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R
este una dintre cele mai compli-
cate şi mai anevoiase, aceasta ba 
progresa, ba regresa, ba bătea pa-
sul pe loc.

Constituţia Republicii Moldo-
va stipulează în art. 109 principiile 
de bază ale administrării publice 
locale: ,,,(1) Administraţia publică 
în unităţile administrativ-terito-
riale se întemeiază pe principiile 
autonomiei locale, ale descentrali-
zării serviciilor publice, ale eligi-
bilităţii autorităţilor administzraţi-
ei publice locale şi ale consultării 
cetăţenilor în problemele locale 
de interes deosebit. (2) Autonomia 
priveşte atît organizarea şi funcţi-
onarea administraţiei publice loca-
le, cît şi gestiunea colectivităţilor 
pe care le reprezintă. (3) Aplica-
rea principiilor enunţate nu poate 
afecta caracterul de stat unitar”.

Realizarea acestor principii, 
însă, depinde de o serie de cauze, 
legate direct de contextele politic, 
economic, social etc. 

 Se ştie că rolul fundamental în 
iniţierea şi realizarea reformelor în 
Republica Moldova îi revine gu-
vernării. Cetăţenii de rînd de facto 
foarte puţin pot influenţa activita-
tea partidelor politice aflate la pu-
tere. Iată de ce reforma adminis-
traţiei publice locale se schimbă în 

funcție de cei care guvernează. 
În majoritatea statelor europe-

ne postcomuniste, una dintre com-
ponentele de bază ale reformelor 
administraţiei publice locale rea-
lizate a fost descentralizarea pu-
terii prin delegarea competenţelor 
şi asigurarea cu resurse financiare 
suficiente realizării lor. În Repu-
blica Moldova descentralizarea 
face doar primii paşi, avînd toto-
dată o mare conotaţie politică. 

În țara noastră demontarea ad-
ministraţiei publice totalitare a 
fost prima etapă care s-a realizatб 
însă cu paşi prea anevoioşi. Prea 
mult timp sîntem în căutarea unor 
modele optime de administraţie 
publică locală, a unui conţinut 
benefic al reformei administraţiei 
publice locale.

În Uniunea Europeană nu exis-
tă un model unic al administraţiei 
publice locale sau a componen-
telor acesteia și, deci, ea nu ne 
va oferi un plan complet în acest 
sens. Republica Moldova trebuie 
să demonstreze perspicacitate şi 
capacitate în realizarea reformei 
administraţiei publice locale şi să 
exploateze la maximum suportul 
oferit de comunitatea europeană.

Sarcina principală în edificarea 
statului democratic în domeniul 
administraţiei publice locale pen-
tru guvernele postcomuniste din 

statele Europei de Est a fost des-
centralizarea puterii prin crearea 
autonomiei locale. La noi, însă, 
acest lucru a depins ani la rînd de 
ambiţiile guvernării comuniste.

 Reforma administraţiei publi-
ce locale în statele est-europene a 
avut loc în două mari etape. Prima 
etapă a fost dominată şi direcţio-
nată de ideea demontării şi demo-
cratizării sistemului politic şi ad-
ministrativ totalitar comunist, cea 
de-a doua – ghidată de necesitatea 
integrării europene. Acordarea 
priorităţii administraţiei publice 
locale, în cadrul reformei admi-
nistrative în general, poate fi ex-
plicată prin cîteva raţionamente. 
Conform primului, nivelul local 
este privit ca nivelul fundamental, 
de masă al democraţiei, fiind cel 
mai apropiat de cetăţean. Introdu-
cerea autoguvernării la nivel regi-
onal ar fi limitat autonomia locală, 
deoarece comunităţile locale ar fi 
trebuit să concureze cu regiunile 
pentru resurse. Un alt raţionament 
este că în perioada comunistă ni-
velul regional reprezenta un im-
portant fundament al partidului 
comunist. Din acest considerent 
unele state precum Cehia şi Slo-
vacia ar fi anulat nivelul regional 
din sistemul său administrativ, in-
stituţiile nivelului regional fiind 
asociate cu regimul comunist. Al 
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treilea argument se referă la aştep-
tările euforice privind restabilirea 
sistemului de guvernare local. În 
acest context, multe dintre comu-
nităţile care în perioada socialistă 
erau componente ale unor unităţi 
administrative mai mari primesc 
statut separat [1, p. 12].

