 2004 nu a existat o abordare coordonati la nivel institutional, lipsind
atat o structurd de coordonare a ministerelor de resort, cat si structura profesionald capabild
sd acorde asistenta de specialitate. In acest fel, relatia dintre ministere s-a caracterizat printe-
un dialog aproape inexistent, constatandu-se o lipsa de incredere reciprocd intre ministere si
o disputi permanenti care a condus la ignorarea completd a ciclului politicilor publice. in
consecintd, actele normative aferente care si detalieze competentele autoritatilor publice
locale in furnizarea serviciilor publice au fost incomplete sau au lipsit complet.

3. Evolutia fluctuanti a pagilor procesului de descentralizare

Majoritatea masurilor adoptate in procesul descentralizdrii au fost luate la nivel
declarativ, deciziile fiind determinate de presiunile internationale, fird o pregatire politicd i
tehnicd judicioasd i fard si tind seama de recomanddrile societdtii civile. Mai mult decat atat,
au existat situatii in care s-a Znregistrat un regres al procesului prin recentralizarea unor competente la
nivelul Guvernului sau al ministerelor. Este de notorietate, in acest sens, Ordonanta de Urgenti
nr. 55/2014, care a permis pentru o perioadd de 45 de zile migratia politicd a alesilor locali
chiar in ajunul campaniei electorale pentru alegerile prezidentiale. Aceastd ordonanti, care a
legalizat traseismul politic, a reprezentat un exemplu evident de centralizare politicd, administrativa i
financiard (au migrat 552 de primari si peste 4.600 de consilieri judeteni si locali, deci mai mult
de 5.100 de alesi locali2f).

Un alt exemplu recent il reprezintd Ordonanta de Urgenti nr. 28/2013 pentru
aprobarea Programului national de dezvoltare locald, care preia din competentele consiliilor
judetene in materie de alocare de fonduri pentru dezvoltare si le transfera Ministerului
Dezvoltirii Regionale si Administratiei Publice, transferul acestor resurse ficandu-se prin
ordin al ministrului: ,,Ministerul Dezvoltarii Regionale si Administratiei Publice intocmeste si
aproba prin ordin al ministrului repartizarea sumelor pentru program, pe judete, pe fiecare
subprogtam si pe domenii specifice” (O.U.G. nt. 28/2013, art. 9, alin. 1).

Hotirarea de Guvern nr. 14/2015, privind instituirea unui plafon minimal pentru
bugetele comunelor, oraselor si municipiilor, precum si Legea Bugetului pe 2015 (Legea nr.
186/2014) confirma, din pdcate, tendinta de restringere a competentelor consiliilor judetene in materie de
alocdri de resurse pentru comunititile locale, centralizand la niveln! Guvernului deciziile aferente. Situatiile
prezentate sunt in totald contradictie cu principiile enuntate de Guvern in toate documentele
elaborate in vederea derularii procesului de descentralizare, intarziind sau blocind congtient
desfasurarea acestui proces.

Constatim faptul cd dupi declararea ca neconstitutionald a Legii descentralizarii a
trebuit sd treacd mai mult de un an pentru reluarea timidd a dezbaterii si a modificirilor
impuse de Curtea Constitutionala.

In locul elaboririi unui nou proiect de lege a descentralizirii, care sa fie dezbatut si
aprobat in Parlamentul Romaniei, a fost preferatd elaborarea unui text care aduni o serie de
prevederi generale sub titlul ,Strategia generald de descentralizare 2015-2016”, menit si
sugereze O ,anumitd preocupare” privind procesul de descentralizare in Romania. ,,Strategia”

26 Bxpert Forum, Migratia alesilor locali, 2014, p. 6.
110



este insotita de un calendar al etapelor preliminare ale procesului de descentralizare care ar
trebui finalizate pana la sfarsitul anului 2016. Intentia Guvernului Romaniei este de a ,,7elua
procesul de  descentralizare” tinand cont de prevederile Legii-cadru a descentralizirii nr.
195/20006, ale Deciziei Curtii Constitutionale a Romaniei nr. 1/2014 si ale Scrisorii de
intentie semnate de autoritatile romane la 5 martie 2014 si aprobate prin Decizia Consiliului
directorilor executivi al Fondului Monetar International din 26 martie 2014. Documentul
constituie obiectul unui proiect de hotdrare de guvern si este insotit de calendarul etapelor
preliminare si de un plan de actiune a cdror incadrare in timp ridica mari semne de intrebare.
Ajungem ca dupd 25 de ani sd discutdm despre oportunitatea unor consultiri interinstitutionale cu
principalele antoritati, foruri cu competentd si expertizd privind cadrul legal, dupd care sd fie lansatd
dezbaterea publica a proiectulus.

Exista si reactii din partea autorititilor locale in legitura cu acest document. Astfel,
vicepresedintele Consiliului Judetean Hunedoara, cu atributii de presedinte, Dorin Gligor,
declara: ,Este nevoie de descentralizare, insi Guvernul trateazd acest aspect cu
superficialitate, motiv pentru care nu se poate accepta sub nicio forma varianta
Executivului”. De asemenea, presedintele Consiliului Judetean Cluj, Vakar Istvan, considera
cd ,,descentralizarea este in folosul cetiteanului, dar nu va fi reala, dacd Guvernul vrea doar
sd scape de sarcini, fara si dea bani”.?7

