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1. Colectivităţile locale – cadrul juridic de manifestare a autonomiei locale


În principiu o colectivitate locală poate fi definită ca un sistem deschis caracterizat de anumiţi parametri care dau stabilitate şi personalitate distinctă grupului respectiv. Sub aspect juridic colectivităţile locale (regiuni, judeţe, oraşe, comune) sunt subiecte de drept distincte de stat, persoane (morale) juridice, reprezentative şi nonspecializate recunoscute ca atare de către legiuitor. 


La nivel teritorial al statului, prefecturile, direcţiile judeţene cât şi serviciile judeţene nu sunt persoane juridice: ele reprezintă numai administraţii desconcentrate ale statului. În plus există chiar în structura statului entităţi care, deşi sunt autonome pe plan bugetar şi îndeplinesc misiuni economice, cu toate acestea nu sunt persoane juridice. Ele au numai bugete anexe ataşate bugetului statului.


Acest concept de personalitate juridică indică faptul că acele colectivităţi care dispun de aceasta au drept obligaţie apărarea intereselor unui grup, care prin definiţie sunt diferite de interesele individuale.


În plan instituţional comunităţile locale sunt reprezentate de organe administrative alese prin vot universal, direct şi secret şi care reprezintă guvernul (prefectul) şi parlamentul (consiliul judeţean şi consiliul local). Legea administraţiei publice locale
 defineşte colectivitatea locală ca fiind: „totalitatea cetăţenilor din unitatea administrativ-teritorială”, iar autonomia locală: „dreptul şi capacitatea efectivă a autorităţilor administraţiei publice locale de a soluţiona şi de a gestiona, în numele şi în interesul colectivităţilor locale pe care le reprezintă, treburile publice, în condiţiile legii”. Din administraţia publică locală autonomă fac parte, potrivit articolului 120 din Constituţie „autorităţile administraţiei publice prin care se realizează autonomia locală în comune şi oraşe sunt consiliile locale alese şi primarii aleşi în condiţiile legii”
.


În consecinţă şi cadrul legislativ precizează că autoritatea organelor administrativ-teritoriale se reduce la interesul colectivităţii locale. Interesul local este deci limita competenţei juridice, administrative şi operative a autorităţilor publice locale.


A vorbi de autonomia colectivităţilor locale pare a fi o tautologie, deoarece autonomia acestora îşi găseşte limitele în caracterul unitar al statului. Pentru unii însă colectivităţile locale nu sunt, cu toate acestea, reductibile la simple rotiţe ale statului. În această perspectivă, libertatea de administrare, recunoscută prin Constituţie, constituie o specificitate instituţională. În consecinţă, colectivităţile locale dispun de un câmp de acţiune şi de o autonomie instituţională.


Vorbim de o autonomie instituţională a colectivităţilor locale, întrucât acestea, prezintă o unitate politică anterioară celei a statului, acesta din urmă fiind recunoscut drept o persoană juridică distinctă de tot ceea ce-l încarnează.


Colectivitatea locală corespunde recunoaşterii unui grup social şi nu unei organizaţii. Ea poartă în sine însăşi propria legitimitate. Colectivitatea locală este recunoscută ca fiind celula de bază a unităţii. Prin existenţa adunărilor aleşilor locali, ea reprezintă un loc al reprezentării diversităţilor legitime.


În această perspectivă, colectivităţile locale pot avea o dublă natură: pe de-o parte, circumscripţie administrativă a statului – sub autoritatea ierarhică a reprezentanţilor lor ele îndeplinesc misiuni de interes general şi în acest context sunt supuse principiului unităţii statului; pe de altă parte, reprezentant al unui grup singular – în această perspectivă, colectivităţilor locale le sunt recunoscute prin Constituţie, un câmp de acţiune care trebuie să se aplice afacerilor locale.


Colectivităţile locale trebuie să dispună de o libertate funcţională, adică să fie capabile să creeze norme pentru a răspunde nevoilor populaţiei.

