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RAPORT DE MONITORIZARE
a performantei autoritatilor centrale in domeniul descentralizarii, autonomiei locale si a
democratiei locale (trimestrul 3, 2016)

1. Evolutii socio-economice importante pe parcursul perioadei de monitorizare

Perioada de monitorizare a fost caracterizata printr-un progres destul de agitat, volatil si schimbator cu privire la
punerea in aplicare nu atat a reformei de descentralizare, ci mai degraba a diferitor elemente si piese legate de
reforma administratiei locale.

La nivel institutional s-au manifestat urmatoarele evolutii:

1. A fost semnata foaia de parcurs pentru reforma de descentralizare intre Congresul Autoritatilor Locale si
Regionale al Consiliului Europei, Guvernul Republicii Moldova si Congresul Autoritatilor Locale din Moldova —
ce ofera ghidarea de baza pentru implementarea reformei de descentralizare si in special pentru
descentralizarea fiscala. Toate masurile mentionate in aceasta foaie de parcurs trebuie indeplinite pana la
sfarsitul anului 2016;

2. Concomitent Parlamentul a aprobat prelungirea implementarii Strategiei Nationale de Descentralizare pana in
2018;

3. Delegatia Moldovei la Congresul Autoritatilor Locale si Regionale ale Consiliului Europei s-a format prin
consens intre autoritatile locale si centrale;

4. A fost format Consiliul National pentru reforma administratiei publice si reforma administrativ-teritoriala.

Tn consecinta, cateva reforme si strategii importante sunt vizate de citre Guvern in domeniile care se coreleazi cu
reforma administratiei locale si in special:
1. Strategia de reforma a administratiei publice, care include atat administratia publica centrala cit si cea locala.
n prezent, planul de actiune pentru reforma administratiei publice este in curs de elaborare si va fi disponibil
in curand pentru consultari si discutii publice;
2. A fost conturata, desi foarte vag, ideea generald a reformei administrativ-teritoriale, care face parte din
reforma administratiei publice.

Toate aceste evenimente si documente creeaza, intr-o masura, o baza conceptuald pentru reforma administratiei
publice multidimensionala, inclusiv in guvernarea locala, care a fost alimentata de discutii si comunicare activa intre
autoritatile locale si centrale, reprezentanti ai ONG-urilor cu institutiile guvernamentale, Cancelaria de Stat si
Ministerul Finantelor. Tn special Cancelaria de Stat a manifestat deschidere si apreciere continud a problemelor cu care
se confrunta administratia locala.

De fapt, printre evenimentele mentionate mai sus, in domeniul administratiei publice locale deosebit de importante
au fost Strategia de reforma a administratiei publice si Foaia de parcurs ce cuprinde calendarul si enumerarea
masurilor concrete identificate cu privire la reforma finantelor locale. Strategia reformei administratiei publice este o
combinatie de masuri de politici Tn trei domenii destul de diferite, atat ceea ce se refera la problemele vizate, cat si
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ceea ce priveste prioritatile nationale. Existand, de asemenea, si elemente de corelare intre cele trei. Cu toate acestea,
la nivelul actual al problemelor, intensitatea acestora si starea actuala a lucrurilor in sistemul administratiei publice in
ansamblu, probabil, o astfel de unificare nu este pe deplin justificata. Luand in considerare situatia din tara si
capacitatea generala de implementare a reformelor, precum si experienta ultimilor 6-7 ani, atunci cand numai o
reformd in toate sectoarele societitii moldovenesti a fost pusa in aplicare - reforma finantelor publice locale. Tn astfel
de conditii este cel mai rational sa se acorde prioritate reformelor conform necesitatii si importantei acestora pentru
dezvoltarea nationald in ansamblu. Tn acest sens in cadrul Strategiei de reform& a administratiei publice a fost
incorporata abordarea generald a descentralizarii puterii - atat in ceea ce priveste descentralizarea la nivelul
administratiei publice centrale cat si descentralizarea de la nivel central la nivel local. Toate domeniile, documentele si
strategiile mentionate mai sus le vom analiza in articolele relevante ce urmeaza.

2. Finantele locale

Finantele locale este sectorul cu cea mai mare importanta in ceea ce priveste intensitatea problemelor si, in acelasi
timp cu cele mai controversate progrese pe parcursul perioadei de monitorizare. De-a lungul intregii perioade de
monitorizare, Ministerului Finantelor a fost manifestat o reticenta de a implementa aprofundat angajamentele
nationale si internationale asumate de Republica Moldova in domeniul finantelor locale si al descentralizarii financiare.
Totul a inceput n perioada precedenta de monitorizare, cand din proiectul politicii bugetar-fiscale pentru 2016 au fost
excluse toate manifestdrile de consolidare a veniturilor locale. Tn special Parlamentul a exclus din politica bugetar-
fiscalda pentru 2016 toate dispozitiile privind majorarea impozitului funciar si introducerea taxei de drum lasand
autoritatile locale in conditii financiare si operationale dezastruoase. Acest fapt a completat celelalte masuri arbitrare
acumulate cu timpul, cum ar fi:

- facilitati fiscale, reduceri oferite persoanelor fizice cu privire la impozitele locale, in cazul in care beneficiarii sunt,
APL;

- Fondului de compensare introdus in cadrul reformei finantelor locale expira in 2016;

- Anularea in 2015 a finantarii de catre autoritatile centrale a centrelor sociale plasate in localitati;

- Anularea in 2012 a partajarii cu APL a impozitului pe profit;

- Introducerea cotei de 2% pentru directionarea acestei parti din impozitul pe venitul persoanelor fizice pentru
finantarea ONG-urilor;

- Deficit de numerar pentru APL din cauza colectarii fiscale inegale pe parcursul lunilor anului (mai ales dureroase
pentru APL din mediul rural);

- Diminuarea constanta a cursului de schimb valutar si inflatia ridicata;

- Inghetarea proiectelor de investitii publice implementate pentru si de citre APL, in urma crizei financiare.

