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Ustroj samorzadu lokalnego w Republice Moldawii.
Ewolucja i stan obecny

Streszczenie: Moldawia jest panstwem, ktore z jednej strony podejmuje wysitki
zmierzajace ku demokratyzacji i europeizacji jej systemu politycznego i prawnego,
z drugiej — dzialania te sa chaotyczne, brak im konsekwencji i sa uwarunkowane
biezaca sytuacja polityczng. Jednym z obszaréw podlegajacych takim politycznym
przesileniom jest samorzad terytorialny. Cele artykutu sa dwojakie: po pierwsze, pe-
riodyzacja i charakterystyka kolejnych etapow ksztattowania si¢ modelu samorzadu
lokalnego w Motdawii, po drugie — charakterystyka aktualnie obowiazujacych roz-
wigzan i wskazanie podstawowych problemdéw istotnie wptywajacych na jego funk-
cjonowanie.

Stowa kluczowe: samorzad lokalny, demokratyzacja, decentralizacja wtadzy publicz-
nej, Motdawia

Wstep

epublika Motdawii jest jednym z przyktadéw niezakonczonej de-
okratyzacji postradzieckiej, gdzie procesy demokratycznej trans-
formacji okresowo hamowane sg nawrotami zjawisk o zgota przeciwnym
charakterze. Skutecznym paradygmatem opisu przemian w Motdawii
moze by¢ podejScie neopatrymonialne, w ktorym zwraca si¢ uwagg,
ze funkcjonowanie instytucji publicznych pozostaje funkcjg interesow
glownych grup interesu, klanow i koterii dokonujacych procederu ,,za-
wlaszczania panstwa” (state capture). Zjawiska te bardzo wyrazne sg
w motdawskim samorzadzie lokalnym, ktérego ustroj ewoluuje wraz ze
zmieniajacymi si¢ interesami elit wtadzy (Czachor, 2015). Celem poniz-
szego artykutu jest omowienie procesu ksztattowania si¢ wspotczesnego
(po uzyskaniu niepodlegltosci w 1991 roku) modelu samorzadu lokal-
nego w Motdawii, wskazanie probleméw w jego funkcjonowaniu oraz
kierunkéw ewentualnych reform. Zagadnienie to wydaje si¢ szczegdlnie
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aktualne w zwigzku z postepujacym zblizeniem Moldawii z Unig Euro-
pejska, m.in. wskutek podpisania umowy stowarzyszeniowej. Efektywny
samorzad lokalny jest jednym z podstawowych elementdw nowoczesne-
go panstwa demokratycznego. Jego petryfikacja w przypadku Motdawii
prawdopodobnie potrwa dtugo, lecz jest nieodzownym elementem euro-
peizacji. Innym istotnym czynnikiem rzutujagcym na charakter i zakres
reform samorzadowych jest utrzymywanie si¢ nierozwigzanego od po-
czatku lat 90. konfliktu z pozbawionym powszechnego uznania parapan-
stwem — Naddniestrzem oraz funkcjonowanie w sktadzie Motdawii auto-
nomicznej Gagauzji.

Periodyzacja ewolucji samorzadu lokalnego

Proces ksztattowania si¢ samorzadu lokalnego w Moldawii — wcigz
jeszcze niezakonczony — mozna scharakteryzowac jako cyklicznie zmie-
niajace si¢ trendy: ku decentralizacji i wzmocnieniu samorzadu oraz prze-
ciwstawny — ku centralizacji 1 ograniczeniu samorzgdnosci lokalne;.

Etap pierwszy obejmuje lata 1991-1997. Byt to czas stanowienia no-
woczesnej motdawskiej panstwowosci, przyjmowania podstawowych
aktow prawnych oraz dziatan zbrojnych majacych na celu pokonanie
separatyzmu naddniestrzanskiego i gagauskiego. W tym czasie zostata
przyjeta m.in.:

— konstytucja Motdawii uchwalona przez parlament 29.07.1994 r. (Kon-

stytucja, 2014);

— ustawa z dn. 7.12.1994 r. o podziale administracyjno-terytorialnym
kraju (Lege nr 306-X111);
— ustawa z dn. 23.12.1994 1. 0 szczegolnym statusie prawnym Gagauzji

(Lege nr 344-X111);

— ustawa z dn. 19.04.1995 r. o miescie stotecznym Kiszyniowie (Lege

nr 431-XIII).