Se ştie că edificarea unui stat 
de drept în societate implică de-
mocratizarea, în primul rînd, a 
comunităţilor locale. În Republi-
ca Moldova, reforma administra-
ţiei publice locale a fost iniţiată 
în 1991 prin „Legea cu privire la 
bazele autoadministrării locale”, 
adoptată de Parlament la 10 iulie 
1991. Această lege a iniţiat imple-
mentarea unui nou sistem de ad-
ministraţie publică locală în două 
niveluri: la primul ni vel – comune, 
oraşe; la al doilea nivel – judeţe, 
care veneau să schimbe delimita-
rea teritorial-administrativă din 
perioada sovietică. 

Prin Hotărîrea nr. 636-XII din 
10 iulie 1991 „Privind aplicarea 
Legii Republicii Moldova cu pri-
vire la bazele autoadministrării 
locale”, Parlamentul stabileşte 
o perioadă de tranziţie spre noul 
sistem de administrare. Această 
hotărîre prevedea în prima etapă 
desfiinţarea raioanelor existente 
ca unităţi administrativ-teritoriale 
şi introducerea unui sistem tran-
zitoriu de adminis tra re locală pe 
baza unui regulament adoptat de 
Guvernul Republicii Mol dova. 

Guvernul R. Mol do va, prin 
Hotărîrea nr. 357 din 22 iulie 
1991, adoptă „Regulamentul pro-
vizoriu privind funcţionarea orga-
nelor autoadministrării locale în 
Republica Moldova în perioada 
de tranziţie” (până la definitivarea 
noii împărţiri teritorial-admi ni s-
trative). Astfel, ac ti vitatea autori-
tăţilor publice era reglementată de 
vechile instrucţiuni şi regu la mente 
din perioada sovietică. 

În pofida stipulării în Consti-
tuţia Republicii Moldova a prin-
cipiilor de bază ale organizării 
administrării publice locale – au-
tonomia locală; descentralizarea 
serviciilor publice; eligibilitatea 
autorităţilor publice locale; con-
sultarea cetăţenilor în probleme 
locale de interes deosebit – până 
în 1998 nu se reuşeşte a fi puse în 
practică.. 

În 1994 se adoptă „Legea pri-
vind administraţia publică locală” 
şi „Legea cu privire la alegerile 
locale”. Aceste acte legislative sînt 
o încercare de a instituţionaliza o 
administraţie publică locală în con-
formitate cu necesităţile statului 
democratic. Însă calitatea acestora 
lasă de dorit, iar amploarea reformei 
este una mică şi rezervată. Totuşi, e 
de menţionat că aceste legi încear-
că să stabilească: independenţă în 
adoptarea deciziilor; participarea 
cetăţenilor la procesul decizional, 
autonomie în stabilirea relaţiilor în-
tre unităţile administrativ-terito ri a-
le; rezolvarea sub propria respon-
sabilitate, în limitele competenţe-
lor stabilite prin lege a problemelor 
de interes local; alegerea prin vot 
direct pe baza pluralismului politic 
a autorităţilor pu b lice locale; asi-
gurarea autogestiunii financiare şi 
economice.