Pe parcursul perioadei de monitorizare a survenit inca o problema grava legata de imixtiunea in autonomia locala si in
drepturile autoritatilor locale. Tn august 2016 Ministerul Finantelor a blocat transferurile cu destinatie generald citre
APL motivand acest lucru cu situatia financiara complicata. Acest lucru a fost, de fapt, aceeasi abordare folosita un pic
mai devreme pentru congelarea sau anularea proiectelor de investitii publice pentru APL. Tns3si intrebarea si, in plus, o
astfel de abordare este destul de indoielnicad chiar si in afara considerentelor autonomiei locale. Principala cauza a
crizei financiare, a cursului de schimb in scadere, a relatiilor rupte cu partenerii internationali ai Moldovei, inghetarea
finantarii internationale a fost exact incompetenta, ineficienta, lipsa de transparenta, a fraudei si a coruptiei (inclusiv
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furtul miliardului) la nivelul administratiei publice centrale. intrebarea cea mai simpld, in aceste conditii ar fi de ce
autoritatile locale care beneficiaza de cea mai mare incredere din partea populatiei trebuie sa plateasca pretul de
incompetenta, coruptie si hotie al administratiei publice centrale?

Pozitia Ministerului Finantelor cu privire la problema reformei finantelor locale si a descentralizarii fiscale este o mare
dezamagire pentru APL din Moldova si la fel reprezinta o incalcare directa a angajamentelor asumate de Guvern atat la
nivel national, cat si la nivel international. Este destul de ciudat, in general, modul in care doua institutii in cadrul unui
guvern - Guvernul Moldovei, Cancelaria de Stat pe de o parte si Ministerul Finantelor de cealalta parte au pozitii
diametral opuse. in timp, cand Guvernul Republicii Moldova semneazd diferite acorduri internationale (Foaia de
parcurs pentru descentralizare, Planul national de implementare a Acordului de Asociere cu UE) si angajamentele
nationale (extinderea in 2016 a Strategiei Nationale de Descentralizare pana in 2018, Strategia de reforma a
administratiei publice, etc.) legate de descentralizare, Ministerul Finantelor merge direct in directia opusa comparativ
cu linia guvernului national. Astfel de abordari utilizate de catre Ministerul Finantelor sunt demne de mila, exprima
neglijenta si rea vointa. De exemplu, la Tnceput ministerul a venit cu argumente vagi si dezastruoase pentru
guvernarea locald din Moldova precum ca Guvernul central are in vedere o reforma administrativ-teritoriala si ca din
aceasta cauza, fnainte de aceasta reforma, nu se poate pune in aplicare orice masuri care sa duca la autonomie fiscala
locala. Ministerul Finantelor nici macar nu atrage atentia ca o astfel de reforma nu poate fi efectuata nainte de 2019,
pana la expirarea mandatului alesului local. Apoi a venit cu un alt argument artificial precum ca taxele locale constituie
un impediment pentru dezvoltarea afacerilor si trebuie plafonate. Cativa ani in urma Curtea Constitutionald deja a
decis ca plafonarea taxelor locale este neconstitutionala si de fapt inseamna centralizarea fiscalda. Fara a pondera
argumentele si fara a avea o imagine generalad care sunt problemele reale si care sunt principalele impedimente in
dezvoltarea afacerilor, imediat s-a sugerat aceasta solutie de plafonare a taxelor care este superficiala si influenteaza
negativ autoritatile locale care si asa sunt puternic subfinantate. Bineinteles ca aceasta declaratie nu numai a produs o
indignare severa din partea APL, dar in egala masura si-a consolidat in continuare un grad semnificativ de neincredere
si de separare intre administratiile locale si centrale, care este destul de periculos Tn aceasta perioada problematica
pentru dezvoltarea nationala. Problemele sunt legate atat de realitatile din Moldova dar si de problemele grave,
inclusiv confuzie financiard si generald la nivelul partenerului nostru principal - Uniunea Europeana - dupa Brexit. in
aceste conditii de lipsa a resurselor financiare in rindul APL si de lipsa increderii intre nivelele administratiei publice,
cine va implementa toate reformele avute in vedere de Guvernul Moldovean?

Pe parcursul mai multor discutii dintre reprezentantii autoritatilor locale si al Ministerului Finantelor s-o ajuns la o
intelegere pentru a lucra asupra tuturor acestor aspecte prin crearea unui grup de lucru functional. Cu toate acestea,
in realitate, Tn spiritul celor mai proaste traditii, la una dintre sesiunile organizate de Ministerul Finantelor pentru a
discuta solutii potentiale in format bilateral, autoritatile locale si reprezentantii CALM s-au confruntat cu pozitia
agresiva a lobby-urilor de afaceri, care nu au gasit alte probleme in tara si Tn administratia publica, in afara de taxele
locale.

O initiativd interesantd si pand in prezent promitdtoare a fost lansatd de cdtre Ministerul Transporturilor. Tn
continuarea discutiilor anterioare, Ministerul a venit cu o idee de Imbunatatire a performantei fondului rutier si in
special prin introducerea taxei pe automobil sau taxa rutiera beneficiarii directi fiind APL. La moment este sugerat de
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catre Ministerul Transporturilor ca taxa rutiera se va partaja cu APL din primul nivel si va merge direct la bugetul local.
Numeric va constitui din jumatate din totalul incasarilor anuale ale Fondului Rutier. Cifrele sunt destul de volatile si se
schimbd in fiecare an, dar care vor constitui aproximativ 300 milioane lei pe an pentru toate APL de la primul nivel. Tn
prezent, initiativa este Tn curs de consultari publice si dupa aceea presupune a fi prezentata Guvernului si
Parlamentului. CALM pledeaza pentru o alta abordare a partajarii impozitului rutier - abordare luand in considerare
responsabilitatile reale pentru drumuri, din care in km partea leului este la nivel local. Conform unor estimari din tara
aproximativ 3000 km sunt drumuri nationale, aproximativ 6000 km sunt drumuri regionale si aproximativ 35000 km
sunt drumuri locale, in timp ce fondurile provin absolut disproportionat - nimic la autoritati locale de primul nivel, 20-
25% pentru al doilea nivel APL si tot restul la nivelul central pentru drumurile nationale. La fel de disproportional au
fost distribuite toate cheltuielile anterioare, resursele publice nationale si internationale de la obtinerea
independentei pana in prezent, la fel vor fi cheltuite disproportionat fondurile potentialilor donatori, care in cea mai
mare parte sunt destinate nivelului central si la drumurile nationale. in acelasi timp APL de primul nivel, timp de 25 de
ani, nu primesc direct fonduri pentru infrastructura drumurilor. Drumurile fiind inh conditiile dezastruoase si care duc
la tot felul de cataclisme economice, sociale si personale in comunitatile din Moldova.