4. Fragmentarea administrativa

Analizand evolutia numdrului de unitdti administrativ-teritoriale in perioada la care
ne referim, s-a constatat o cregtere artificiald a acestuia, combinatd cu o tendintd de ridicare a rangnlni
localitdtii, fard ca aceasta sd reflecte o nevoie reald, determinatd de o expansinne urband planificatd, de o
crestere a nivelului populatiei sau de o crestere a calitdtii si diversitatii serviciilor publice oferite. Astfel,
numirul comunelor a evoluat crescitor, de la 2.682 de comune in 1996 la 2.723 in 2000,
apoi la 2.827 in anul 2004, respectiv 2.858 in 2007, ajungand la 2.861 in 2014, cele mai multe
(138) fiind infiintate in 2004 (an electoral). Acest lucru a determinat sciderea nivelului mediu
al populatiei pentru o comund cu peste 10%, de la 3.791 de locuitori in anul 2000 la 3.384 de
locuitori in anul 2007.28 Un alt efect negativ al fragmentarii administrative il constituie
scadderea capacititii administrative, insotitd de generarea unor costuri suplimentare pentru
noul aparat administrativ, noile autoritdti fiind in imposibilitatea de a asigura serviciile publice
corespunzatoare.

Capacitatea fiscald a noilor structuri create a fost in majoritatea cagurilor total insuficientd, acestea
devenind dependente de sumele de echilibrare de la bugetul de stat, situatie accentnatd de noul sistem de
echilibrare a bugetelor locale, intrat 1n vigoare din anul 2007, care favorizeazd colectivititile mari,
cele mici riscand sa nu isi acopere nici macar cheltuielile de functionare. Avand in vedere ca
programele europene §i nationale de finantare a proiectelor de dezvoltare promoveaza

27Alina Neagu, "Noul proiect de descentralizare a fost transmis de Liviu Dragnea citre Klaus
Tohannis, Parlament si autorititile locale", Hozmews, 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 Asociatia Comunelor din Romania, Agenda Comunelor din Romdinia 2008, Bucuresti, ACoR, 2008, p.
11.
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investitile de mari dimensiuni, ceea ce impune in mod natural asocierea intercomunitari,
tragem concluzia ca, pe fermen medin i lung, divizarea comunelor i chiar mentinerea actualelor comune
cu populatie redusd vor avea consecinte negative asupra colectivitdtilor respective.

Presedintele Asociatiei Comunelor din Romania, Emil Drighici, primarul comunei
Vulcana Bii, a subliniat foarte ferm situatia financiara dificila cu care se confruntd administratia
locald din Romania: ,,O treime dintre comunele din Romania — adicid aproape 1.000 de unititi
administrative din totalul celor 2.861 de comune din Romania — se afld In pragul falimentului,
nu doar pentru ci toate au luat credite §i nu le mai pot returna, ci pentru ¢ nu mai au venituri
si nu mai au bani si functioneze — de fapt, nu mai au bani nici pentru salariile angajatilor”.2’
Analiza evolutiei datoriei publice locale evidentiazd o crestere spectaculoasd de la 3.472
milioane lei in anul 2006 la circa 13.800 milioane lei (circa 3,2 miliarde euro) in anul 2012,
conform datelor prezentate de Ministerul Finantelor Publice, ceea ce aratd ca 30% din bugetul
cumulat anual al autorititilor publice locale este reprezentat de imprumuturi. 3

5. Relatia dintre administratia publica centrala si administratia publica localad

5.1. Influenta reprezentantilor autorititii publice centrale asupra activitatii
autoritdtilor publice locale

Dialogul dintre Guvern si administratia locald a fost inconsistent 5i politizat, consultarea cu
antoritdtile publice locale fiind in general sporadicd, uneori evitatd, alteori selectivd, numai cu reprexentantii
partidelor aflate la guvernare. Lipsa de comunicare a ministerelor cn  beneficiarii procesului de
descentralizare a condus la o serie de initiative nepotrivite, care au franat actiunile in favoarea
descentralizarii.

In momentul de fai existd o serie de opinii potrivit cirora, in speranta reducerii
puterii asa-zisilor ,,baroni locali”, se doreste degrevarea presedintilor de consilii judetene de o
serie de atributii si responsabilitati.

Descircarea presedintelui de consiliu judetean de calitatea de ordonator principal de
credite (cea mai importantd atributie!) si transferarea acestei atributii citre administratorul
public al judetului vor conduce in mod sigur la o slabi responsabilizare manageriala a
acestuia. In realitate, administratorul public al judetului, fiind angajat de citre presedinte, va
,»beneficia” in permanenta de ,,influenta acestuia”.

Propunerea de alegere a primarilor din primul tur de scrutin, motivatd numai de
ratiuni de naturi financiari, reprezintd o solutie care vine si scada legitimitatea primarului ca
ales al comunititii, care nu beneficiazd in general de o sustinere de cel putin 50% din
sufragiul cetitenilor care s-au prezentat la vot.

2 Jonut Dima, "Emil Drighici: "O tremie dintre comunele din Romania, adici aproape 1.000 de
unitdti  administrative, se afli in  pragul falimentului"",  Adeviral,  25/06/2013
http://adevarul.ro/locale/ targoviste/ faliment-emil-draghici-
1_51¢939d8c7b855ff56c3c71e/index.html.