Problematica colectivităţilor locale a interesat Uniunea Europeană încă de la constituire, iar, pentru prima dată, Tratatul de la Maastricht de la 7 februarie 1992 defineşte Uniunea Europeană ca fiind cea în care „deciziile sunt luate cât mai aproape de cetăţeni”. Principiul subsidiarităţii a devenit principiul fundamental în procesul integrării europene.


În acelaşi timp problema autonomiei locale este reglementată de Carta Europeană a Autonomiei Locale care a fost ratificată de Parlamentul României. În această Cartă este stabilit conţinutul autonomiei locale, organizarea ei, funcţionarea ei, atribuţiile şi gestionarea resurselor care aparţin unităţii administrativ-teritoriale.



Ştiut fiind faptul că organizarea internă a colectivităţilor locale a apărut înaintea formării statului, iar instituţionalizarea autonomiei locale s-a petrecut după consolidarea legislativă a puterii centrale putem spune că între cele două există relaţii de interdependenţă, dar şi relaţii antagonice. Acest lucru este determinat de faptul că nu întotdeauna interesul local coincide cu cel naţional. La nivel politic primează interesul naţional, iar atunci când este vorba de treburi publice, care ţin de administraţie, responsabilitatea şi primatul aparţin autorităţilor publice locale. 


Interesul local este limitat şi de cadrul legislativ existent şi care este promovat de centru prin intermediul parlamentului. O limitare mai gravă decât cea a competenţelor administraţiei locale este aceea a autonomiei finanţelor locale, deoarece autorităţile publice locale au mai mult prerogative de percepere de venituri şi într-o măsură mai mică de efectuare a cheltuielilor bugetare. 


Putem spune astfel că autorităţile publice locale se află sub tutela celor centrale, chiar dacă a fost înlocuită relaţia ierarhică, prin controlul ierarhic. Competenţele administrativ-teritoriale la nivelul comunelor, oraşelor, municipiilor, judeţelor sunt limitate de nivelul resurselor materiale şi financiare, de aceea este necesară o mai mare flexibilitate a centrului în alocarea resurselor către comunităţile locale şi o mai mare liberate a acestora în utilizarea resurselor financiare obţinute în zona respectivă. Este limitată, de asemenea, şi implicarea autorităţilor locale în domeniul social, cultural, al asistenţei sociale, datorită intervenţiei exercitate de organele guvernamentale. 


Este deci, credem noi, imperioasă reglementarea raporturilor între interesul naţional şi cel local şi armonizarea prin strategii obiective şi proiecte comune.

2. Rolul autonomiei locale în procesul bugetar
În majoritatea ţărilor sectorul public nu este organizat ca un sistem centralizat sau unitar, fiind stratificat pe un număr de nivele administrativ-teritoriale, în funcţie de specificul fiecărei ţări.


Unităţile administrativ-teritoriale (provinciile, regiunile, statele componente ale unei federaţii, cantoanele, municipiile, comunele), după caz, întocmesc bugete proprii, care sunt aprobate de către organele locale alese, asemănătoare organelor legislative pe plan naţional. Prin definiţie, bugetul local este actul în care se înscriu veniturile şi cheltuielile probabile ale colectivităţilor locale, pe o perioadă determinată, de obicei un an.


Bugetele locale reprezintă instrumente de planificare şi de conducere a activităţii economico-financiare a unităţilor administrativ-teritoriale. Structura acestora reflectă gradul de autonomie a administraţiei locale faţă de puterea centrală şi legăturile existente între diferitele administraţii teritoriale. De asemenea, bugetele locale reflectă fluxurile veniturilor şi cheltuielilor administraţiei locale, modalitatea de finanţare a cheltuielilor pe destinaţii şi de acoperire a deficitelor bugetare.