Congresul Autoritatilor Locale din Moldova care reprezinta aproximativ 800 din 898 APL din Moldova, in spiritul Cartei
europene a autonomiei locale, in spiritul angajamentelor nationale si internationale din Moldova, in spiritul celei mai
inalte reprezentari nationale, in numele celui mai de incredere nivel de guvernare din partea populatiei, sustine trei
pozitii simple, dar fundamental importante ce se refera la descentralizarea fiscala:

1. Taxele locale sunt totalmente la discretia deplind a guvernelor locale in ceea ce priveste ratele de impozitare;

2. Toate plafoanele fiscale existente in prezent (in primul rand pe imobile si impozitele pe teren) trebuie
eliminate complet;

3. Stimulentele si facilitatile fiscale oferite de nivelul central trebuie strict interzise sau compensate in intregime
din alte surse;

4. Deblocarea transferurilor cu destinatie general3;

5. Finantarea centrelor sociale, finantate anterior de la bugetul de stat si arbitrar oprit de guvernul central in
2015, trebuie restabilita pana cand aceste centre sunt inca in viata;

6. Fondul de compensare pentru reforma finantelor locale, introdus timp de doi ani consecutivi in 2015, trebuie
continuat, deoarece cea de a doua etapa a reformei finantelor locale — consolidarea bazei fiscale, nu a fost
realizatd asa cum a fost prevazuta si vina cade in intregime pe administratia publica centrala

7. Evaluarile imobiliare, ca principala sursa a veniturilor fiscale locale, trebuie lansata imediat conform deciziilor
legislative si normative aprobate recent.

Mai presus de toate postulatele principale legate de finantele locale si nationale pe care trebuie sa se bazeze toate
relatiile, discutiile si negocierile, este faptul ca nu monopolul guvernului central asupra puterii, dar eficienta reald si
increderea in nivelele administratiei publice determind distribuirea resurselor / bugetului consolidat intre
administratiile locale si centrale.

O alta problema importanta legata de politici in perioada de monitorizare in ceea ce priveste autonomia local3, inclusiv
autonomia financiara a fost partea de cheltuieli a bugetelor locale si este mai degraba legata de autonomia
operationald a comunitatilor si oraselor si in special in ceea ce priveste remunerarea muncii in administratia locala,
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atat pentru angajati cat si pentru reprezentantii alesi. Au fost purtate numeroase discutii pe aceasta tema intre
administratia centrala si locala prin intermediul CALM, din pacate, nu s-a ajuns la un acord reciproc si periodic se
ajunge la controverse si dezbateri de intensitate mare, inclusiv, in perioada de monitorizare. Din pacate pana acum
reprezentantii administratiei publice centrale contrar principiilor autonomiei locale si Cartei europene a autonomiei
locale continud sd promoveze discretia minima a APL in acest domeniu. Tn acelasi timp, problema capitd o importanta
majora si este abordata aproape saptamanal, deoarece APL pierd zilnic personalul calificat, angajatii si personalul
auxiliar. Dupa tendintele actuale si destul de rapide s-ar putea ajunge la situatia Tn care primariile / APL nu vor avea
decat primarul, in cel mai bun caz.

3. Reforma administratiei publice si reforma administrativ - teritoriala

Pe parcursul perioadei de monitorizare au fost lansate si avansate discutii cu privire la reforma administrativ-
teritoriala. A avut loc o conferinta nationala cu privire la reforma administrativ-teritoriala organizate de Academia de
Administrare Publica, cu participarea comunitatii academice, Congresul Autoritatilor Locale din Moldova,
reprezentanti ai autoritatilor locale si centrale, parteneri internationali ai Moldovei, experti in domeniu, etc. Problema
devine din ce Th ce mai importanta si, in acelasi timp, tot mai controversata, deoarece este promovata de anumite
institutii, inclusiv de unii parteneri internationali ai Moldovei si destul de des bazata pe presupuneri false sau
controversate.

Reforma administrativ-teritoriala este una foarte complexa, care, chiar daca este absolut valabila in teorie, trebuie
tratata cu intelepciune Tn practica. Principala provocare a acestei reforme este ca acesta este puternic corelata cu
democratia nationald in tara, cu aspectele democratice ale functionarii nu numai local, ci si a administratiei publice
centrale. Din cauza complexitatii acestei reforme si a efectelor sale controversate la scara larga, deseori politicienii de
pretutindeni sunt destul de prudenti cu privire la aceastd reformd. Tn acelasi timp, destul de comune sunt incercirile
de a ascunde sub complexitatea reformei administrativ-teritoriale lipsa de vointa politica pentru orice alte reforme.
Acest lucru este deosebit de relevant pentru Republica Moldova si reprezinta in acelasi timp o sursa de mare
ingrijorare pentru CALM. Contempland aceasta reforma trebuie sa atragem atentia asupra principiilor si provocarilor
de baza pentru aceasta reforma in special din punctul de vedere al societatilor emergente si in curs de dezvoltare.

1. Reforma administrativ-teritoriala nu este posibila in Moldova inainte de alegerile locale urmatoare (din cauza
mai multor rezolutii anterioare ale Curtii Constitutionale) - Thainte de 2019. Ori dupa 2018 (anul alegerilor
parlamentare) - an critic pentru rezultatele reformelor combinate si pentru sistemul administratiei publice din
Moldova per ansamblu, atunci cand toate reformele si rezultatele vor fi evaluate de catre alegatori. Sa nu sa se
faca nimic pana atunci cu privire la administratia locala, care se afla deja in pragul falimentului, datorita
neimplementarii urmatoarelor etape ale reformei finantelor locale conform Strategiei Nationale de
Descentralizare, gratie facilitatilor fiscale generoase oferite de guvernul central si suportate de autoritatile
locale si datorita inflatiei asociata cu slabirea cursului de schimb al leului moldovenesc nu este, probabil, cea
mai buna solutie.

2. Abordarea pe termen scurt adesea domind multe dezbateri cu privire la reforma administrativ-teritoriala. O
abordare bazata pe calcule matematice, ceea ce este frumos in teorie, simplu pentru cei din mediul de afaceri,
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dar asa cum este intotdeauna cazul cu abordarile matematice in aplicate in societate - sunt foarte departe de
realitati, ratiune si durabilitate.