30 Conform datelor oficiale citate in ITulian Anghel si Claudia Medrega, "Guvernul spune stop veseliei
din administratia locald: primdriile cu probleme intrd in insolventd", Ziarul Financiar, 22 mai 2013
http:/ /www.zf.ro/zf-24/ guvernul-spune-stop-veseliei-din-administratia-locala-primatiile-cu-
probleme-intra-in-insolventa-10893116.
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Legea 115/2015 pentru alegerea autorititilor administratiei publice locale, pentru
modificarea Legii administratiei publice locale nr. 215/2001, precum si pentru modificarea si
completarea Legii nr. 393/2004 privind Statutul alesilor locali, prevede alegerea presedintelui
de consiliu judetean, prin vot indirect, dintre consilierii judeteni alesi. In acest mod, pozitia
cea mai inalta la nivel de judet devine un obiect de negociere politica intre partide (sau
interese personale/financiare), iar presedintele va fi la discretia partidului care l-a desemnat,
devenind o simpld marionetd. Schimbarea de atitudine si decizie in ceea ce priveste alegerea
presedintelui de consiliu judetean este evidenta in abordirile succesive care au avut loc dupa
anul 2008. Asistim astfel la propuneri care conduc spre o recentralizare politicd, lansate tocmai de
actori politici care sustinean cu totul altd varianta in anul 2008: ,,Am mai auzit un argument, de data
asta din partea unor foarte buni prieteni ai nostri, ai tuturor, din presd, cd o si facem baroni
locali. Pai, v reamintesc cd sintagma «baron local» existd de 10 ani, cu voturi pe liste. Singura
sansd sd scdpam de aceastd sintagmi — nu noi, neapdrat, ci cei din teritoriu — este si aibd
votul oamenilor. Aveti o problemi cu alegerea votului nominal, pentru ca, dupi ce se voteaza
consiliul judetean, sa inceapa presiunile, cumpirarea de voturi, dosare, aranjamente? Vreti iar
sd fie presedintele ales la o cafenea, la o intalnire intre niste lideri care au mai multi sau mai
putini bani? Prin acest sistem (n.a. — votul uninominal), oamenii puternici vor candida §i se
vor face mai putine aranjamente de culise, jurdminte la Tismana si alte lucruri de acest gen si
il lasim pe oameni s aleagd ceea ce vor”.3! Asistdim la o noud incercare de ,recentralizare
politicd”. Sub masca ,,debaronizarii” la nivel local, recentralizarea aduce alesii locali
importanti (presedinti de consilii judetene) la dispozitia puterii centrale, care printr-o decizie
politici poate influenta si chiar dispune atit desemnarea, cit §i schimbarea acestora,
transformandu-i in unelte politice ale centrului.

5.2. Rolul prefectului

Prefectul, in calitate de reprezentant al administratiei centrale in teritoriu, are puterea
de a contesta actele emise de administratia publica locald, in cazul in care le consideri ilegale,
actele contestate fiind suspendate de jure de citre prefect si nu prin decizia instantei. Existd
situatii absurde in care unii prefecti au formulat critici chiar asupra oportunitatii unor hotarari
de consiliu local. Intr-o anumit perioad, interventia prefectului in activitatea administratiei
locale a fost exercitatd si prin controlul sdu absolut asupra numirii secretarului primariei.

5.3. Structurile asociative ale administratiei publice locale

Lipsa de unitate la nivelul abordarii problematicii specifice a structurilor asociative
ale administratiei locale a diminnat de cele mai multe ori forta de negociere, credibilitatea lor fiind in
scddere din cauga politizarii excesive. Capacitatea structurilor asociative ale administratiei locale de
a propune politici publice complete si realiste este de asemenea pusa sub semnul intrebarii.

5.4. Sistemul de monitorizare a serviciilor publice
Administratia centrald nu colecteazd date privind beneficiarii serviciilor publice
(infrastructurd rutiera, apd si canalizare, energie termicd, salubritate, iluminat public, transport

31 Luare de cuvant a deputatului Victor Ponta, in sedinta Camerei Deputatilor din 4 martie 2008,
http://www.cdep.ro/pls/steno/steno.stenograma?ids=6448&idm=2&idl=1.
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public de calitori, institutii culturale, beneficiari ai prestatiilor sociale, servicii de protectie a
persoanelor varstnice si a victimelor violentei in familie, servicii educationale, politie
comunitard) $i nu monitorizeazd indicatori de calitate privind serviciile publice. Realizarea
unor baze de date privind serviciile publice locale si implementarea unui sistem de raportare
in timp real ar asigura o monitorizare corecta a tuturor situatiilor din teritoriu, ceea ce ar
putea permite interventii punctuale in situatii speciale.

6. Transferarea anumitor responsabilititi la nivelul administratiei locale, fird surse de
finangare

Analiza procesului de transfer al competentelor releva o serie de deficiente de planificare si
implementare datorate fie lipsei analizelor de impact, fie monitorizdrii incomplete san evaludrii superficiale,
ceea ce a afectat in mod direct gestionarea serviciilor publice locale 5i a avut efecte negative asupra calitdtii
prestatiilor.

Transferul de servicii de baza citre administratia publicd locald a inceput imediat
dupd anul 1990, insd nu se poate spune ci a existat o vointa politicd reald, sustinuta, de a
creste autonomia locald. Judecand dupi felul In care anumite responsabilititi functionale au
fost descentralizate, delegate sau deconcentrate, intentia administratiei centrale pare si fi fost
mai degrabd de a-si reduce deficitele prin transferarea anumitor responsabilititi la nivelul
administratiei locale, fird surse de finantare. Principalul efect al acestei politici a fost limitarea
capacitdtii administratiei locale de a face fatd noilor responsabilitati si de a-si adapta sistemul
de servicii publice la preferintele si nevoile locale.

