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DECENTRALIZATION - A SOLUTION OR A DEEPENING OF THE
PROBLEMS OF ROMANIAN PUBLIC ADMINISTRATION?
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* Universitatea ,,Constantin Brancusi” din Targu Jiu

Abstract: The article examines the decentralization of public administration in Romania from a
dual perspective: as an enshrined constitutional principle and as a reform process with
uneven results. Starting from the normative and doctrinal framework, the study analyzes
the evolution of decentralization after 1989 and identifies both the strong arguments in
its favor and the legitimate criticisms directed against it—administrative fragmentation,
fiscal dependence, uneven administrative capacity, and the risks of decentralized
corruption. The central thesis advanced is that the dysfunctions identified are not caused
by the principle of decentralization itself, but by its incomplete and incoherent
implementation. The solution lies in correcting the decentralization framework—not in
recentralization—through the clarification of competences, genuine fiscal
decentralization, professionalization, and, where appropriate, territorial consolidation.
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Introducere

Descentralizarea administratiei publice constituie unul dintre principiile fundamentale ale
organizdrii statului roman contemporan. Art. 120 alin. (1) din Constitutia Romaniei consacra explicit
cd administratia publicd din unitatile administrativ-teritoriale se Intemeiazad pe principiile
descentralizarii, autonomiei locale si deconcentrarii serviciilor publice.! Acest triptic constitutional nu
este o optiune politicd conjuncturald, ci o directie structurald de organizare a statului, asumata prin
Legea fundamentala si confirmata prin angajamentele europene ale Romaniei.

Cu toate acestea, trei decenii de descentralizare au produs rezultate inegale. Alaturi de
progrese reale — alegerea directd a autoritatilor locale, transferul unor competente semnificative,

!ConstitutiaRomaniei, republicatiinMonitorulOficial al Romaniei, Partea I, nr. 767 din 31 octombrie 2003, art. 120 alin.

(1).
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crearea unui cadru institutional de autonomie locald —, procesul a generat si disfunctionalitati
semnificative: fragmentare administrativa, capacitate inegala a unitatilor locale, dependentd fiscala
masiva fata de transferurile de la bugetul central, riscuri de captare politicd a resurselor si deficit de
profesionalizare a functiei publice locale. Aceste disfunctionalitati au alimentat, in spatiul public, un
curent de opinie favorabil recentralizarii, care considera ca descentralizarea a esuat si ca statul trebuie
sa preia inapoi competentele transferate.

Teza pe care o sustinem in acest studiu este diferita: problemele constatate nu sunt cauzate de
principiul descentralizérii In sine, ci de aplicarea sa incompletd, incorenta si insuficient corelatd cu
resursele transferate. A confunda disfunctionalitdtile implementarii cu disfunctionalitatile principiului
inseamna a prescrie un remediu gresit. Solutia nu consta In recentralizare, ci in corectarea cadrului de
descentralizare: clarificarea competentelor, asigurarea unor resurse financiare predictibile si
proportionale, profesionalizarea functiei publice locale, consolidarea mecanismelor de control si, acolo
unde este necesar, comasarea unitatilor administrativ-teritoriale lipsite de capacitate reald de exercitare
a autonomiei locale.

Demonstratia se sprijind pe izvoare normative, doctrinare si institutionale, inclusiv pe
lucrarile de referinta ale profesorilor Horatiu Tiberiu Gorun si Adrian Gorun.? Articolul examineaza
onest atat argumentele favorabile, cét si criticile, urmarind ca verdictul final sd rezulte din ponderea
demonstratiei, nu din asertat retoric.

Structura articolului reflectd aceastd logicd dialogicd. Dupa clarificarea conceptuala si
constitutionald a notiunii de descentralizare (capitolul 1) si prezentarea evolutiei procesului in
Romaénia dupa 1989 (capitolul 2), studiul construieste o confruntare sistematica intre argumentele
favorabile descentralizarii (capitolul 3) si criticile legitime (capitolul 4). Capitolul decisiv (5)
demonstreaza ca disfunctionalitdtile nu invalideaza principiul, ci impun corectarea implementarii. O
scurtd perspectivdi comparativd europeand (capitolul 6) completeazd analiza, iar concluziile
sintetizeaza verdictul demonstratiei.

Miza acestui demers depiseste cadrul academic. In contextul dezbaterilor recurente despre
reforma statului roman, despre absorbtia fondurilor europene si despre calitatea serviciilor publice,
clarificarea raportului dintre principiul descentralizarii si disfunctionalitatile implementarii sale are o
relevantd directd pentru decideintii politici si pentru cetateni. A intelege gresit cauza unei probleme
conduce, inevitabil, la aplicarea unui remediu gresit. Or, miza corecta nu este dacd descentralizarea
este buna sau rea in abstract, ci cum poate fi facutd sa functioneze in conditiile concrete ale Romaniei.

1. Descentralizarea ca principiu constitutional si ca optiune de politica publica

Notiunea de descentralizare desemneaza, in dreptul administrativ, transferul de competente,
resurse si responsabilitdti de la nivelul administratiei centrale catre autoritatile administratiei publice
locale, care exercitd aceste competente in mod autonom, in limitele legii. Descentralizarea presupune
existenta unor colectivitati locale cu personalitate juridica, organe alese prin vot democratic,
patrimoniu propriu si competente stabilite prin lege.> Autorii Tratatului de administratie publica
definesc descentralizarea teritoriald ca acea stare in care teritoriul statului este Tmpartit Tn unitati
administrativ-teritoriale care sunt persoane juridice de drept public, cu patrimoniu distinct de cel al
statului, buget propriu si atribute de putere publica, conduse de autoritati alese prin vot universal.