3. Exista Tn mod normal, doud considerente Tn administratia publica, peste tot in lume - democratie si eficienta.
Mai mult decat atat, daca cineva crede in democratie - atunci rational eficienta in administratia publica poate
fi asigurata numai prin democratie cu drepturi depline.

4. Democratia peste tot in lume, dar mai cu seama in Republica Moldova este in primul rind asigurata de
autoritatile locale, care sunt mai aproape de populatie si avand peste tot incredere mult mai mare, din numele
populatiei. De ce mai cu seama in Moldova? Tn primul rand, avem un sistem al administratiei publice centrale
netransparent, abia functional si mai putin controlabil. In al doilea rand societatea civild sau organizatiile
neguvernamentale isi consolideaza inca capacitatile lor, nu au legaturi corespunzatoare cu populatia si sunt
mai degrabd, capabile la distantd s& exprime opiniile cetatenilor cu privire la diferite subiecte. Tn aceste
conditii si tindnd cont de increderea in autoritatile locale din partea populatiei (cea mai mare dupa biserica
conform sondajelor de opinie), anume autoritatile locale, cu toate problemele pe care le au, sunt piatra de
temelie a democratiei in tara si mai bine decat oricine Tnh aceasta tara reprezinta poporul si natiunea.

5. intr-adevdr, suntem intr-un mare deficit de eficientd in administratia publicd in tard si in primul rind a
eficientei administratiei publice centrale. Dar tocmai deficitul de democratie constituie singura cauza a acestui
deficit de eficienta. Deficitul de democratie reprezinta principala provocare pentru orice reforma si
consolidarea capacitatilor democratice este cheia oricarei reforme.

6. Folosind abordarea matematica ingusta, distrugind neintelept comunitatile, reforma ar putea retrograda
fundamentul democratic principal al tarii si Tnsasi baza oricarei eficiente. Diminuarea fundamentului principal
democratic al tarii, de fapt, este etapa directa in sensul instituirii regimului autoritar cu verticala puterii destul
de puternica mostenita si care persista in societatea noastra.

7. n afara considerentelor de eficientd si de democratie nu existd nici un temei pentru a crede cd reforma
administrativ-teritoriala va aduce orice economii, exista mai degraba toate riscurile sa se intimple efectul opus
dovada servind exemple din alte tari. Deocamdata administratiile locale opereaza cu salarii mizere si mandate
nefinantate, la limita capacitatilor si a resurselor financiare si care poarta pe umerii lor intreaga povara a
greselilor, esecurilor, incapacitatii si coruptiei administratiei publice centrale. De fapt, guvernele locale
reprezintd cel mai mare beneficiu in ceea ce priveste democratia, la cel mai mic pret sau la cel mai mic cost.
75% din bugetul national fiind cheltuit de catre administratia publicd centrald incompetenta si ineficienta si
aici este principala sursa de economii.

8. Tn cazul unitatilor administrativ-teritoriale mai mari - costurile ar putea chiar creste. Angajatii vor cere, in mod
normal, salarii mai mari si conditii de munca mult mai bune in unitatile administrativ-teritoriale mai mari.
Acum autoritatile locale functioneaza la costuri minime si la un nivel inalt de eficienta (conditionate, desigur,
de resursele financiare existente) si care nu au nici pe de aproape personal suficient. In unitatile administrativ-
teritoriale mai mari salariile vor creste, controlul democratic va scadea si numarul de personal va creste,
impreuna cu costurile de intretinere, utilitati, cladiri si costurile terenului.
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9. Tn afard de aceste consideratii simple si in afard de mare incredere din partea populatiei, avem cateva exemple
explicite care ilustreaza eficienta localitatilor mici. Cel mai ambiguu este sectorul de aprovizionare cu apa unde
majoritatea operatorilor mari sunt in pragul falimentului falimentului, care lucreaza de ani de zile cu pierderi,
in timp ce pe de alta parte, o mult mai buna performanta in acest sens o au operatorii de apa mici in zonele
rurale, cel putin din punct de vedere al eficientei economice. Din nou, mai multe localitati mici au rezultate
mult mai bune, inclusiv in strangerea de fonduri decat cele mari, tocmai pentru ca ele sunt mult mai
transparente, responsabile, democratice si mai aproape de oameni. Aceasta este natura eficientei
administratiei publice.

10. Daca ne uitam la exemple de reforme similare din alte tari comparabile putem vedea in esenta doua rezultate.
in primul rand este fragmentarea teritoriald chiar mai mare decat in Moldova (Slovacia, Republica Ceh3,
Franta, Romania, etc.). in al doilea rand - reformele administrativ-teritoriale efectuate fie din anumite
considerente politice, fiind pur si simplu impuse de catre cineva sau, alternativ, reforme administrativ-
teritoriale desfasurate cu increderea sacra in eficienta economica (Albania, Letonia, Georgia, Ucraina, Lituania,
Bulgaria, etc.). in ambele cazuri, rezultatele sunt fie negative, fie nu s-a ajuns la rezultatele dorite din simplul
motiv ca democratia locald a fost retrogradata intr-o parte sau alta. Desigur, nu putem compara cu Moldova
astfel de tari precum Danemarca, Norvegia, Suedia, in cazul in care exista standarde absolut diferite de viata,
traditii, cultura, administratie publica si echilibru de putere in societate. Dar, chiar si in Norvegia, de exemplu,
aceasta reforma continua deja de o suta de ani si incd oamenii nu sunt total multumiti de rezultate —inca o
reforma are loc in prezent.

In concluzie - toate cele prezentate mai sus, categoric nu neagd necesitatea reformei. Acestea sunt doar factorii
obiectivi fundamentali pe care trebuie sa-i ludm in considerare atunci cind ne gandim la reforma administrativ-
teritoriala. Exista mai multe oportunitati promitatoare daca aceasta reforma va fi realizata la discretia autoritatilor
locale Tn conformitate cu spiritul autonomiei locale si Carta europeand a autonomiei locale. Asigurand cadrul legal
corespunzator, regulamente si orientari comunitatilor moldovenesti pentru comasare voluntara. Mai mult decat atat,
daca ar exista donatori care ar motiva financiar comunitatile pentru amalgamare, similare cu cele existente in Letonia
si Ucraina. Exista tot felul de posibilitati legate de delegarea serviciilor de la localitati mai mici la cele mai mari sau vice-
versa, de cooperare inter-municipala, polii de crestere, etc. pentru care legislatia este aprobata de Parlament in prima
lectura.

in general vorbind orice reforma trebuie si ia in considerare o varietate de factori, din diferite domenii/ sectoare
afiliate si capacitatile globale ale administratiei publice din tara. Din pacate, aceasta abordare complexa lipseste in
Moldova. Din pacate, toate reformele sectoriale au o abordare sectoriald foarte Tngusta, supra-estimeaza capacitatile
manageriale si posibilitatile administrative pentru reforme si atunci ele sunt sortite esecului. Mai intai de toate sunt
supra-estimate capacitatile generale ale sistemului administratiei publice din tara.