Procesele de transfer total sau partial al unor responsabilitati dintre cele mai diverse
s-au facut fard o analizd care si respecte principiul subsidiaritatii sau al ariei beneficiarilor,
neexistand o delimitare clard a responsabilitatilor celor dond niveluri ale administratiei locale din Romania:
nivelul localitatilor §i cel al consiliilor judetene. Faptul cd, practic, in legislatia romaneasca privind
administratia locald nu existd o separare clard a responsabilitdtilor exclusive, partajate san delegate
creeagd permanent confuzii $i permite transferarea citre administratia publicd locald a finantarii
unor servicii care in mod normal ar fi trebuit si fie In sarcina Guvernului. Trebuie
exemplificate, in acest sens, transferurile de la bugetul de stat citre bugetele locale pentru
plata drepturilor salariale si a indemnizatiilor persoanelor cu dizabilitdti, care au fost
diminuate, obligand autorititile locale si contribuie in perioada 1 ianuarie — 30 septembrie
2014 cu un procentaj de 25% (O.U.G. nr. 103/2012), respectiv cu 10% dupd 1 octombrie
2014 (O.U.G. nr. 58/2014). Alocarea responsabilititilor citre toate nivelurile administrative
implicate in exercitarea unor competente partajate a fost adesea confuza sau incompletd, ceea
ce a condus la declinarea responsabilititii de catre actorii implicati sau chiar la blocarea
furnizdrii serviciilor publice respective.

Concluzionand, apreciem ci transferul de antoritate decizionald a fost incomplet, asistand la
Sitnatii in care an fost descentralizate servicii publice, fard resurse financiare suficiente. Realocarea in
subordinea Ministerului Culturii si Cultelor? a unor institutii culturale de la nivel local
constituie unul dintre exemplele semiesecului procesului descentralizarii in acest domeniu.

32 Este vorba despre teatrele nationale din Targu Mures, Craiova, Timisoara, Opera Romand din
Timisoara, Muzeul National ,,George Enescu”.

114



7. Veniturile proprii ale administratiei publice locale

Modificarile aduse incepand cu anul 1997 legislatiei privind impozitele si taxele locale
au condus la cresterea nivelului resurselor financiare proprii ale autorititilor locale, intdrind
astfel autonomia financiari. In acest mod, dreptul de a stabili taxe locale a fost transferat la
nivelul administratiei locale, realizandu-se, totodatd, si descentralizarea mecanismelor de
monitorizare si colectare. Pe de alti parte, modificirile au condus la cresterea nivelului
veniturilor prin transferul, in baza unei formule, a unei parti din impozitul pe venit in bugetul
local. Totusi, ponderea veniturilor din impozite si taxe locale, care reprezintd cea mai
importantd resursd a bugetelor locale, rimane redusd. Analizand situatia veniturilor propris,
indicatorul cel mai important al antonomiei locale, constatam o scddere a ponderii lui din totalul veniturilor
locale de la 45% in 1999 la 21% in 2003.33

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

e Administratia locald nu are drept de decizie asupra nivelului si bazei de impozitare
pentru impozitele care contribuie in mod substantial la bugetul local;

e Sistemul impozitului pe teren si cladiri este inechitabil si ineficient. Construit pe baza
unui sistem de parametri si zone, sistemul de impozitare incearca, fard succes insd, sd
valorifice proprietatea la un nivel cit mai apropiat de valoarea de piati;

e Nivelul de colectare a taxelor si impozitelor rimane nesatisfacitor;

e  Administratia centralad nu cunoagte capacitatea fiscald a fiecirei unititi administrativ-
teritoriale, fiind incapabili sa determine daci prognozele anuale ale autoritatilor
locale privind veniturile din taxe si impozite locale sunt corecte sau dacd baza de
impozitare locald este exploatatd corespunzator;

e Veniturile realizate din Imprumuturi continuid si aibd o pondere micd, desi
contractarea acestora a devenit mult mai accesibila.

8. Structura sistemului de transferuri

In paralel cu cresterea veniturilor administratilor publice locale, a crescut si
dependenta fata de transferurile de la nivel central §i, odatd cu ea, au crescut si disparitatile
inter si intraregionale. Dacd in anul 1994, odati cu introducerea taxelor si impozitelor locale,
aceastd dependenta era la cote mici (coeficient Hunter de 0,175), incepand cu anul 1999 a
cunoscut o crestere semnificativa (coeficientul Hunter este 0,5), ajungand ca In anul 2004
valorile sd fie aproape similare cu cele dinaintea inceperii procesului de descentralizare. in
afard de reducerea autonomiei autoritatii publice locale in stabilirea taxelor si impozitelor,
cresterea dependentei fatd de resursele de la nivel central este cauzatid in mare parte si de
structura sistemului de transferuri, deoarece:

e Sistemul de alocare a impozitului pe venit global in functie de origine si nu de
resedinta a concentrat veniturile din cote defalcate in municipalititile cu putere
economicd mare;

33 Institutul de Politici Publice, Politica de echilibrare a bugetelor locale in Rominia, Bucuresti, IPP, 2005, p.
71.
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e Cota defalcatd din impozitul pe venitul global care revine bugetelor locale a fost
modificatd de mai multe ori, ceea ce avut efecte negative asupra veniturilor (ca
exemplu, prin O.U.G. nr. 102/2011, aceasti cotd a fost diminuati de la 47% la
41,75% incepand cu 1.01.2012);

e Sistemul de echilibrare In doua trepte nu face diferenta intre localitatile cu venituri
insemnate si cele cu venituri foarte reduse, toate primind fonduri de echilibrare, in
baza unei formule care este aplicatd neuniform si fira transparentd. In acest fel, nu
numai ci sistemul nu si-a Indeplinit misiunea de a reduce dezechilibrele verticale, dar
a si mentinut disparitatile intre jurisdictii sarace si bogate;

e Aplicarea de citre Consilille Judetene a formulei de alocare a fondurilor de
echilibrare In mod subiectiv si neunitar a contribuit la politizarea excesivd a
sistemului si a generat discrepante regionale;

o Repartizarea directa, prin Legea Bugetului pe 2015, a sumelor de echilibrare a bugetelor locale a
avut efect direct asupra antonomiei locale 5i a prerogativelor presedintelui 5i consilinini judetean;