Descentralizarea trebuie distinsd riguros de notiunile invecinate cu care este adesea
confundata 1n dezbaterea publicd. Deconcentrarea presupune deplasarea unor competente de decizie

2Horatiu Tiberiu Gorun, Adrian Gorun, Tratat de administratiepublici. Fundamentesociologice, juridice, antropologice,
filosoficesiistorice ale administratieipublice, vol. I, EdituraUniversitaria, Craiova, 2022, pp. 380-382.
*Narcisa Rodica Petrescu, Drept administrativ, Cordial Lex, Cluj-Napoca, 2001.

42



PRl Uy
3 ¥,

& _ % ANNALS OF THE “CONSTANTIN BRANCUSI” UNIVERSITY OF TARGU JIU

e j 3 LETTER AND SOCIAL SCIENCE SERIES - SUPPLEMENT
:j AR 3 ‘ ISSN-P: 1844-6051 ~ ISSN-E: 2344-3677
(’:f.';,-‘_¢,\ ‘,y.“m‘;\
1/2026 https://alss.utgjiu.ro

de la organele centrale ale statului catre serviciile lor teritoriale, fard a crea entitati autonome —
serviciile deconcentrate rdman subordonate ierarhic ministerelor. Autonomia locala desemneaza
dreptul si capacitatea efectiva a colectivitdtilor locale de a gestiona, sub propria responsabilitate, o
parte importantd din treburile publice, conform Cartei europene a autonomiei locale.* Regionalizarea,
la randul sdu, implicd crearea unui nivel administrativ intermediar intre unitatile locale si stat, cu
personalitate juridica si competente proprii — un concept distinct de descentralizarea comunald si
judeteana existentd in Romania.’

Temeiul constitutional al descentralizarii in Romania este art. 120 alin. (1) din Constitutie,
care consacrd descentralizarea, autonomia locald si deconcentrarea ca principii ale administratiei
publice locale.’ Art. 121-122 stabilesc structura autoritéitilor administratiei publice locale — consilii
locale, primari, consilii judetene —, iar art. 123 reglementeaza institutia prefectului ca reprezentant al
Guvernului 1n teritoriu. Aceasta arhitectura constitutionald instituie un echilibru intre autonomia locala
si controlul de legalitate exercitat de stat, echilibru care trebuie pastrat in orice reforma.’

La nivel european, principiul subsidiaritatii — enuntat in Tratatul de la Maastricht si dezvoltat
in Tratatul de la Amsterdam — fundamenteaza repartizarea competentelor intre nivelurile de
guvernare.® Dupd cum subliniaza ChantalMillon-Delsol, subsidiaritatea presupune ca nivelul superior
nu intervine decat daca nivelul inferior nu poate rezolva intr-o maniera satisfacitoare problema in
cauzd.” Autorii Tratatului de administratie publicd relevad cé statele Uniunii Europene au adoptat
subsidiaritatea ca principiu ordonator al societatii, statul transferand instrumente, institutii si costuri
citre entitati descentralizate, in baza unei relatii mai apropiate cu cetitenii.'® In Romania,
subsidiaritatea ramane, dupd cum observd aceeasi autori, mai mult in planul conceptualului si
declarativului decat in cel al aplicarii efective.

Descentralizarea nu este, prin urmare, o optiune politicd reversibild dupa criterii de
oportunitate, ci un principiu constitutional si european a carui directie nu poate fi inversata fara a
contraveni atat Legii fundamentale, cat si angajamentelor internationale asumate de Romania. Ceea ce
poate si trebuie sa fie ajustat este modul concret de implementare, nu principiul in sine.

In doctrina administrativa romaneasci, descentralizarea a fost abordata atit ca principiu de
organizare a statului, cat si ca proces concret de transfer de competente. Aceastd dubld naturd —
normativd si operationald — explicd o parte din confuziile care marcheaza dezbaterea publica. Ca
principiu constitutional, descentralizarea nu poate fi abandonata prin simplad decizie legislativa sau
executiva; ea face parte din arhitectura fundamentald a statului. Ca proces operational, insa,
descentralizarea poate fi calibrata, corectata, accelerata sau incetinitd, in functie de rezultatele obtinute
si de capacitatea institutionala a beneficiarilor. A nu face aceasta distinctie inseamna a confunda planul
normativ cu cel operational si a trage concluzii gresite din observatii corecte.

Trebuie remarcat, de asemenea, ca in spatiul public roménesc notiunea de descentralizare este
frecvent confundata cu cea de regionalizare. Regionalizarea presupune crearea unui nivel administrativ
intermediar intre unitatile locale si stat, cu personalitate juridica, organe alese si competente proprii.
Or, regiunile de dezvoltare existente In Romania — constituite prin Legea nr. 315/2004 — nu sunt unitati

4Carta europeand a autonomiei locale, adoptatd la Strasbourg la 15 octombrie 1985, ratificatd de Romaniaprin Legea nr.
199/1997.

SH.T. Gorun, A. Gorun, Tratat de administratiepublicd, vol. I, op. cit., pp. 362-363.

®ConstitutiaRomaniei, art. 120 alin. (1): ,,Administratiapublici din unitdtileadministrativ-teritoriale se intemeiazi pe
principiiledescentralizarii, autonomiei locale sideconcentrariiserviciilorpublice.”

"ConstitutiaRomaniei, art. 121-122.

$Tratatul de la Maastricht, 1992, articolul 3B, privindprincipiulsubsidiaritatii.

Chantal Millon-Delsol, Statulsubsidiar, Editura EFES, Cluj-Napoca, 2000, p. 14.