La implementarea oricaror reforme este extrem de important sa se tina cont de faptul ca, in tari ca Moldova nimic nu
se poate face prin modificarea legislatiei sau prin consolidarea capacitatilor institutionale. Aproape toate politicile,
strategiile si legislatia din tara sunt non-operationale copiate din modele diferitor tari dezvoltate economic, fiind scrise
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de catre organizatii internationale si nu sunt proprii institutiilor nationale, fara specificarea resurselor financiare, fara
a lua in considerare capacitatile administratiei publice in tara, foarte contradictorii si cel mai important, nu reflecta
echilibrul puterii in societatea noastra. Modificarea unor legi separate in aceste conditii cu siguranta nu va fi de folos.
Abordarea doar a capacitatilor institutionale nu va functiona, deoarece sistemul de administratie publica si
administratie publica centrala, in special, reprezinta o puternica verticala a puterii centralizata si imbunatatirea doar a
unor institutii separate, nu va rupe sistemul care este foarte putin democratic, aproape non-functional, inexplicabil,
netransparent, partial din punct de vedere politic si legal precum si corupt. Nu exista absolut nici o altd cale decat
adresarea sistemica a echilibrului de putere - diminuarea radicala a puterii si a resurselor financiare aflate la discretia
administratiei publice centrale.

Contempland orice reforma este extrem de important sa se ia in considerare interesele si vointa politica a diferitor
parti interesate. Si nu numai prezenta sau absenta acesteia, ci, de asemenea, intensitatea sau forta acestor interese. In
Moldova dupa 2003 si mai ales dupa 2009 au existat atat de multe discutii si incercari de a discuta despre reforma
administrativ-teritoriald, aceasta experienta producind deja un grad ridicat de scepticism Tn ceea ce priveste punerea
in aplicare a unei astfel de reforme. Foarte important este, de asemenea, sa se ia in considerare Tnvatamintele si
implicatiile reformelor sectoriale anterioare, in plus, in Moldova am avut o experienta semnificativa in reforma
administrativ-teritoriale Tn 1998-2003. Urmatoarele lectii strategice majore pot fi enumerate si aduse spre atentie:

1. Problema implementirii reformei administrativ-teritoriale aproape niciodata nu este ridicata intr-adevar, cu scopul
unei posibile Tmbunatatiri. Principalele interese ale politicienilor se reduc la facerea pe placul partenerilor
internationali, inclusiv pentru ridicarea unor fonduri internationale importante. In afard de acest rol oarecum
important 1l joaca luarea in considerare a diminuarii democratiei locale (ultima ramasita a democratiei in tara),
precum si crearea unor guverne locale mai controlabile distrugand astfel un bastion final al democratiei in tara si
consolidarea verticalei puterii in societate. Uneori, de asemenea, iluzia unor castiguri potentiale si a economiilor
joaca rolul sau.

2. Aproape intotdeauna nu exista o viziune clarda a reformei administrativ-teritoriale. Si nu numai legata de
particularitatile tehnice, ci a principiilor generale, de asemenea. Nu numai viziunile si opiniile variaza semnificativ
intre partidele politice, dar si in cadrul fiecarui partid politic separat, in mod normal, exista diferente majore in
contextul acestei reforme.

3. Politicile de reforma sunt in mod normal, externalizate expertilor nationali sau internationali in conditiile lipsei de
capacitati pentru conceptualizarea reformei cu administratia publica. Problema cu acesti experti este ca nu sunt
reprezentativi, dar, mai important, sunt rareori realisti, putin cunosc administratia publica locald si problemele
generale ale tarii. Adesea, ei sunt condusi de principii economice si sociale care au sens in Europa sau in alte tari
dezvoltate economic, dar care nu au nici o corelatie cu contextul moldovenesc. in mod normal, domind o abordare
matematica Tngusta la un astfel de fenomen complicat si multi-dimensional ca administratia publica.

4. Din anul 2003, inca niciodata reforma administrativ-teritoriald nu a ajuns la stadiul de conceptualizare real3, nici
macar nu se mentioneaza consultarile publice. De cele mai multe ori au ajuns in stadiul de a incerca vointa si
rabdarea guvernelor locale, a partenerilor internationali si a altor parti interesate la nivel national.

5. Sunt esentiale pentru o astfel de reforma complexa consultari, explicatii, precum si comunicarea si promovarea,
mai ales, in conditiile in care reforma anterioard 1998-2003 a fost extrem de politizata.

6. Reforma trebuie leaga de prevederile Cartei europene a autonomiei locale si in special prin articolele referitoare la
acordul localitatilor sau referendum in cazul modificarii limitelor teritoriale.
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7. Reforma trebuie sa se bazeze pe consensul populatiei, Tn caz contrar exista un risc serios nu numai a discreditarii
sale, dar, de asemenea, a retrogradarii in continuare a autonomiei locale inca foarte slabe, precum si a reversiunii
sale, dupa venirea la putere a altor forte politice.

8. Reforma celui de al doilea nivel al administratiei locale, indiferent de forma pe care o va lua, probabil, nu se poate
intoarce la sistemul judetelor ce au existat in 1998-2003 nici geografic, nu in valoare nominal. Tn cazul in care o
astfel de reforma va merge mai departe, este, de preferinta, sa se concentreze pe transformarea APL de nivelul doi
in reprezentanti ai guvernului central in teritoriu si coordonatori al serviciilor desconcentrate si regionale.