e Instituirea unui plafon minimal pentru bugetele locale si resursele alocate pentru
proiecte si investitii pentru 2015 prin Programul National de Dezvoltare Locald a
reprezentat un mod de a favoriza alesii locali loiali puterii;

e Prin H.G. nr. 14/2015 s-a aplicat un algotitm in Legea Bugetului de Stat pe 2015, prin
care foarte multe localitati cu populatie numeroasd i cn incasdri peste medie, in general commnitdti
importante, sunt complet dezavantajate, primind alocdri financiare net inferioare fatd de cele din anul
treent (In mod concret, astdzi, o comuna cu 1.000 de locuitori, prin acest algoritm, este
adusd la egalitate cu una de 10.000 de locuitori, iar un oras cu 4.000 de locuitori primegte
resurse de patru ori mai mult decat o comund cu 10.000 de locuitori). Se accentueazd in
acest mod (in vederea ,,pregatirii” alegerilor locale din 2016) tendinta de a subordona
administratia locald prin conditionarea alocirii discretionare de resurse pe criterii politice
subiective, In contradictie flagranti cu principiile si tendintele procesului de
descentralizare. In acest context, declaratia ministrului de Finante, prin care ,aceasta
varianta de repartizare reprezinti o descentralizare totala”34, este total falsd si arati din
nou carente grave in ceea ce priveste intelegerea si implementarea masurilor de
descentralizare mult trimbitate de Guvern;

o Bugetul pe 2015 nu incurajeazd degvoltarea si colectarea impogitelor si taxelor locale, pedepsind
aspru administratiile publice eficiente, tratand cu bundvointd si bonusuri in alocari financiare pe
cele care n-an reugit sd devind eficiente §i performante (procedura a favorizat net autoritatile
sarace sau pe cele incapabile si colecteze veniturile locale). Dezvoltarea unei
localitati nu se realizeazd printr-o simpld formuld de calcul a functionarilor din
Ministerul Finantelor, alocarile financiare zero pentru marile comune si pentru unele
orase reprezentand o pedeapsa nemeritatd pentru acestea $i producand dificultati

3 "Darius Valcov: Consiliile Judetene nu vor mai stabili sumele pentru fiecare localitate. Autorititile
locale vor ptimi banii ditect de la  Finante", Cwrieru/  National, 14/01/2015
http://www.cutierulnational.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 in cofinantarea proiectelor europene si, in general, in crearea unor conditii
decente de viatd ale cetitenilor din comunitatile respective.

Merita apreciatd atitudinea structurilor asociative ale administratiei publice locale,
care au evaluat efectele nefavorabile ale Legii Bugetului pe 2015 asupra bugetelor locale:
»Aproape jumitate din cele 217 orase, ca, de altfel, peste 1.500 de comune, orase si
municipii, au primit la echilibrarea din 2015 mai putin decit in 2014. Dintre acestea, 88 de
orage si alte peste 520 de comune si municipii nu au primit nimic in prima etapa a echilibrarii
(H.G. nr. 14/2015 — Anexa nr. 1)”.35 Se soliciti de asemenea in mod oficial, printr-o
scrisoare adresatd Ministerului Finantelor Publice si Ministerului Dezvoltirii Regionale si
Administratiei Publice, de citre Asociatia Oragelor din Romania, reglarea corectd a sumelor
de echilibrare pentru administratiile locale. ,,Pentru bugetele din 2015 ale celor aproximativ
100 de orase care nu au primit sume in prima etapa a echilibrarii sau care au primit sume de
echilibrare semnificativ mai mici decit in anii anteriori, ca, de altfel, pentru toate cele peste
1.500 de comune, orase si municipii aflate iIn aceasta situatie, alocarea unor sume
suplimentare fati de cele previzute de H.G. nr. 14/2015, astfel incat, printr-o noud
echilibrare adresatd numai celor care au primit sume de echilibrare mai mici decat in anii
anteriori, acestea si primeasca in anul 2015 cel putin sumele primite in anul 2014”.36 Sunt
formulate In aceastd scrisoare o serie de propuneri pentru corectarea procedurii de echilibrare
prin luarea in calcul a unor criterii pertinente care si tind seama de: numiarul de locuitori,
suprafata intraviland, lungimea drumurilor, lungimea retelelor de apd si canalizare, reteaua de
iluminat public, organizarea §i functionarea unor servicii publice, gradul de colectare a
impozitelor si taxelor locale sau cofinantarea proiectelor.

9. Rolul neclar al regiunilor de dezvoltare in procesul de descentralizare

in Romania, regiunile de dezvoltare create in anul 1998, pentru a aloca si gestiona
fondurile structurale si de coeziune necesare procesului de preaderare la Uniunea Europeani,
sunt entitati fard statut administrativ §i personalitate juridicd.

In contextul descentralizirii, regiunile de dezvoltare au fost neglijate, astfel incat s-a
pierdut oportunitatea de a le transforma in furnizori de servicii pentru nivelurile administrative
care nu au capacitate corespunzitoare. Actualul aranjament institutional Consilii de Dezvoltare
Regionald — Agentii de Dezvoltare Regionald are cateva puncte nevralgice:

o Consilitle de Dezvoltare Regionald sunt dominate de presedintii consiliilor judetene, compozitia
lor fiind un amestec de reprezentanti ai executivului administratiilor locale
(presedinti, primari) si de reprezentanti ai deliberativului (consilieri judeteni, locali).
In acest context, se intampli adesea ca proiecte depuse de consiliile judetene si fie
negociate si aprobate chiar de presedintii acestora in cadrul Consiliilor de Dezvoltare
Regionala;