Ca parte a sistemului bugetar al unei ţări, bugetele locale îndeplinesc un rol complex, care decurge din rolul general al bugetului de stat. Astfel, bugetul local îndeplineşte rolul financiar de mobilizare a resurselor şi de redistribuire a acestora pe plan local în funcţie de sarcinile care revin fiecărei unităţi administrativ-teritoriale. În strânsă legătură cu rolul financiar se află rolul economic, dat fiind faptul că, în acest mod, se realizează o corelaţie mai strânsă între deciziile de efectuare a cheltuielilor publice şi costul real al resurselor implicate. Cum administraţiilor locale le revin o serie de sarcini economice – construirea infrastructurii locale, extinderea reţelelor de alimentare cu apă, asigurarea iluminatului public, organizarea transportului şi gestionarea întreprinderilor statului aflate în subordonare locală, se presupune că finanţarea acestor utilităţi din resursele locale asigură o gestionare mai eficientă a resurselor şi elimină treptele birocratice. De asemenea, prezumţia teoretică a eficacităţii cheltuielilor este asociată cu posibilitatea modelării impozitelor, taxelor şi contribuţiilor cetăţenilor, agenţilor economici, în funcţie de avantajele de care beneficiază fiecare dintre aceştia de pe urma utilităţilor publice. O astfel de corelaţie în practică, desigur, nu se poate realiza cu acurateţe, însă evaluarea nevoilor comunităţii locale se poate face cu mai multă uşurinţă, cheltuielile efectuate în scopul satisfacerii lor fiind acoperite prin efortul conjugat al colectivităţii locale şi al alocaţiilor primite de la bugetul central.


Un rol important revine bugetului local din punct de vedere socio-cultural. Cel mai important loc îl ocupă în acest sens cheltuielile cu învăţământul, a cărui finanţare cade în multe cazuri în sarcina administraţiilor locale. Bugetele locale contribuie în mare măsură la finanţarea activităţilor culturale, dar şi a celor de natură socială, cum ar fi: asigurarea locuinţelor de tip social pentru cei cu venituri foarte mici, acordarea asistenţei sociale, protejarea sănătăţii prin reţeaua de spitale regionale, asigurarea ordinii publice şi a bunăstării publice.



În măsura în care autorităţile administraţiilor publice locale beneficiază de autonomie legislativă, bugetul local poate îndeplini şi un important rol politic. Stabilirea impozitelor şi a contribuţiilor locale fiind sarcina organelor alese, ca şi modul de alocare al acestora pe destinaţii, ele pot constitui factori importanţi de influenţare a electoratului, care are posibilitatea de a urma şi controla modul în care sunt cheltuiţi banii publici pe plan local.


Rolul şi modul de îndeplinire a prevederilor bugetare depind în mare măsură de relaţiile existente între diferitele bugete locale şi între acestea şi bugetul central, deoarece fluxurile băneşti şi financiare ce se desfăşoară între comunităţi, precum şi modalitatea de echilibrare a acestora prin alocaţiile primite de la bugetul de stat fac să apară o serie de variabile care influenţează activitatea economică şi financiară în plan local.

În România fiecare comună, oraş, municipiu şi sector al municipiului Bucureşti întocmeşte buget propriu, în condiţii de autonomie. Ele reprezintă instrumente de planificare şi de conducere a activităţii financiare a unităţilor administrativ-teritoriale. 

3. Reforma administraţiei locale în România


Un loc important în strategia de dezvoltare economică locală şi de gestionare eficientă a resurselor locale îi revine reformei administraţiei locale. Aceasta presupune ca, în plan material-funcţional, să se asigure o implicare a autorităţilor locale în noi domenii de activitate, prin conferirea competenţelor legale şi a instrumentelor necesare realizării scopurilor şi obiectivelor fixate.

În acelaşi timp prin această reformă trebuie să se asigure modificarea, în mod profund şi eşalonat, a repartiţiei puterilor între aleşi şi funcţionari, cât şi a competenţelor între colectivităţile teritoriale şi stat.