Pentru moment, suntem martorii a doud procese complementare in ceea ce priveste aceastd reforma. In primul rand
sunt presiunile din partea partenerilor nostri internationali, care sunt foarte bine percepute de catre guvernul central
sub lipsa relatiilor cu drepturi depline cu UE si a finantarii UE si obiectivul national primordial al restabilirii acestora.
Astfel de presiuni sunt deosebit de ingrijoratoare si chiar ar putea fi o potentiala sursa de conflict. Nu se vede imediat
de ce partenerii nostri internationali exercita presiuni asupra problemei, care este in afara mandatului si competentei
Uniunii Europene - cum ar fi structura administrativ-teritoriald. In plus, UE nu intervine nici in administratia local3 si
nici in democratia locala, care ar fi, probabil, mult mai benefica si utila pentru Moldova. Acesta nu este in totalitate un
mod direct in care un astfel de domeniu specific al suveranitatii locale este promovat de partenerii internationali -
domeniu, care are tot potentialul de a retrograda in continuare contextul democratic fragil in tara. Eforturile
partenerilor nostri internationali merita sa fie redirectionate spre reforme mult mai importante si cruciale pentru tara
si capabile sa schimbe functionalitatea generala a sistemului administratiei publice, cum ar fi reforma de
descentralizare, spre exemplu. Al doilea proces la care asistam in Moldova este lipsa aproape completa a capacitatilor
si a vointei politice a administratiei publice centrale pentru orice reforme. In aceste conditii, este cu atat mai
ingrijoratoar primul proces de impunere a abordarilor controversate in cadrul diferitelor reforme din numele putinilor
nostri parteneri internationali. Intr-adevér, provocarea constd in faptul cd administratiile centrale din Moldova, oricare
dintre ele, se misca destul de lent sau deloc din initiativa proprie si anumite sfaturi ale partenerilor internationali ar
putea fi, in general, utile. Cu toate acestea, trebuie sa se inteleaga clar ca partile interesate locale/nationale trebuie s
fie mai presus de toate consultate cu privire la orice reforme, in special partile interesate nationale, reprezentative,
care sunt afectate in mod direct de reformele propuse si sunt parti ale unui sistem global al administratiei publice. In
acest caz - in primul rand autoritatile locale si asociatiile reprezentative ale acestora. Problema cu sfaturile parvenite
din partea partenerilor internationali si bazate pe viziunea lor este destul de simpla. Moldova este foarte departe de
tarile dezvoltate economic — departe in nivelul de democratie, departe in standardele sistemului de administratie
publica, departe in ceea ce priveste transparenta si responsabilitatea si departe in ceea ce priveste nivelurile de
coruptie si justitie. Mai Intai de toate, este departe in ceea ce priveste balanta puterii in societatea noastra. Experienta
de 25 de ani de la independenta demonstreaza - nimic sau aproape nimic nu functioneaza aici fiind copiate din tarile
dezvoltate economic si trebuie sa fie elaborate absolut diferite politici si reformele - politici care vizeaza cauze
sistemice profunde ale problemelor care sunt mai putin clare pentru partenerii nostri internationali precum
demonstreaza experienta anterioara in toate tarile in curs de dezvoltare. Prin urmare, sfaturile simple neaxate pe o
intelegere profunda a problemelor si realitatilor, chiar daca aceasta se bazeaza pe niste idealuri prestabilite si cu
anumite principii sociale existente nu reprezinta o sansa de a fi viabile.

4. Regionalizarea si dezvoltarea regionala

Moldova. Reforma administratiei publice si reforma finantelor locale
Page 9



DENMARK

Promo - LEX

FUNDATIA EST-EUROPEANA
MOLDOVA

® SWEDEN

Un alt punct al dezbaterilor nationale pe parcursul perioadei de monitorizare a fost cu privire la regionalizare. Este, de
asemenea, legat pe resurse financiare foarte importante pentru Moldova, pana in prezent doar la nivelul declaratiilor
neconfirmate. Resursele sunt legate de regionalizarea in diverse sectoare si in dezvoltarea regionald inclusiv.
Regionalizarea este puternic promovata de diferite organizatii internationale, dar trebuie sa ne dam seama de cateva
considerente foarte importante si sa nu neagam faptul ca, in general, acest lucru poate fi una dintre abordari (desi,
probabil, nu in exclusivitate). Principala provocare a regionalizarii este faptul ca principalul punct de plecare este un
sistem existent de administratie publica. Are capacitati proprii de functionare? Are capacitati pentru orice cooperare,
care presupune in primul rand o incredere semnificativa intre nivelele administratiei publice sau intre unitatile
administrativ-teritoriale. Tn acelasi timp, orice reform trebuie sd ia in considerare o varietate de factori, din diferite
domenii/sectoare afiliate si capacititile globale ale administratiei publice din tard. Tn particular, este util s3 se ia in
considerare urmatoarele:

1. Tn Europa, timp de sute de ani Tnainte ca orice regionalizare s& fie gandita - a fost creatd infrastructura local3
suficient de puternica, democratia si un sistem adecvat de administratie publica, si abia dupa aceea oamenii
au nceput sa investigheze potentialele cresteri ale eficientei si extinderea cooperarii si regionalizarea si cu
toate acestea functionind cu unul sau alt grad de controverse;

2. n Moldova nu avem nici pe de aproape baza infrastructurii locale. Multe bunuri si servicii sunt in conditii
dezastruoase din cauza lipsei de fonduri pentru infrastructura locala. Finantele locale sunt extrem de limitate.
Nu exista nici o infrastructura locala si vrem dintr-o data sa credam una regionala?

3. Sistemul administratiei publice este la nivel rudimentar, administratia publica centralad este greu operationala -
netransparenta, partiala politic, nu duce raspundere, corupta, mai putin democratica. Ce fel de baza creeaza
acest lucru pentru orice regionalizare, atunci cand nu suntem Tn masurd pana in prezent pentru a pune in
aplicare chiar sistemul administratiei publice conventional?

4. Nu exista traditii de cooperare si regionalizare dar exista reticenta - este clar, peste tot este la fel. Dar, in cazul
nostru nu exista bani pentru a motiva cooperarea si regionalizarea cum, de exemplu, au fost disponibili in noile
state membre ale UE (Romania, Polonia, Slovacia, etc.) - miliarde de euro. Noi nu avem astfel de posibilitati.
Guvernele locale, practic, nu beneficiaza de fonduri internationale si intr-o foarte mica masura din resurse de
investitii publice nationale partiale politic si netransparente. In aceste conditii, despre ce fel de motivatie
pentru regionalizare vorbim?