% Asociatia Oragelor din Romania, scrisoare citre Ministerul Finantelor Publice si citre Ministerul
Dezvoltirii Regionale si Administratiei Publice, nr. 179/20.03.2015.
36 bid.
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Agentiile de Dezvoltare Regionald sunt dependente financiar de vdrsamintele facute de consiliile
Jjudefene. In acest context, ele promoveazi adesea proiecte slabe, impuse de presedintii
consiliilor judetene, mai ales cd aspectele legate de conflictul de interese nu sunt
clarificate foarte bine. in general, existd tendinta consiliilor judetene de a conditiona
[finantarea acestor agentii de promovarea/ finantarea cu fonduri enropene a propriilor prosecte,
indiferent de calitatea acestora;

nu existd aproape nicio legdturd Intre plannrile de degvoltare regionald 5i bugetele anuale ale
antoritdtilor locale (consilii judetene san primdrii) din reginnea respectivd. Singura legdturi este
constituita din cofinantarea asigurata prin bugetele locale pentru proiectele finantate
din fonduti europene.

10. Incoerenta, inconsistenta, insuficienta cadrului legislativ. Lipsa cadrului normativ

si strategic de reglementare

Prima lege-cadru a descentralizdrii, promulgatd in anul 2004, nu stabilea regulile de

transfer al competentelor, structura acestora sau cadrul institutional al procesulni. Abia In anul 2006 a

fost adoptata o noua lege-cadru a descentralizarii, mai clard si mai completd, corelatd cu

practica internationald in domeniu. O analizd sumari a cadrului legislativ care a guvernat

procesul de descentralizare in acesti ani permite citeva constatdri importante:

wlipsa cadrului normatiy §i strategic care sd reglementeze modul in care se descentralizeaza serviciile
publice i obiectivele intregului proces.

inexistenta pand in 2004 a unui document strategic care si stabileasca obiectivele sectoriale
ale procesului de descentralizare si un plan de actiune corespunzitor”.3”

elaboratea §i aprobarea de citre Guvern a unui asemenea document nu au fost
urmate de asumarea lui de citre ministerele de resort, astfel incat intrarea lui in
vigoare in 2006 a fost tardivi, cele mai importante servicii publice eligibile pentru
descentralizare fiind deja transferate.

»legislatia care reglementeaza functionarea administratiei locale si furnizarea
serviciilor publice este foarte stufoasd, numdrul actelor normative aferente fiind de ordinnl
sutelor. In aceste conditii, este practic imposibil pentru autorititile locale dintr-un orag
de talie medie si cunoasca in detaliu procedurile, conditiile §i standardele la care
trebuie sd furnizeze fiecare serviciu public”.3

elaborarea proiectelor de legi dupd sitnatii conjuncturale pe baza unei aborddri strict politice,
conform majoritdtii parlamentare, cu consultarea formald a structurilor asociative ale
autoritatilor locale.

U1 numdr important de acte normative sunt neclare, uneori contradictorii §i incomplete, ficand
frecvente trimiteri, prin utilizarea omniprezentului «in conditiile legii», la alte legi sau
norme metodologice de aplicare a acestora”.?

37 Radu Comga, "Descentralizarea serviciilor publice in Roménia: un proiect nefinalizat," in
Managementul politicilor publice. Transformdri si perspective, Claudiu Criciun si Paul E. Collins (coord.)
(Iasi: Polirom, 2008), p. 334.

38 Ibid., p. 331.

3 Ibid., p. 331-332.
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®  u existd o incredintare formald a unor domenii de responsabilitdti foarte clare intr-o singurd lege.
Practic, pentru a realiza un tablou exhaustiv al responsabilititilor administratiei
publice locale din Romania, trebuie parcurs un numadr foarte mare de reglementiri
diverse, ceea ce creeaza o permanentd confuzie §i nesiguranti in functionarea
sistemului.

e declararea drept neconstitutionald a Legii descentralizdrii (10 ianuarie 2014) a
accentuat lipsa unui cadru normatiy actualizat care sd reglementeze procesul de descentralizare.

Pentru a ilustra fluctuatia legislativd in procesul descentralizarii, am selectat ca model
evolutia legislatiei privind finantele publice locale, prezentind numarul mare de acte
normative care au reglementat domeniul la care ne referim:

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

- O.U.G. ar. 62/1998 si O.U.G. nr. 15/1999, care modifici si completeazd Legea
nr. 27/1994;

- O.G. nt. 36/2002, care abroga si inlocuieste Legea nt. 27/1994;

- Legea nr. 189/1998 a finantelor publice locale, cu aplicabilitate 1.01.1999-
1.01.2004;

- O.U.G. nr. 45/2003, privind finantele publice locale, care abrogi si inlocuieste
Legea nr. 189/1998 si cu aplicabilitate in perioada 1.01.2004-1.01.2007;

- Legea nr. 273/2006, cu aplicabilitate incepand cu 1.01.2007.

Evolutia oscilantd a cadrului legislativ, caracterizati de numidrul mare de acte
normative care au Incercat si reglementeze procesul de descentralizare impreuni cu celelalte
masuri (strategii, programe de guvernare, protocoale, conferinte, dezbateri publice, calendare
de lucru, planuri de actiune), nu a condus la efectele preconizate, nivelul de implementare in
practicd fiind foarte redus.