Realizarea unei astfel de mutaţii implică, în primul rând, armonizarea într-un cadru descentralizat a structurii şi organizării diferitelor entităţi teritoriale, modificarea repartiţiei misiunilor conferite puterilor publice, între cele asumate de către stat, la nivel naţional, cât şi la nivel teritorial, şi cele conferite colectivităţilor locale. E nevoie să se instituie, în egală măsură, creşterea libertăţii de gestiune a comunelor, mutaţia instituţională a judeţului, cât şi transformarea regiunilor în colectivităţi teritoriale cu exerciţiu deplin.


Această reformă trebuie să aibă în vedere atât elaborarea Cartei colectivităţilor locale, cât şi stabilirea competenţelor şi mijloacelor financiare ale acestora.


În egală măsură reforma trebuie să clarifice repartiţiile competenţelor între stat şi colectivităţile locale, având în vedere toate domeniile de activitate, ajutoare sociale, educaţie, mediu, cultură şi sport. Ea trebuie să vizeze creşterea eficacităţii sistemului administrativ local prin ameliorarea statutului aleşilor locali şi al personalului colectivităţilor locale, să faciliteze cooperarea interregională şi participarea cetăţenilor la viaţa locală. 


Transferurile de competenţe nu implică retragerea nici unei atribuţii a colectivităţilor descentralizate dimpotrivă, ele le conferă acestora atribuţii noi. Altfel spus nu trebuie să se urmărească o redistribuire a misiunilor actuale între stat şi colectivităţile locale, ci să confere colectivităţilor locale misiuni noi, care până acum au fost exercitate de stat. În acelaşi timp aceste transferuri de competenţe nu trebuie să aducă nici o atingere preeminenţei statului, ci trebuie să permită să se consacre mai mult misiunilor sale fundamentale legate de suveranitatea naţională.


Considerăm însă că este important să nu se permită unei colectivităţi teritoriale să-şi exercite tutela asupra unei alte colectivităţi, orice caracter ierarhic fiind exclus în relaţiile dintre colectivităţile teritoriale. Acestea pot însă să stabilească între ele relaţii contractuale, atunci când doresc să se asocieze în vederea exercitării competenţelor lor.


Colectivităţile locale sunt, ca urmare, considerate autonome, fiecare în sfera lor de competenţe, aceste sfere fiind bine separate unele de altele, fiecare colectivitate teritorială putând exersa atribuţiile sale, fără a avea nevoie să facă apel la o altă categorie de colectivitate locală.


Se poate trece astfel de la o schemă administrativă de tip vertical la una de tip orizontal (stat – regiune – judeţ – comună) fiecare în domeniul său gestionându-şi în mod paralel atribuţiile fără a fi supusă controlului unei alte categorii de colectivităţi.


Descentralizarea trebuie să permită consacrarea intervenţionismului economic local, să recunoască influenţa determinantă a vieţii economice asupra afacerilor publice locale şi a rolului colectivităţilor locale în ameliorarea vieţii economice. 


Unei puteri descentralizate trebuie să-i corespundă o putere desconcentrată, deoarece ar fi inoportun să se întărească puterea anumitor aleşi locali, concentrându-se exercitarea atribuţiilor la reprezentaţii judeţelor şi ai regiunilor, mai ales în ceea ce priveşte aplicarea regulilor generale şi stabilirea convenţiilor necesare armonizării acţiunilor puterii publice cu cele ale colectivităţilor locale.


În vederea perpetuării în diacronie a două modele de stat – unul centralizat şi altul descentralizat, reformele instituţionale trebuie să fie însoţite de modificări funcţionale ce vor putea fi instituite prin acte normative şi practica administrativă a perioadei următoare.


Prefacere democratică, mai mult decât o simplă reformă tehnocratică, reforma administrativ-teritorială ar trebui să aibă ca principal scop remedierea crizei democratice, punând capăt polarizării vieţii politice de către stat şi favorizând dezvoltarea spiritului cetăţenesc.
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