1OH.T. Gorun, A. Gorun, Tratat de administratiepublicd, vol. I, op. cit., pp. 382-384.
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administrativ-teritoriale in sens constitutional, ci asocieri voluntare de judete, fard personalitate
juridica de drept public. Descentralizarea si regionalizarea sunt procese distincte, care raspund unor
logici diferite si care nu trebuie confundate in dezbaterea publica.

2. Evolutia descentralizirii in Roménia dupi 1989

Romania a mostenit din perioada comunista un stat hipercentralizat, in care toate structurile
administratiei publice erau controlate de partidul unic, iar autonomia locala era inexistenta.!! Sfaturile
populare si comitetele executive functionau ca instrumente de transmisie ale deciziilor centrale, nu ca
autoritdti autonome. Dupa 1989, reconstructia statului democratic a impus, ca prioritate,
descentralizarea administratiei si instituirea autonomiei locale.

Primul pas semnificativ a fost Legea administratiei publice locale nr. 69/1991, care a
reintrodus alegerea directd a primarilor si consiliilor locale si a stabilit bazele autonomiei locale.!?
Aceasta lege a fost inlocuita de Legea nr. 215/2001, care a consolidat cadrul institutional si a extins
competentele autoritatilor locale.'? In paralel, Legea-cadru a descentralizarii nr. 195/2006 a stabilit
principiile, regulile si etapele procesului de descentralizare, iar Legea finantelor publice locale nr.
273/2006 a reglementat resursele financiare ale autoritatilor locale.!*

Descentralizarea sectorial a parcurs etape diferite in functie de domeniu. in invatamant, s-a
transferat administrarea scolilor catre autoritdtile locale, dar finantarea a ramas predominant centrala.
In sinitate, descentralizarea spitalelor citre consiliile judetene si locale a generat dificultati de
finantare si de management care au determinat, partial, o recentralizare. in asistenta sociala, transferul
de competente a fost mai consecvent, dar insuficient insotit de resurse. Aceastd evolutie inegala reflecta
una dintre problemele centrale ale descentralizarii romanesti: lipsa de coerenta si de strategie unitara
in transferul de competente.

Descentralizarea fiscala a ramas, de-a lungul intregii perioade, punctul cel mai slab al
procesului. Desi Legea nr. 273/2006 a stabilit mecanisme de partajare a veniturilor si de alocare a
transferurilor, In practicd, majoritatea comunelor depind In proportie covarsitoare de sumele primite
de la bugetul de stat.!> Veniturile proprii ale multor unitati locale reprezinta o fractiune minora din
bugetul local, ceea ce transforma autonomia locala intr-o fictiune juridica: dreptul de a decide exista
formal, dar resursele pentru a implementa deciziile lipsesc.

Cadrul actual este stabilit de Codul administrativ aprobat prin O.U.G. nr. 57/2019, care a
unificat si sistematizat legislatia privind administratia publicd locald.!'® Codul mentine principiile
descentralizarii si autonomiei locale, dar nu rezolvd problemele structurale: lipsa de claritate in
repartizarea competentelor, insuficienta resurselor transferate si fragilitatea mecanismelor de control
si responsabilitate. Stadiul descentralizarii in 2025 poate fi caracterizat, cu prudenta, drept un proces
neterminat, cu fundamente constitutionale solide, dar cu o implementare deficitara.

Un aspect care merita subliniat este cd descentralizarea romaneascd nu a urmat un plan
strategic coerent, ci s-a realizat prin decizii succesive, adesea dictate de presiuni politice conjuncturale

""H.T. Gorun, A. Gorun, Tratat de administratiepublicd, vol. I, op. cit., pp. 607-627.

2Legea administratieipublice locale nr. 69/1991, publicatdinMonitorulOficial al Romaniei, Partea I, nr. 238 din 28
noiembrie 1991.

B3Legea administratieipublice locale nr. 215/2001, republicatdinMonitorulOficial al Romaniei, Partea I, nr. 123 din 20
februarie 2007.

“Legea-cadru a descentralizarii nr. 195/2006, publicatdiinMonitorulOficial al Romaniei, Partea I, nr. 453 din 25 mai 2006.
5Legea finantelorpublice locale nr. 273/2006, publicatiinMonitorulOficial al Romaniei, Partea I, nr. 618 din 18 iulie 2006,
cu modificarileulterioare.

16Coduladministrativ, O.U.G. nr. 57/2019, publicatinMonitorulOficial al Romaniei, Partea I, nr. 555 din 5 iulie 2019.
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sau de cerinte europene. Transferul spitalelor catre autoritatile locale, de pilda, a fost realizat farad o
analiza riguroasa a capacitdtii acestora de a gestiona unitdti sanitare complexe si fara un transfer
financiar adecvat. Rezultatul a fost o deteriorare a managementului spitalicesc in multe cazuri, care a
determinat ulterior o recentralizare partiala. Aceastd oscilatic — descentralizare urmatd de
recentralizare — reflectd nu atat o deficienta a principiului, cat o deficienta a metodei de implementare.

De asemenea, procesul de descentralizare a fost marcat de o tensiune permanentd intre
discursul politic si realitatea institutionala. La nivel declarativ, toate guvernele post-1989 au sustinut
descentralizarea; la nivel operational, Tnsd, transferul real de competente si de resurse a fost lent,
inconsecvent si adesea reversibil. Aceastd discrepanta intre vorbe si fapte a erodat credibilitatea
procesului si a alimentat scepticismul fatd de capacitatea statului roméan de a realiza o descentralizare
efectivd. Ceea ce nu Inseamna ca descentralizarea este imposibila, ci ca ea necesitd vointd politica
reala, nu doar retorica electorala.