11. Capacitatea administrativa a unititilor administratiei publice locale

Concluzia cea mai importantd rezultatd din analizele prezentate, cu efect direct
asupra procesului de descentralizare, este capacitatea administrativd redusd a antoritatilor publice
locale, determinatd de o serie de cauze structurale:

e politizarea administratiei publice;

e alocarea deficitard §i netransparenti a fondurilor publice si resurselor;
e caracterul excesiv al fragmentarii administrativ-teritoriale;

e delegarea neclard de responsabilitati, lipsa de initiativa;

e lipsa de incredere intre palierele politic si administrativ, care conduce la rezistenta la
schimbare, birocratie excesivd, deprofesionalizare;

e  capacitatea redusa la nivelul oraselor mici §i a comunelor de a genera venituri proprii
si de a elabora si implementa proiecte cu finantare internationala;
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e capacitatea redusd a autorititilor publice locale de a elabora si implementa
documente de planificare strategici;

®  capacitatea limitatd a autorititilor locale de la nivelul oragelor mici si comunelor de a
sustine, dezvolta si gestiona eficient serviciile publice si infrastructura aferenta
acestora;

e decalaje semnificative in dezvoltarea locali la nivelul unititilor administrative,
agravate in timp prin efectele oscilante ale legislatiei specifice;

e lipsa informatiilor suficiente privind capacitatea administrativd a unititilor
administrativ-teritoriale, cauzati de absenta sistemelor de indicatori de monitorizare
a serviciilor publice descentralizate”. 40

Maisuri necesare, maisuri agteptate, propuneri pentru abordarea procesului de
descentralizare

Pentru rezolvarea problemelor identificate este necesara elaborarea unui set de criterii,
principii si reguli care trebuie sd guverneze un proces de descentralizare eficient, corect si adaptat
la situatia concretd a Romaniei. Principiile generale se regisesc in documentele fundamentale care
consfintesc procesul de descentralizare, Constitutia Romaniei si Carta Europeand a Autonomiei
Locale: subsidiaritatea, asigurarea resurselor conform competentelor alocate, responsabilitatea in
raport cu competentele, echitatea, stabilitatea, predictibilitatea, constrangerea bugetard. Criteriile
care trebuie sd stea la baza descentralizirii se referd in principiu la doud elemente importante:
transferul de responsabilititi si transferul surselor de venituri. Transferul de responsabilititi
trebuie sd aibd la bazd alocarea eficientd a resurselor, furnizarea echitabild a serviciilor publice,
stabilitatea macroeconomici, promovarea cresterii economice, redistribuirea veniturilor. In ceea
ce priveste transferul surselor de venituri, criteriile au in vedere autonomia, corelarea veniturilor
cu responsabilititile asumate, echitatea, predictibilitatea, eficienta, obiectivitatea §i caracterul
stimulativ.

In contextul analizei prezentate si respectind principiile si criteriile asumate,
formuldm in cele ce urmeazd o serie de propuneri care reprezintd mdsuri necesare pentru
abordarea si implementarea procesului de descentralizare in urmitoarea perioada:

1. Reanalizarea si reactualizarea tuturor documentelor care vizeaza reforma administratiei
publice din Romania (cu accent pe descentralizare), elaborate In perioada 2012-2014,
in ceea ce priveste forma, continutul si mai ales termenecle stabilite (Strategia de
Consolidare a Administratiei Publice SCAP 2014-2020, Planul de actiuni pentru
implementarea SCAP 2014-2020, Graficul activititilor SCAP 2014-2020, Strategia
generala de descentralizare 2015-2016, Calendarul etapelor preliminare ale procesului
de descentralizare, Planul de actiuni pentru implementarea strategiei generale de
descentralizare 2015-2016);

2. Resuscitarea 5i motivarea tuturor structurilor de specialitate create in vederea implementarii,
monitorizarii si evaludrii proceselor de regionalizare si descentralizare (Comitetul

40 Ministerul Dezvoltirii Regionale si Administratiei Publice, ,Strategia pentru Consolidarea
Administratiei Publice 2014-2020” (Anexa nr. 1), proiect, iunie 2014, pag. 18.
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10.

Tehnic Interministerial pentru Regionalizare si Descentralizare — CTIRD, Comitetul
National pentru Coordonarea Implementirii §i Monitorizarii Strategiei pentru
Consolidarea Administratiei Publice 2014-2020 — CNCIMS, Reteaua Nationald de
Modernizare — RNM, Consiliul Consultativ pentru Regionalizare — CONREG ), in
conditiile in care s-a constatat o perioada de stagnare totald in abordarea celor doua
procese dupa 10 ianuarie 2014, datd la care Curtea Constitutionali a Romaniei a
declarat Legea descentralizarii ca fiind neconstitutionald;

Aledtuirea unei echipe tehnice profesioniste, cu activitate finantatd, care si monitorizeze
permanent stadiul procesului, si evalueze in timp mdsurile implementate si sd
intocmeascd rapoarte periodice pentru a fi puse la dispozitia decidentilor;
Fundamentarea unei  politici adecvate de  echilibrare a bugetelor locale, in vederea
consolidarii capacitatii financiare a autorititilor administratiei publice locale. In acest
sens, este absolut necesard modificarea cadrului legislativ in domeniul finantelor
publice locale, In vederea elaboridrii unor mecanisme si proceduri de alocare a
resurselor de la bugetul de stat citre bugetele locale, pe baza unor criterii de
performantd unanim acceptate;

Analiza  surselor de venituri ale unititilor administrativ-teritoriale, care si permitd
identificarea celor cu probleme, urmati de solutii punctuale pentru echilibrarea bugetelor
si nu solutii care abordeaza la modul general si inechitabil diferite situatii la nivel local;
Pentru echilibrarea corecti a bugetelor locale este necesatd /luarea in considerare a
efortulni fiscal proprin prin realizarea unei baze de date care si cuprindd toate
informatiile privind taxele si impozitele locale, combinatd cu realizarea unui sistem de
raportare permanentd, care si permitd analiza in timp real a gradului de colectare, astfel
incat alocarea sumelor pentru bugetul de functionare sa se realizeze prin stabilirea
unor norme de cheltuieli si nu pe baza cheltuielilor istorice;