,,Legea privind administraţia 
publică locală” din 1994 nu face 
o delimitare strictă a competenţe-
lor între nivelul I şi nivelul II al 
puterii locale. Primarii erau re-
prezentanţi ai puterii executive 
supreme, avînd funcţii de tutelă 
administrativă. Serviciile publice 
locale purtau răspundere în faţa 
acestora, iar „structura serviciilor 
publice centrale de specialitate nu 
lasă spaţiu pentru serviciile locale 
descentralizate, în virtutea faptu-
lui că în republică era păstrat chiar 
şi ministerul gospodăriei comuna-
le” [2, p. 13].

Analiştii apreciau ambele legi 
ca unele ambigue şi contrare pre-
vederilor Constituţiei Republicii 
Moldova. În particular, se criti-
ca modalitatea de desemnare a 
aleşilor locali – preşedintele co-
mitetului executiv raional se ale-
gea la propunerea guvernului, iar 
primarul, în caz dacă în al doilea 
tur de scrutin nu a fost ales, se nu-
mea şi se demitea din funcţie prin 
decret preziden ţial [3, p. 294].

Reforma reală şi profundă a ad-
ministraţiei publice locale este re-
alizată în 1998, prin adoptarea de 
către Par la mentul Republicii Mol-
dova a „Legii privind adminis t raţia 
publică locală”. Una dintre ideile 
dominante ale acestei re forme este 
transferul pe plan local – de la 
aparatul central – a chestiunilor ce 
ţin de interesele social-economice 
ale unităţii administrativ-teritori-
ale, pornind de la principiul des-
centralizării. În le gile adoptate se 
face o delimitare a competenţelor 
ce revin autorităţilor de nivelul I 
(sate, comune, oraşe şi municipii) 
şi celor de nivelul II (judeţe şi mu-
nicipii). Această lege, în compa-
raţie cu cele pre cedente, porneşte 
de la stabilirea competenţelor fie-
cărui consiliu în parte (lo cal şi ju-
deţean), a modului de formare şi 
funcţionare a acestuia. 

Ratificarea de către Parlamen-
tul Republicii Moldova a Cartei 
Europene „Exer ciţiul autonom al 
puterii locale” cere o strictă deli-
mitare a compe te nţelor între orga-
nele administraţiei publice locale 
de nivelul I şi nivelul II, respectiv 
nivelul central şi cel local.

Raporturile dintre autorităţi-
le publice judeţene şi cele locale 
au la bază principiile autonomiei 
locale, legalităţii şi colaborării în 
rezolvarea probleme lor comune. 
S-a lichidat primăria ca autorita-
te executivă şi comitetul executiv 
raional, funcţiile acestuia reve-
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nindu-le primarilor şi aparatului 
primăriei, şi respectiv biroului 
permanent al consiliului judeţean. 
Legea prevedea că în localităţile 
cu o popu la ţie mai mare de 7000 
de locuitori va fi numit de către 
consiliul local un vice primar, re-
munerat din bugetul local.

Legea stabilea instituirea în fi-
ecare judeţ a pre fecturii ca insti-
tuţie publică cu drept de persoană 
juridică menită să cont ri buie la 
asigurarea realizării pe plan local 
a strategiei şi obiectivelor cuprin-
se în programul de activitate a gu-
vernului pe perioada respectivă. În 
fruntea fie că rei prefecturi se află 
un prefect – reprezentantul gu-
vernului la nivel local, nu mit prin 
hotărîre de guvern şi confirmat de 
preşedintele Republicii Mol do va.

Reforma administrativă din 
1998 este cea care se realizează în 
conformitate cu Carta Europeană 
„Exerciţiul autonom al puterii lo-
cale”. Aceasta îi conferă legii un 
caracter democratic şi în concor-
danţă cu principiile administraţiei 
publice moderne. În alte state est-
europene acest document euro-
pran a servit drept ghid chiar din 
primii paşi de reforme în dome-
niul administraţiei publice locale, 
în Moldova, însă, la el s-a revenit 
cu o foarte mare întîrziere în timp 
[4, p. 42].