Un factor suplimentar care complica evaluarea descentralizarii este declinul demografic.
Romania a pierdut aproape patru milioane de locuitori in trei decenii, iar distributia teritoriala a
populatiei s-a modificat dramatic. Comunele care, In momentul transferului de competente, aveau o
populatie suficientd pentru a justifica aparatul administrativ propriu, au pierdut intre timp o parte
semnificativa din locuitori, devenind unitati fara masa critica. Declinul demografic nu este un efect al
descentralizarii, ci un fenomen structural care afecteazd in mod diferentiat unitatile administrative si
care impune recalibrarea periodica a structurilor teritoriale. O descentralizare inteligenta trebuie sa
integreze aceasta dinamica, adaptand configuratia administrativa la realitatile demografice, nu invers.

3. Argumentele in favoarea descentralizarii

Primul si cel mai puternic argument in favoarea descentralizarii este cel democratic:
apropierea deciziei de cetdtean. Autoritatile locale alese prin vot direct au o legitimitate democratica
proprie si raspund, cel putin teoretic, in fata electoratului local. Aceastd proximitate permite o mai
bund cunoastere a nevoilor comunitétii, o participare mai activa a cetatenilor la procesul decizional si
un control social mai direct asupra modului in care sunt gestionate resursele publice. Descentralizarea
nu este, din aceasta perspectivd, doar un principiu administrativ, ci una dintre dimensiunile esentiale
ale democratiei.

Al doilea argument priveste eficienta administrativa. Serviciile publice locale — alimentarea
cu apd, canalizarea, gestionarea deseurilor, intretinerea drumurilor, asistenta sociald, educatia
prescolard si primard — au, prin natura lor, un caracter preponderent local. Furnizarea lor eficienta
presupune adaptare la specificul geografic, demografic si economic al fiecarei comunitati, adaptare pe
care administratia centrald, oricat de bine organizata, nu o poate realiza la acelasi nivel de detaliu si de
reactivitate. Dupd cum subliniazd autorii Tratatului de administratie publicd, descentralizarea
teritoriald asigurd un grad sporit de satisfacere a intereselor si nevoilor locale, urmare a apropierii
organismelor decidente de cetatean.!”

Al treilea argument este cel al competitiei institutionale. Descentralizarea creeaza conditiile
unei competitii pozitive intre unitdtile administrativ-teritoriale, fiecare cautadnd sd atragd rezidenti,
investitori si resurse prin calitatea administratiei si a serviciilor oferite. Aceasta dinamica competitiva
— recunoscutd in literatura de specialitate sub denumirea de competitie fiscala orizontala — poate
stimula inovarea administrativa si eficientizarea cheltuielilor publice, desi, dupa cum vom vedea, poate
genera si efecte de polarizare.

7Ibidem, p. 381: descentralizareateritorialipresupuneatitavantaje, catsidezavantaje.
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Al patrulea argument vizeaza reducerea birocratiei centrale. Statul centralizat, dupa cum
remarcau autorii Tratatului, devine, pe masurd ce 1si asuma tot mai multe atributii, ineficient, greu
functional si costisitor. Descentralizarea permite redistribuirea sarcinilor catre nivelul cel mai potrivit
de guvernare, eliberand administratia centrala de gestiunea problemelor cu caracter preponderent local
si permistandu-i sd se concentreze pe politicile nationale si pe coordonarea de ansamblu.

In fine, descentralizarea este compatibild cu modelul european de guvernanta multi-nivel,
promovat de Uniunea Europeana prin politica de coeziune, prin principiul subsidiaritatii si prin Carta
europeand a autonomiei locale. Statele membre ale Uniunii sunt incurajate sa intareasca capacitatea
autoritatilor locale si regionale, nu sa le slabeasca prin recentralizare. O inversare a procesului de
descentralizare ar fi, din perspectiva europeand, un semnal de regres institutional.

Un argument suplimentar, mai rar invocat dar nu mai putin relevant, priveste
responsabilizarea politica. In sistemul centralizat, alesii locali pot invoca permanent dependenta de
deciziile centrale pentru a-si justifica propriile esecuri. Descentralizarea elimind acest alibi
institutional: autoritatea locald care dispune de competente si de resurse nu mai poate transfera
responsabilitatea catre nivelul central. Cetateanul stie cine decide si poate sanctiona electoral pe cel
care decide prost. Aceastd circularitate — competenta, responsabilitate, sanctiune electorala — este un
mecanism fundamental al democratiei locale, care nu functioneaza in sistemul centralizat.

Trebuie observat, totodata, ca argumentele enumerate nu sunt pur teoretice. Exista In Roméania
exemple concrete de succes al descentralizdrii: municipii care au reusit sd atragad investitii, sa
modernizeze infrastructura si sa furnizeze servicii publice de calitate, tocmai pentru cd au beneficiat
de competente si de resurse descentralizate. Aceste exemple demonstreaza ca descentralizarea poate
functiona in conditii romanesti, cu conditia ca unitdtile locale sa dispund de capacitatea necesara.
Faptul cd nu toate unitdtile locale dispun de aceastd capacitate nu invalideaza principiul, ci impune
corectarea preconditiilor aplicarii sale.

-

4. Argumentele critice: riscuri, disfunctionalita

ti si dezavantaje ale descentralizarii

5T

Onestitatea intelectuald obligd la examinarea riguroasa a criticilor aduse descentralizarii.
Aceste critici nu sunt lipsite de fundament, iar o pledoarie care le-ar ignora ar fi, in cele din urma, mai
putin convingtora decat una care le confrunta direct.