Stabilirea  competentelor la nivelul administratiei locale, judetene si regionale, in
contextul in care descentralizarea si regionalizarea se fac In paralel;

Stabilirea noilor competente ale primarilor si presedintilor consiliilor judetene in noul
context politic si financiar (conferirea autoritatii primarului si a presedintelui de
consiliu judetean, separarea functiilor politice de cele administrative, modalititile de
alegere a primarilor si a presedintilor de consilii judetene, statutul primarulu,
degrevarea presedintelui de consiliu judetean de calitatea de ordonator principal de
credite, clarificarea statutului presedintelui de consiliu judetean);

Aplicarea  prevederilor legale 5i a mdsurilor cuptrinse In acte normative, strategii
guvernamentale, programe de guvernare, protocoale, care nu au fost implementate
niciodatd (Codul Administrativ, Codul de Procedurd Administrativd, standardele de cheltuielr),
sau au fost aplicate partial, in functie de interese de moment (bugete de functionare,
bugete de dezwoltare, bugete multianuale, standarde de cosi);

Elaborarea unor analize si studii de impact pe baza unui sistem de indicatori specifici care
sd monitorizeze situatia din teritoriu si si evidentieze influentele procesului de
descentralizare asupra disparititilor locale (intrajudetene). In acest context, ar trebui
evaluata si solutia de asociere a unor comunititi locale pentru dezvoltare, care sa
conduci la o reducere a acestor disparitati;
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11. Analiza s5i implementarea speciald a procesului de descentralizare pentrn  administratiile
neperformante (comune, orase sau municipii), care si permitd o abordare coerenti si
unitard a tuturor unititilor administrativ-teritoriale in acest proces;

12. Corelarea tuturor mdsurilor de descentralizare cu elemente care tin de posibilul proces de
regionalizare ca varianta ulterioara a reformei administratiei publice din Romania.

Aprecieri finale

In lucrarea de fati am incercat si prezint principalele fenomene care au caracterizat
evolutia procesului de descentralizare in Romania din punctul de vedere al administratiei
publice locale, abordind colateral (dar nu aprofundat) si elemente care au vizat ceilalti factori
importanti ai procesului.

O analizd completd a procesului de descentralizare in Romania trebuie si vizeze si
alte elemente importante:

e cvidentierea activitdtii tuturor actorilor relevanti in procesul de descentralizare;

e cvolutia in timp a procesului la nivelul celorlalti participant;

e 0 analizd completd a tuturor pasilor parcursi de ministerele de linie in perioada
urmadritd (1990-2014);

e abordarea separatd a descentralizirii financiare la nivelul autoritatilor publice locale,
element care conferi o autonomie reald In functionarea i in asigurarea serviciilor
publice de calitate pentru cetdteni;

e influenta crizei financiare asupra procesului de descentralizare;

e cvaluarea costurilor totale ale procesului pana in prezent si necesarul de finantare
pentru viitor;

e porzitia §i actiunile structurilor asociative ale autorititilor publice locale (Uniunea
Nationald a Consilillor Judetene din Roménia, Asociatia Municipiilor din Romania,
Asociatia Oragelor din Romania, Asociatia Comunelor din Romania) pe parcursul
procesului.

Analiza comparativi a etapelor descentralizdrii pune in evidentd realizdrile legislative ale perioadei
1996-2000 fatd de toate celelalte perioade in care asa-zisele mdsuri in procesul descentralizdrii an ramas la
nivel declarativ, fiind in general numai elemente de propagandd electorald, fard nicio finalitate concretd cu
efecte asupra colectivitatilor locale.

Pe fondul unui dialog aproape inexistent 5i al unei lipse de incredere reciprocd, an existat permanent
dispute intre ministere, ceea ce a condus la ignorarea completd a ciclului politicilor publice, deciziile adoptate
in procesul descentralizarii fiind luate la nivel declarativ, de cele mai multe ori la presiunile internationale,

Jfard o pregitire politicd si tebnicd judicioasd §i fard a tine seama de opiniile autorititilor locale san de
recomanddrile societdtii civile: ,,In Rominia, politica nationald este aceea de subminare a capacitafii
administrative a autoritatilor administratiei publice locale”. 4!

41 Emil Drighici. Presedintele Asociatiei Comunelor din Roménia, Forumul Administratiei Romanesti,
Editia a I1I-a, Raport si Concluzii, 2008.
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Parcurgem, din picate, acelasi drum si in ziua de astizi, cand nimeni nu abordeaza
procesul descentralizdrii decat la nivel declarativ, fird o incercare de implementare reald a
procesului, abordarea avand la bazi demersuri tardive care presupun o perioadi de timp
destul de consistentd, ceea ce creeazd o imagine descurajantd in ceea ce priveste viitorul
procesului de descentralizare in Romania. Din pacate, inconsecventa politicd, administrativa
si electorali din Romania se pistreazd in continuare, perturbind negativ functionarea
normald a administratiei locale, cu repercusiuni in viitor.

Materialul reprezinti un document etapizat, descriptiv, al evolutiei descentralizirii in
Romania, cu observatii, aprecieri, critici si concluzii formulate din pozitia autorititilor
administratiei publice locale, ca participante directe §i principale ,,beneficiare” ale procesului.

Ar fi foarte interesant de evaluat si opiniile si pozitille ministerelor implicate cu
privire la etapele, consistenta, precum si realizarile efective ale demersurilor de
descentralizare in timp.

Lucrarea poate si trebuie si constituie un punct de plecare pentru o serie de analize
sectoriale care si evalueze amanuntit evolutia procesului de descentralizare in Romania pe
toate planurile (analiza legislatiei, descentralizarea financiard, descentralizarea decizionald).
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