5. Autoritatile locale sunt pilonul-cheie al democratiei peste tot in lume, dar in Moldova, in special. in conditiile
administratiei publice centrale necontrolabile, extrem de sarace, a legaturilor slabe intre organizatiile non-
guvernamentale si populatie, numai administratia publica locald este suficient de democratica, functionala si
care beneficiaza de increderea sporita a populatiei. A indeparta orice competenta din partea guvernelor locale
si chiar a le regionaliza imediat Tnseamna diminuarea mediului democratic si a controlului democratic asupra
furnizarii de servicii. Putem experimenta asa, in conditiile democratiei nationale extrem de vagi, fragile si
volatile?

Moldova. Reforma administratiei publice si reforma finantelor locale
Page 10



DENMARK

Promo - LEX

FUNDATIA EST-EUROPEANA
MOLDOVA

® SWEDEN

6. Cat priveste eficienta regionalizarii, economiile de scara - sunt, de asemenea, foarte mari semne de intrebare.
Toate consideratiile privind eficienta sunt retrogradate de simplu exemplu al sectorului de apa din Moldova,
unde companiile de apa din orasele mari se lupta din greu sa supravietuiasca, sunt in pragul falimentului, cu
pierderi uriase, volume mari de ap3 furate, plitile restante, etc. in timp ce operatorii mici cu toate problemele
si provocarile lor au o performanta mult mai buna. Ceea ce se refera la economiile de scara - multe dintre
serviciile publice prestate la nivel local au costuri fixe destul de modeste, in scopul de a vorbi serios despre
economiile de scard. In Austria existd 5000 de operatori de ap3, marea majoritate care deservesc un sat mic, la
fel si in Bavaria. Cu siguranta nu regionalizarea, plecata de la un control democratic si de la sistemul actual al
administratiei publice este solutia in majoritatea cazurilor.

Dezvoltarea regionala este o alta problema care a fost abordata in cadrul discutiilor multiple pe parcursul perioadei de

monitorizare, Guvernul recunoscand necesitatea urgenta a unor schimbari cuprinzatoare in domeniul dezvoltarii

regionale. Acest lucru este dictat atat de cerintele nationale interne, inclusiv din partea administratiilor locale si
organizatiilor non-guvernamentale cat si de eforturile de strangere a fondurilor de Guvern pe arena internationala.

Cativa donatori-cheie, inclusiv UE se pare ca au acceptat partial o posibilitatea alocarii de fonduri prin structuri de

dezvoltare regionald, dar necesita in schimbul lor transparenta aprofundata, responsabilitate si impartialitate politica.

Tn acelasi timp, autoritétile locale au o reclamatie importantd cu privire la domeniul dezvoltirii regionale, chiar si in

afara de caracterul sau puternic centralizat, care, in sine, pune indoieli cu privire la conceptul "regional" in intreaga

arhitectura. De fapt, unul dintre elementele-cheie ale acestui sistem centralizat este implementarea proiectelor de
catre agentiile de dezvoltare regionala si dreptul asupra proiectului, care ridica reclamatii semnificative si discordie din
partea APL. In afard de consideratiile de mai sus, o astfel modalitate nu stimuleaza dezvoltarea capacitétii autoritatilor
locale, care, in conditiile actuale din Moldova poate fi realizata numai prin abordarea "invatarea prin practica".

Pe parcursul perioadei de monitorizare Ministerul Dezvoltarii Regionale a venit cu cateva idei si principalele orientari

pentru reformarea intregului sistem. Cateva discutii au avut loc cu participarea Congresului Autoritatilor Locale din

Moldova in contexte diferite, inclusiv in cadrul Comisiei parlamentare pentru administratie publicd, dezvoltare

regionald, mediu si schimbari climatice. Printre principalele linii de discutie au fost urmatoarele:

1. Noua Strategie Nationald pentru dezvoltarea regionals;

2. Noua lege privind dezvoltarea regionals;

3. Rolul si componenta Consiliului National pentru dezvoltarea regionala - reducerea rolului Consiliului National in
favoarea Consiliilor Regionale care vizeaza mai ales procesul de luare a deciziei la nivel regional, in paralel cu
cresterea transparentei, participarii si responsabilitatii Consiliului National;

4. Rolul si componenta Consiliilor regionale pentru dezvoltarea regionala - ceea ce le face cu adevarat reprezentative
si eficiente, posibil, de asemenea, prin reducerea numarului de membri si simultan calitatea de membru sa fie
mult mai reprezentativa;

5. Implementarea proiectelor direct de catre beneficiari - de catre administratiile locale, fata de punerea in aplicare a
proiectelor de catre agentiile de dezvoltare regionalalmplementarea de catre administratiile locale, care sa
conduca la dreptul de proprietate si la consolidarea capacitatii locale versus punerea in aplicare de catre agentiile
de dezvoltare regionald, atunci cand proiectele sunt mai complicate, cu proceduri administrative dificile si cu
implicarea multor administratii locale.
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Din pacate doar cateva probleme, mentionate mai sus, si-au gasit solutie durabild, cel putin la nivelul de politicii si
intentii. Ministerul Dezvoltarii Regionale nu este pregatita sa descentralizeze un sistem puternic centralizat de
dezvoltare regionala.

Chiar si mai complicata este situatia care se refera la toate celelalte fonduri pentru investitii publice in infrastructura
locald, inclusiv bugetul de stat, fondul ecologic, si fondul de eficienta energetica. Pana in prezent, nici un progres nu s-
a manifestat in cresterea transparentei si a responsabilitatii lor, nu s-au observat nici macar intentiile de reformare a
acestor fonduri.

5. Proprietatea si inregistrarea

Pe parcursul perioadei de monitorizare mai multe discutii s-au axat pe probleme de inregistrare, evaluare si delimitare
a proprietatii cu Parlamentul, Guvernul, Agentia Cadastru, Ministerul Finantelor si alte institutii relevante. O atentie
cuprinzatoare asupra acestui subiect a fost conditionata de cateva consideratii importante si, in special:
1. Importanta evaluarii proprietatii ca o baza de impozitare pentru putinele taxe locale foarte importante -
impozitul pe bunuri imobiliare si impozitul funciar;
2. nregistrari de proprietate foarte limitate in tard si procedura de inregistrare foarte costisitoare;
3. Hotarirea Guvernului sprijinita in mod corespunzator de o noua legislatie care sa permita evaluarea de piata a
proprietatii pentru autoritatile locale, care anterior a fost doar in competenta guvernului central;
4. |Intrarea in vigoare a noii Legi cu privire la schimbarea destinatiei utilizarii terenurilor unde beneficiarii devin
autoritatile locale si elaborarea corespunzatoare de regulamente;
5. Sistem simplificat de inregistrare a proprietatilor si evaluare in scopul impozitarii.