Prima criticd serioasd priveste fragmentarea administrativd. Roméania are peste 2.860 de
comune, dintre care un numar semnificativ au sub 3.000 de locuitori.!® Multe dintre aceste comune nu
dispun de capacitatea administrativa, tehnica si fiscald necesara pentru a exercita efectiv competentele
transferate. Aparatul administrativ — primar, secretar, contabil, consilieri — existd formal, dar nu poate
asigura servicii publice de calitate acceptabila. Descentralizarea presupune capacitate de gestiune;
atunci cand aceasta capacitate lipseste, competentele transferate devin, paradoxal, o povara, nu o
imputernicire.

A doua critica vizeazd dependenta fiscald. Autonomia locald presupune, conceptual, si
autonomie financiara. Or, pentru majoritatea comunelor si pentru un numar semnificativ de orase,
veniturile proprii reprezintd o fractiune minora din bugetul local, restul provenind din transferuri de la
bugetul de stat, cote defalcate din impozitul pe venit si sume de echilibrare. Aceasta dependenta fiscald
creeazd o autonomie formala, fard continut economic real: autoritatea locald are dreptul de a decide,
dar nu are resursele pentru a implementa deciziile fara aprobarea si sprijinul nivelului central.'”

8Conform datelor INS, peste 40% din comuneleRomaniei au sub 3.000 de locuitori.
"“Banca Mondiali, Romania — Functional Review of the Public Administration, 2011.
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A treia criticd priveste riscul de captare politicd a resurselor locale si de coruptie
descentralizata. Descentralizarea nu elimina riscul de coruptie, ci il redistribuie. Rapoartele Curtii de
Conturi au semnalat, in mod repetat, nereguli In gestionarea banilor publici la nivel local: achizitii
netransparente, cheltuieli ineficiente, angajari discretionare.?’ La nivelul comunelor mici, unde
controlul social este slab si presa locald inexistenta, riscul de captare a resurselor publice de cétre
grupuri de interes locale este real si documentat.

A patra criticd vizeaza inegalitatile teritoriale. Descentralizarea nu a redus, ci a adancit, n
anumite privinte, disparitatile dintre centrele urbane prospere si periferia rurala in declin. Orasele mari,
cu baza fiscala consistentd si capacitate administrativd ridicatd, au profitat de descentralizare;
comunele mici, fard resurse si fard capacitate, au ramas in urma.?! Efectul de polarizare — in care
descentralizarea favorizeaza pe cei deja avantajati si dezavantajeaza pe cei vulnerabili — este un
argument puternic care trebuie luat in serios.

In fine, problema calititii resursei umane in administratia locald nu poate fi eludata.
Profesionalizarea functiei publice locale ramane insuficienta: recrutarea se face adesea pe criterii
politice, nu meritocratice, iar atractivitatea carierei in administratia locald, in special Tn comunitatile
mici, este scdzuta. Fara un corp de functionari locali competent si stabil, descentralizarea ramane un
cadru formal, fard continut substantial.

Aceste cinci critici converg catre o imagine severd, dar care trebuie nuantata. Fragmentarea,
dependenta fiscala, coruptia descentralizata, polarizarea teritoriala si deficitul de profesionalizare sunt
probleme reale, documentate de organisme nationale si internationale — Curtea de Conturi, Banca
Mondiald, OECD, Comisia Europeand.?? Ele nu pot fi minimalizate sau ignorate intr-o analiza care
pretinde rigoare. Dar intrebarea esentiald, pe care capitolul urmator o abordeaza frontal, este daca
aceste probleme sunt inerente principiului descentralizarii sau sunt, dimpotriva, consecinta modului in
care descentralizarea a fost implementatd in Romania. De raspunsul la aceastd Intrebare depinde
directia reformei: recentralizare sau corectie.

Un exercitiu intelectual simplu poate clarifica miza: daca fragmentarea administrativa ar fi
eliminatd prin comasarea comunelor mici, daca veniturile proprii ale autoritatilor locale ar fi substanial
sporite prin descentralizare fiscald, dacd mecanismele de control ar functiona efectiv si dacad functia
publicd locala ar fi profesionalizatd, ar mai subzista criticile enumerate? Raspunsul este ca majoritatea
ar fi eliminate sau diminuate semnificativ. Ceea ce Inseamna ca ele nu sunt intrinseci principiului, ci
extrinseci, legate de conditiile concrete ale implementdrii sale In Romania. Aceastd concluzie
intermediara este decisiva pentru intreaga demonstratie.

S. De ce problemele nu invalideazd principiul: descentralizarea defectuoasa versus
descentralizarea in sine

Criticile prezentate in capitolul anterior sunt reale si documentate. Intrebarea decisiva, insa,
nu este daca descentralizarea a generat probleme, ci dacad aceste probleme sunt inerente principiului
sau sunt consecinta aplicarii sale defectuoase. Raspunsul pe care 1l propunem, pe baza analizei de pana
acum, este ca disfunctionalitatile constatate au cauze identificabile si corectabile, care nu invalideaza
principiul, ci impun ajustarea implementarii.

Cauza structurald principald a esecurilor descentralizdrii romanesti este transferul de
competente fard un transfer corespunzator de resurse. Legea-cadru a descentralizarii nr. 195/2006
prevede, la nivel de principiu, cd orice transfer de competente trebuie insotit de resursele financiare

20Curtea de Conturi a Romaniei, Raportul public pe anul 2022, disponibil la https://www.curteadeconturi.ro/.
2 Eurostat, Regional Statistics, disponibil la https://ec.europa.eu/eurostat/web/regions.
22QECD, Territorial Reviews: Romania, Paris, 2020.
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necesare. In practicd, aceastd reguld a fost incilcata sistematic: competente noi au fost transferate
autoritatilor locale fara o finantare adecvatd, generatii intregi de alesi locali confruntandu-se cu
responsabilitati pentru care nu aveau resurse. Aceasta disfunctionalitate nu este imputabila principiului
descentralizarii, ci legiuitorului care a transferat competente fard a transfera si mijloacele.