În anul 2001 se aduc modificări 
Legii administraţiei publice locale 
[5]. Această lege n-a făcut decît 
să reanimeze sistemul autorităţi-
lor publice locale de pînă la 1999. 
Astfel, a fost lichidată instituţia 
prefectului, funcţiile acestuia fiind 
atri bu ite preşedintelui raionului. 

Preşedintele consiliului raional 
exercita şi funcţia de reprezentat 
al gu vernului în teritoriu, avînd 
obligaţia de a promova politica 
şi intere se le acestuia în teritoriu. 
Trebuie să precizăm că acesta, de 
fapt, po a te exercita doar condu-

cerea serviciilor desconcentrate 
ale ministerelor. Funcţia de repre-
zentant al guvernului în teritoriu 
a fost declarată neconstituţională. 
Preşedintele raionu lui este abilitat 
cu funcţia de control al legalităţii 
actelor emise sau ado ptate de către 
autorităţile publice locale. Apare 
întrebarea: Cum e posibil să ve-
rifici legalitatea propriilor ac te 
administrative, precum şi a celor 
adoptate de către consiliul care 
te-a ales în funcţie?

Legea nr. 781-XV din 28 de-
cembrie 2001 a exclus cuvintele 
“descent ra li za te şi desconcentra-
te” din sintagmele “servicii pu-
blice descentralizate” şi “servicii 
publice desconcentrate”, fapt prin 
care se aducea atingerea principii-
lor democratice de organizare şi 
funcţionare a autorităţilor publi-
ce locale. Ast fel, art. 3 din Legea 
nr. 186-XV, din care a fost omis 
cuvîntul „descent ra li za re”, are ur-
mătorul conţinut: ,,Administraţia 
publică din unităţile administra-
tiv-teritoriale se întemeiază pe 
principiile autonomiei locale, ale 
serviciilor publice, ale eligibili-
tăţii (...)”, venind în contradicţie 
cu art. 109 din Constituţie, care 
consacră clar principiile adminis-
traţiei publice locale. Excluderea 
acestor cuvinte din lege nu este de 
ordin terminologic, ci conceptual, 
excluzîndu-se, de fapt, prin cipiul 
autonomiei locale, or descentrali-
zarea şi desconcentrarea servicii-
lor publice locale constituie unicul 
instrument de realizare a autono-
miei locale.

În ceea ce priveşte relaţia gu-
vern – autorităţi publice locale, 
primul ţine sub control activitatea 
autorităţilor publice de ni ve lul al 
doilea şi poate interveni, atunci 
cînd acestea încalcă legea. Aceas-
tă extra po lare constituie o expre-
sie a continuităţii ,,aparente” a 
atribuţiilor guver nu lui pe vertica-

lă, a existenţei unei structuri rigide 
executive organizate pe ver ticală, 
care ar trebui să contribuie la efi-
cientizarea activităţii de admini st-
rare a treburilor publice. 

Acest model este caracteristic 
pentru sistemul to ta litar de co-
mandă, în care domină un singur 
partid, activităţile autorităţilor pu-
blice fiind subordonate principiu-
lui “centralismului democratic”, 
care de te rmină raporturile acesto-
ra pe verticală executivă. Se cre-
ează impresia că prin modificările 
menţionate se urmărea insti tu irea 
raporturilor de subordonare exis-
tente în perioada sovietică.

Ulterior, a fost adoptată o nouă 
,,Lege privind administraţia pub-
li că locală” [6]. Prin această lege 
s-au menţinut modificările opera-
te în decemb rie 2002, cu excepţia 
sesizărilor făcute de Curtea Con-
stituţională. Noua lege a preluat 
majoritatea prevederilor Legii 
adoptate în 1998, renunţînd la 
principiul “verticalei puterii”. 