Ce se refera la inregistrarea proprietatii si evaluarea ca fiind principala sursa a veniturilor administratiilor locale, au
fost gasite de actiuni pentru viitor mai mult sau mai putin agreabile, intre toti actorii implicati si in primul rind, intre
Agentia Cadastru si CALM. Tn acelasi timp, rdmane si vedem vointa politic3 la toate nivelurile administratiei publice de
a aduce la viata toate cele convenite prin legi si regulamente si cel mai important, punerea in aplicare a acestora.

Un aspect deosebit de important in ceea ce priveste punerea in aplicare a noii legislatii pentru evaluarea proprietatii
de catre autoritatile locale, dar ramas neclar, este de cand noul sistem de impozitare, tindand seama de noile evaluari
ale pietei poate fi introdus si pus Tn aplicare. CALM insista ca noul sistem sa fie pus in aplicare pentru fiecare autoritate
locala separat si incepand cu anul imediat urmator dupa ce evaluarea a fost efectuata.

Este de mentionat ca evaludrile de piata de bunuri imobiliare sunt exercitii destul de costisitoare si ideea principala din
spatele schimbarii a fost ca APL sa obtina finantari adecvate de la partenerii internationali ai Moldovei in acest scop si
reducerea simultana a costurilor de inregistrare si evaluare. Aceste doud procese vor veni in paralel. Strangerea de
fonduri pentru evaluarile de proprietate pot fi efectuate fie prin intermediul unor fonduri consolidate globale din
partea donatorilor destinate special acestui aspect (de exemplu Banca Mondiald, BERD, Banca Europeana de Investitii
etc.), prin proiecte separate la care APL au aplicat sau prin includerea in proiecte speciale ale donatorilor cu
componente referitoare la evaludrile de proprietate.
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6. Concluzii principale

2.

Pe parcursul perioadei de monitorizare s-au efectuat citeva initiative la scard mica prind descentralizarea si
consolidarea APL - mai ales in domeniul evaluarii bunurilor si inregistrarea in scopul impozitarii si fara efecte
practice, concrete:

- Elaborarea legislatiei secundare pentru schimbarea destinatiei terenurilor, dupa aprobarea noii legislatii;

- Elaborarea a catorva acte normative ce se refera la inregistrarea simplificata a proprietatii.

Tn acelasi timp, s-au efectuat méasuri semnificative de consolidare si crestere atdt a numdrului cat si a

intensitatii impedimentelor fata de autoritatile locale din Moldova:

- Au continuat presiunile administrative, politice si financiare asupra primarilor;

- Ministerul Finantelor a blocat transferurile cu destinatie generala catre APL;

- Au continuat practicile de acordare de stimulente fiscale si facilitati fiscale din contul impozitelor locale
fara compensatii pentru APL.

Pe parcursul perioadei de monitorizare s-a continuat activitatea de elaborare si aprobare de catre noul guvern

al documentelor strategice si conceptuale legate de reforma administratiei publice:

- Extinderea Strategiei Nationale de Descentralizare pana la 2018;

- S-a semnat Foaie de parcurs pentru reforma de descentralizare intre Congresul Autoritatilor Locale si
Regionale al Consiliului Europei, Guvernul Republicii Moldova si Congresul Autoritatilor Locale din
Moldova;

- Strategia de reforma a administratiei publice, inclusiv administratia locala si reforma administrativ-
teritoriala.

Evaluand situatia Tn general - nici un progres in afara de nivelul conceptual nu s-a manifestat in directia

reformei de descentralizare, in timp ce multe documente de politica contin riscuri potentiale pentru limitarea

in continuare a autonomiei locale, cum ar fi:

- Politica bugetar-fiscala pentru 2017, cu introducerea plafoanelor la taxe si care nu prevede nimic referitor
la descentralizarea fiscald, in conformitate cu angajamentele nationale si internationale ale Moldovei;

- blocarea transferurilor cu destinatie speciald catre APL;

- imixtiunea consolidata a organismelor si agentiilor de control in autonomie localg;

- Presiunile administrative, politice si financiare au continuat cu privire la APL, etc.

Problemele si prioritatile cheie pentru reforma administratiei locale este descentralizarea fiscala cu

urmatoarelor directii principale:

- Impozite si taxe locale, la discretia deplina a guvernelor locale in ceea ce priveste ratele de impozitare;

- Toate plafoanele fiscale existente in prezent (in primul toate taxele imobiliare si funciare) sa fie eliminate
complet;

- Stimulentele si facilitati fiscale sa fie strict interzise sau sa fie compensate in intregime din alte surse;

- Deblocarea transferurilor cu destinatie generalg;
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- Finantarea centrelor sociale finantate anterior de la bugetul de stat si oprita arbitrar de guvernul central in
2015 sa fie reluata pana inca unele dintre aceste centre mai sunt in viata;

- Fondul de compensare pentru reforma finantelor locale introdus in 2015 timp de doi ani, sa fie continuat,
deoarece a doua etapa a reformei finantelor locale nu a fost realizata asa cum a fost avuta in vedere si
vina cade Tn intregime pe administratia publica centralg;

- Evaludrile imobiliare ca sursa principalda de venituri fiscale locale sa fie lansate imediat conform deciziilor
legislative si normativelor aprobate recent.

6. Alte dimensiuni - cheie strategice pentru reforma administratiei locale sunt:
- Consolidarea autonomiei locale in domeniul remunerdrii muncii a angajatilor APL si a reprezentantilor alesi
- la discretia deplina a APL;
- evaluarile cadastrale, inregistrarea proprietatii si a bunurilor.

7. Tn acelasi timp, doud aspecte critice legate de reforma APL sunt impunerea unor abordari controversate, cu o
interventie directa in autonomia locala:
- Reforma administrativ-teritorialda vazuta ca o sursa de economii, ludnd Tn considerare abordarea
matematica simplista a eficientei si fara a lua Tn considerare considerentele democratice ale functionarii
APL;
- Regionalizarea vazuta ca un model unic, exclusiv pentru solutionarea problemelor existente, in special in
sectoare precum managementul apelor, managementul deseurilor si dezvoltarea regionala.
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