A doua cauza structurali este lipsa de claritate in repartizarea competentelor. In multi ani de
descentralizare, competentele au fost distribuite intre nivelul central, judetean si local intr-o maniera
confuzd, cu suprapuneri, lacune si contradictii. Autoritatile locale nu stiau Intotdeauna ce le revine si
ce revine statului, iar statul nu stia intotdeauna ce a transferat si ce a pastrat. Aceasta ambiguitate a
generat atat paralelisme institutionale — aceeasi competentd exercitata de mai multe niveluri —, cat si
zone de vid administrativ, in care niciun nivel nu isi asuma responsabilitatea.?

A treia cauzd este insuficienta mecanismelor de control, evaluare si responsabilitate.
Descentralizarea nu inseamnad, si nu trebuie sd insemne, absenta controlului. Carta europeana a
autonomiei locale prevede ea insdsi ca autonomia locald se exercitd in limitele legii, iar controlul de
legalitate exercitat de stat este nu doar permis, ci necesar. In Romania, insi, mecanismele de control —
prefectul ca garant al legalitatii, Curtea de Conturi, inspectiile administrative — au functionat inegal si
intermitent, permitand acumularea de disfunctionalitati care, la randul lor, au alimentat discursul
recentralizator.

Argumentele 1n favoarea recentralizdrii confunda, in esentd, cauzele cu efectele. Faptul ca
descentralizarea a functionat defectuos in anumite sectoare si pentru anumite unitati locale nu
demonstreaza cd principiul este gresit, ci ca implementarea a fost deficitard. A recentraliza
competentele inseamnd a readuce deciziile la un nivel care, in trecut, s-a dovedit la randul siu
ineficient, birocratic si incapabil sa raspunda nevoilor locale diferite. Statul centralizat comunist nu a
fost un model de eficientd administrativa, iar nostalgia centralizarii este, in mare masura, o iluzie
retrospectiva.

Solutia pe care o propunem este corectarea descentralizdrii, nu abandonarea ei. Aceasta
presupune: clarificarea competentelor prin eliminarea suprapunerilor si a lacunelor; descentralizare
fiscald reald, prin cresterea ponderii veniturilor proprii in bugetele locale; profesionalizarea functiei
publice locale, prin criterii meritocratice de recrutare si promovare; consolidarea mecanismelor de
control si responsabilitate, prin intdrirea rolului prefectului, al Curtii de Conturi si al inspectiilor
administrative. Complementar, acolo unde fragmentarea administrativd face imposibila exercitarea
reald a autonomiei locale, comasarea unor comune este o solutie realistd si constitutional posibila.?*

Relatia dintre descentralizare si consolidarea teritoriald merita subliniatd. Descentralizarea si
comasarea nu sunt strategii contradictorii, ci complementare. Comasarea unor comune mici, farad
viabilitate fiscala si administrativa, creeaza unitdti mai mari, cu resurse si capacitate sporite, care pot
exercita mai eficient competentele descentralizate. O descentralizare catre unitati fara capacitate este
formala si inoperantd; o descentralizare catre unitéati consolidate devine efectiva si substantiald.?®

O analogie poate clarifica acest rationament. Daca un instrument chirurgical este folosit de o
persoana necalificata si produce un rezultat prost, concluzia corectd nu este ca instrumentul este defect,
ci ca utilizatorul nu avea pregatirea necesara. La fel, descentralizarea este un instrument institutional
al carui succes depinde de preconditii: resurse adecvate, competente clare, capacitate administrativa si
mecanisme de control. Atunci cand aceste preconditii lipsesc, rezultatele sunt mediocre; atunci cand
sunt indeplinite, rezultatele sunt semnificativ superioare celor obtinute prin centralizare. A aboli
instrumentul 1n loc de a asigura preconditiile este, prin urmare, o eroare de diagnostic.

BOECD, Making Decentralisation Work: A Handbook for Policy-Makers, Paris, 2019.
24ConstitutiaRomaniei, art. 3 alin. (3).
ZConsiliulEuropei, Recomandarea CM/Rec(2004)12 privindprocesele de fuzionare a autoritatilor locale.
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Trebuie subliniat si un aspect temporal. Descentralizarea este un proces care necesita timp
pentru a produce efecte. Transferul de competente si de resurse nu genereaza instantaneu capacitate
institutionald; aceasta se construieste in timp, prin acumulare de experienta, de expertiza si de capital
institutional. A evalua descentralizarea doar pe baza rezultatelor imediate, fara a lua in considerare
curba de invatare institutionald, Tnseamna a aplica un standard de judecata nerealist. Statele europene
cu descentralizare reusita au parcurs, ele insele, perioade de dificultate si de ajustare, Inainte de a
ajunge la echilibrul institutional actual.

Un argument suplimentar Tmpotriva recentralizarii priveste costurile de tranzitie. Orice
inversare a procesului de descentralizare — preluarea inapoi a competentelor, reorganizarea serviciilor,
transferul personalului — genereaza costuri institutionale, administrative si politice semnificative, fara
garantia ca rezultatele vor fi superioare. Recentralizarea nu este o operatiune neutrd; ea presupune
crearea sau redimensionarea unor structuri centrale care sa preia competentele retrase de la nivel local,
cu tot ce implicd aceasta: birocratie suplimentara, costuri de functionare, pierdere de expertiza locala
acumulata. Experienta romaneascd a recentralizdrii spitalelor a ilustrat exact aceste riscuri: preluarea
gestiunii de catre ministerul de resort nu a generat o imbunatatire vizibila a performantei, dar a creat o
birocratie suplimentara si a redus capacitatea de decizie a nivelului local.