 În acest context, este necesar 
să evidenţiem două deosebiri esen-
ţiale. Prima este desfiinţarea insti-
tuţiei prefectului şi prevederile că 
oficiile teritoriale ale Aparatului 
Guvernului vor organiza controlul 
admi ni s trativ al legalităţii actelor 
adoptate şi a activităţilor autorită-
ţilor locale. A doua diferenţă – şi 
cea mai importantă – este instau-
rarea unei “noi” împărţiri teritori-
al-administrative în 32 de raioane 
în loc de 10 judeţe, consfinţite în 
le gea din 1998. 

Un interes deosebit prezintă 
exercitarea controlului de către 
Aparatul Guvernului. Co n form 
art. 68 (3), controlul administrativ 
include: controlul de legalitate; 
controlul de oportunitate; contro-
lul administrat. Prin implicarea 
Aparatului Guvernului în efectua-
rea controlului se ob se rvă caracte-
rul de subordonare a administraţiei 
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publice locale faţă de cea de stat.
Astfel, observăm, că în ţara 

noastră, în domeniul realizării 
principiilor constituţionale – ad-
ministraţia publică în unităţile 
administrativ-teritoriale se înte-
meiază pe principiile autonomiei 
locale, ale descentralizării servi-
ciilor publice, ale eligibilităţii au-
torităţilor administzraţiei publice 
locale şi ale consultării cetăţenilor 
în problemele locale de interes de-
osebit – se bate pasul pe loc, reve-
nindu-se uşor la principiul condu-
cerii centralizate sovietice.

În ţările est-europene postco-
muniste alegerile au reprezentat 
punctul de reper al începerii func-
ţionării noilor instituţii ale admi-
nistraţiei publice locale. Aspectele 
financiare reprezentau fundamen-
tul reformei administrative. Pute-
rea locală a fost făcută responsa-
bilă de o serie întreagă de servi-
cii. Pentru a avea capacitatea de a 
realiza aceste prerogative, puterea 
locală dispunea de propriile im-
pozite şi de o parte din impozitele 
naţionale, care garantau o previzi-
bilitate a veniturilor [7, p. 117].

„La sfîrşitul anilor ’90 şi în anii 
de după 2000, accentul reformei 
se transferă pe perfecţionarea şi 
dezvoltarea administraţiei publice 
locale, graţie bazele unei adminis-
traţii locale au fost puse deja. Una 
dintre deficienţele reformelor şi o 
trăsătură caracteristică a reformei 
administraţiei publice locale în 
spaţiul est-european constă în fap-
tul că, drept o reacţie la centralis-
mul existent în perioada comunis-
tă, are loc o fragmentare masivă a 
unităţilor teritorial-administrative 
primare. Acest fapt influenţează 
negativ asupra capacităţii lor ad-
ministrative prin diminuarea re-
surselor financiare, umane şi din 
perspectiva experienţei acestora. 
O altă problemă care apare la or-
dine de zi este conexiunea slabă 

între puterea locală şi locuitori. În 
această ordine de idei, se depun 
eforturi în asigurarea accesului ce-
tăţenilor la informaţie şi transpa-
renţei instituţiilor publice. Aceste 
acţiuni vin să asigure şi o partici-
pare a cetăţenilor în activitatea şi 
la luarea deciziilor autorităţilor 
locale” [8].

În anul 2006, în Republica 
Moldova este adoptată o nouă 
lege a administraţiei publice lo-
cale [9]. Ea respectă principiile şi 
exigenţele europene ale adminis-
traţiei publice. În particular, legea 
stipulează principiile „autonomiei 
locale, descentralizării servicii-
lor publice, eligibilităţii autorită-
ţilor publice locale şi consultării 
cetăţenilor în probleme locale de 
interes deosebit”. În domeniul re-
laţiilor dintre autorităţile publice 
nu există raporturi de subordona-
re şi aceste relaţii se bazează pe 
principiile autonomiei, legalităţii, 
transparenţei şi colaborării în re-
zolvarea problemelor comune.
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