Nu 1n ultimul rand, trebuie luatd in considerare dimensiunea democratica. Descentralizarea
nu este doar un principiu de eficientd administrativa, ci si un principiu democratic. Apropierea deciziei
de cetatean, responsabilizarea alesilor locali fatd de electoratul lor, posibilitatea participarii cetdtenilor
la procesul decizional local sunt valori democratice care nu pot fi sacrificate in numele unei eficiente
administrative presupuse a fi superioare la nivel central. Or, eficienta administratiei centrale nu este
demonstratd; dimpotriva, birocratia centrald romaneasca este ea insasi afectata de ineficienta, lipsa de
transparentd si deficit de responsabilitate. A transfera competente de la un nivel ineficient la un alt
nivel ineficient nu rezolva problema; o agraveaza, prin indepartarea deciziei de beneficiar.

6. Perspectiva comparativa europeana

Experienta europeand ofera atat modele de descentralizare reusitd, cat si exemple de
recentralizare partiald, fiecare cu lectii proprii. Trebuie subliniat, de la inceput, cd niciun model
european nu poate fi transplantat mecanic: fiecare stat are propria traditie constitutionald si propriile
echilibre institutionale.?®

Térile nordice — Danemarca, Suedia, Finlanda — reprezintd modele de descentralizare reusita,
in care autoritdtile locale gestioneaza o parte substantiala a cheltuielilor publice si furnizeaza servicii
de Tnalta calitate. Succesul lor se bazeaza pe trei elemente-cheie: consolidare teritoriald (Danemarca a
redus numdarul municipalitatilor de la 271 la 98 in 2007), descentralizare fiscald reald (autoritatile
locale au venituri proprii substantiale, inclusiv dreptul de a percepe impozite locale) si un corp de
functionari locali profesionalizat. Lectia este clard: descentralizarea functioneaza atunci cand este
insotita de consolidare, de resurse si de competenta profesionala.

Polonia a realizat in 1999 o reformd administrativd ambitioasa, creand trei niveluri de
guvernare locald — gmina (comuna), powiat (districtul) si voievodatul (regiunea) —, insotite de un
transfer semnificativ de competente si resurse. Rezultatele au fost, in ansamblu, pozitive, desi nu lipsite
de dificultati, in special in zonele rurale mai putin dezvoltate. Modelul polonez demonstreaza ca
descentralizarea poate fi realizata cu succes in contextul post-comunist, cu conditia ca transferul de
competente sa fie insotit de resurse adecvate.

26Swianiewicz, Pawet (ed.), Territorial Consolidation Reforms in Europe, Open Society Institute, Budapest, 2010, pp. 15-
38.
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Franta, desi traditional un stat centralizat, a parcurs, incepand cu anii 1980, un proces
progresiv de descentralizare, transferand competente semnificative catre comune, departamente si
regiuni. Reforma din 2015 a redus numarul regiunilor metropolitane de la 22 la 13, demonstrand ca
descentralizarea si consolidarea teritoriald pot merge mana in mana.

Exemplele de recentralizare partiala ofera lectii de altd natura. Ungaria, dupa 2010, a
recentralizat o parte semnificativa din competentele transferate anterior autoritatilor locale, in special
in domeniile educatiei si sanatatii. Aceastd miscare a fost criticatd atat de institutiile europene, cat si
de expertii in guvernantd locala, pentru slabirea autonomiei locale si pentru indepartarea deciziei de
cetatean.?’ Grecia, in contextul crizei economice, a realizat o consolidare teritoriala fortat, perceputa
partial ca masura de austeritate, nu de modernizare. Ambele exemple demonstreaza cd recentralizarea
sau consolidarea impusa fara consens genereaza rezistente puternice si rezultate mixte.

Ceea ce Romania poate prelua din experienta europeand nu este un model specific, ci un set
de principii: descentralizarea functioneaza atunci cand este insotitd de resurse adecvate, de consolidare
teritoriald si de profesionalizare; recentralizarea nu rezolva problemele, ci le readuce la un nivel care
nu este, In sine, mai competent; reforma trebuie cautata in corectarea implementarii, nu in abandonarea
principiului.

Un element comparativ suplimentar priveste relatia dintre descentralizare si marimea
unitatilor administrative. Statele europene cu descentralizare reusitd au, in general, unitati locale mai
mari decat cele romanesti. Media europeand a populatiei unei municipalitati este semnificativ mai
ridicatd decat media romaneascd, iar tarile care au parcurs procese de consolidare teritoriald —
Danemarca, Suedia, Letonia, Grecia — au obtinut, in general, o crestere a capacitatii administrative
locale. Aceastd corelatie nu este intampldtoare: unitdti locale mai mari pot sustine aparate
administrative mai competente, pot genera venituri proprii mai substantiale si pot furniza servicii
publice la economii de scard. Lectia pentru Romania este ca descentralizarea si consolidarea teritoriala
sunt complementare, nu antagonice.

Trebuie subliniat, totodata, cd modelul european nu este static. Dezbaterea despre echilibrul
optimal intre centralizare si descentralizare continud in toate statele membre, iar solutiile adoptate
variaza in functie de contextul politic, economic si institutional al fiecarui stat. Ceea ce este constant,
insa, este principiul ca decizia trebuie luata la nivelul cel mai apropiat de cetdtean care este capabil sa
o exercite eficient — principiul subsidiaritdtii. Acest principiu nu prescriec un anumit grad de
descentralizare, ci un criteriu de evaluare: competenta trebuie exercitata la nivelul cel mai potrivit, nu
neapdarat la cel mai inalt sau la cel mai scazut. In Romania, aplicarea reala a acestui principiu presupune
atat descentralizare — acolo unde capacitatea locald existd sau poate fi creatd —, cat si mentinerea unor
competente la nivel central sau judetean, acolo unde specificul serviciului o impune.

In fine, perspectiva comparativd relevi un paradox institutional relevant pentru cazul
romanesc: statele care au incercat recentralizarea dupa perioade de descentralizare — precum Ungaria
sau, partial, Grecia — nu au obtinut performante administrative superioare, ci, dimpotriva, au generat
tensiuni institutionale, rezistente locale si o indepdrtare a cetateanului de procesul decizional.
Recentralizarea este, in practica, o miscare care produce costuri institutionale ridicate si beneficii
discutabile. Aceastd lectie este direct relevantd pentru Romania, unde tentativele periodice de
recentralizare a unor competente — precum gestiunea spitalelor — au confirmat acelasi tipar:
recentralizarea nu rezolva problemele, ci le transferd la un nivel care nu este, prin definitie, mai capabil.

Y’ComisiaEuropeand, Rapoartele de taraprivindRomania, seria 2019-2024.
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Concluzii

Descentralizarea administratiei publice romanesti a produs, in trei decenii, atat progrese reale,
cat si disfunctionalitati semnificative. Autonomia locala, alegerile directe, transferul de competente
catre autoritatile locale sunt achizitii institutionale ireversibile, care au transformat fundamental
raportul dintre stat si comunititile locale. In acelasi timp, fragmentarea administrativa, dependenta
fiscald, capacitatea inegald a unitatilor locale si deficitul de profesionalizare au generat probleme reale,
care nu pot fi ignorate.

Analiza pe care am realizat-o demonstreaza, consideram, ca aceste disfunctionalitati nu sunt
inerente principiului descentralizarii, ci rezultd din aplicarea sa incompleta, incorenta si insuficient
corelatd cu resursele transferate. Transferul de competente fara resurse, lipsa de claritate in repartizarea
competentelor si insuficienta mecanismelor de control sunt cauze identificabile si corectabile, nu
defecte inerente ale descentralizarii ca principiu de organizare a statului.

Argumentele in favoarea recentralizdrii — desi alimentate de disfunctionalititi reale —
confunda cauzele cu efectele si propun un remediu care, departe de a rezolva problemele, le-ar agrava.
Recentralizarea ar indeparta decizia de cetdtean, ar slabi legitimitatea democraticd a administratiei
locale, ar contraveni principiilor constitutionale si angajamentelor europene ale Romaniei si ar readuce
gestiunea serviciilor publice locale la un nivel care, in trecut, nu s-a dovedit mai competent. Iar
experienta europeand a statelor care au incercat recentralizarea confirmd cd aceastd directie produce
costuri institutionale ridicate si beneficii incerte.

Solutia pe care o propunem este corectarea si aprofundarea descentralizarii, nu abandonarea
ei. Aceasta presupune patru directii de actiune: clarificarea competentelor, prin eliminarea
suprapunerilor si a lacunelor; descentralizare fiscala reald, prin cresterea ponderii veniturilor proprii;
profesionalizarea functiei publice locale, prin criterii meritocratice; consolidarea mecanismelor de
control si responsabilitate. Complementar, acolo unde fragmentarea administrativd face imposibila
exercitarea reald a autonomiei, comasarea unor unitati administrativ-teritoriale este o solutie realista si
constitutional posibild, care nu contrazice descentralizarea, ci o intareste.

Ipotezele formulate 1n introducere au fost, consideram, verificate pe parcursul demonstratiei.
Prima ipoteza — cd descentralizarea a fost aplicata incomplet si inegal, generand disfunctionalitéti care
nu sunt imputabile principiului in sine — a fost sustinuta prin analiza evolutiei procesului dupa 1989 si
prin identificarea cauzelor structurale ale esecurilor. A doua ipoteza — privind transferul de competente
fara resurse — a fost confirmata prin examinarea mecanismelor de finantare si a dependentei fiscale a
autoritatilor locale. A treia ipoteza — cd argumentele recentralizatoare confunda cauzele cu efectele —
a fost demonstrata prin analiza logicd a fiecarei critici si prin testul contrafactual aplicat in capitolul 5.
A patra ipotezd — ca o descentralizare corectatd constituie solutia optima — a fost sustinuta atat prin
argumentatie normativa si doctrinard, cat si prin perspectiva comparativa europeand, care confirma ca
statele cu descentralizare reusitd au parcurs un drum similar celui pe care Romania il are incd de
parcurs.

Descentralizarea, cu toate imperfectiunile ei, raimane singura directie de reforma compatibild
cu principiile constitutionale ale Romaniei, cu standardele europene si cu nevoile reale ale cetatenilor.
Ceea ce trebuie reformat nu este principiul, ci practica. A confunda esecurile unei descentralizari
partiale cu esecul principiului descentralizdrii in sine inseamna a prescrie un remediu gresit unei boli
corect diagnosticate. lar remediul gresit — recentralizarea — risca sd agraveze boala, nu sd o vindece.
Responsabilitatea decideintilor politici este de a corecta ceea ce nu functioneaza, nu de a abandona
ceea ce este just in principiu, dar deficitar in implementare.
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