Ustawa zasadnicza Republiki Motdawii stanowi, iz jest ona panstwem
unitarnym — ,,jednolitym i niepodzielnym” (art. 1). Kwestii samorzadu
lokalnego poswiecone sg artykuty 110-112. Konstytucja glosi, ze ,,ad-
ministracja publiczna w jednostkach administracyjno-terytorialnych jest
tworzona zgodnie z zasada autonomii lokalnej, decentralizacji ushug
publicznych, wybieralnosci organéw lokalnej administracji publicznej
i konsultacji z obywatelami w sprawach lokalnych o doniostym znacze-
niu” (art. 109).
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Po uzyskaniu niepodlegto$ci w Moldawii utrzymano istniejacy w cza-
sach radzieckich dwustopniowy podziat administracyjny. Szczebel pod-
stawowy stanowily gminy miejskie (commune) 1 wiejskie (sate), szczebel
drugi — rejony (raion) i miasta znaczenia republikanskiego (municipium,
miasto na prawach rejonu). Liczba gmin przekraczata 960, podczas gdy
rejonéw — 40, a miast znaczenia republikanskiego byto 10 (w tym na
terenie separatystycznego Naddniestrza). Kazda wie$ stanowita odrebng
jednostke administracyjng. Ze wzgledu na niewielki obszar panstwa, nie
wprowadzono tu trzeciego szczebla — obwodowego, funkcjonujacego
m.in. na Ukrainie czy Biatorusi. Kwesti¢ podziatu administracyjno-tery-
torialnego uregulowano konstytucyjnie, gwarantujgc autonomi¢ Gagauz;ji
jako ,,autonomicznej jednostki terytorialnej o szczegodlnym statusie beda-
cej forma samostanowienia Gagauzow” (art. 111 Konstytucji). W obawie
przed dalszym rozwojem separatyzmu gagauskiego zostata tez przyjeta
wspomniana ustawa regulujgca status polityczno-prawny Gagauzji. Jed-
nostka ta posiada wlasny organ prawodawczy — Zgromadzenie Ludowe
oraz monokratyczng egzekutywe w osobie baszkana. Jemu tez podlegaja
wszystkie lokalne organy wiladzy publicznej. Przyjecie tej ustawy po-
strzegane jest jako akt konczacy, trwajacy od czasdéw pierestrojki, kon-
flikt pomiedzy rzadem Motdawii a gagauskim ruchem separatystycznym
(Maxkyxus, 2017, s. 131).

Ustawa z dn. 7.12.1994 r. o podziale administracyjno-terytorialnym
kraju, obowiazujaca od 1997 roku, zmienita podzial administracyjno-te-
rytorialny panstwa. Zlikwidowano miasta znaczenia republikanskiego:
4 z nich przeksztatcono w rejony, a wigc de facto ich sytuacja nie ulegta
zmianie, pozostale — zostaly wiaczone do okalajacych je rejonow. Po-
twierdzono wowczas tez autonomi¢ gagauska, ktora nominalnie sktadata
sie z 3 rejonow i dokonano czesciowej konsolidacji gmin.

Etap drugi trwat w latach 1997-2001. Jego glowng cechg charaktery-
styczng byla modernizacja i decentralizacja wladzy publicznej. Punktem
przetfomowym bylo ratyfikowanie w 1997 roku przez wtadze Motdawii bez
zastrzezen Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Nastepnie dokonano
szeregu zmian w ustroju samorzadu terytorialnego, przyjmujac m.in.:

— ustawe z dn. 12.11.1998 1. o podziale administracyjno-terytorialnym

kraju (Lege nr 191-XIV);

— ustawe z dn. 6.11.1998 1. o lokalnej administracji publicznej (Lege

nr 186-XIV).

Celem reformy administracyjno-terytorialnej byta konsolidacja jed-
nostek pierwszego i drugiego szczebla i zwigkszenie ich efektywnosci.



62 Rafat Czachor SSP1°19

Na szczeblu pierwszym zniesiono czg$¢ gmin, tak ze ich liczba oscy-
lowata wokot 900. Na szczeblu drugim rejony zastgpiono 9 powiatami
(judet, wtaczajac Naddniestrze). Dawne miasta na prawach rejonow (mu-
nicipium) zostaly siedzibami nowych powiatow, co oznaczato podniesie-
nie ich znaczenia. W randze rdwnej powiatowi funkcjonowaty jednostki,
ktorych status regulowato odrebne ustawodawstwo: stoteczny Kiszyniow,
autonomiczna Gagauzja, mozliwos$¢ taka nadano jednostkom potozonym
na lewym brzegu Dniestru (Naddniestrze).

Ustawa z dn. 6.11.1998 1. o lokalnej administracji publicznej wpro-
wadzila instytucj¢ prefekta — istniejaca w przesztosci, gdy Besarabia
wchodzita w sktad Rumunii w latach 1918-1940. W kazdej jednostce
administracyjno-terytorialnej drugiego stopnia, jednostkach autonomicz-
nych oraz miescie stolecznym Kiszyniowie funkcjonowat powotywany
przez rzad i bedacy jego terenowym reprezentantem prefekt. Podlegaty
mu terenowe delegatury administracji centralnej, byt organem nadzoru
nad dziatalno$cig samorzadu lokalnego. Nadzor nie oznaczat jakkolwiek
hierarchicznej podlegtosci organdow samorzadowych prefektowi. Upo-
wazniony byt on do wydawania zarzadzen. Na wniosek prefekta rzad po-
wotywat jego jednego lub dwoch zastepcow (subprefektow), ktorzy wraz
z innymi urzednikami tworzyli organ administracji — prefekturg.

Reforma byta krytykowana przez 6wczesng opozycje — partie lewicowe,
zwlaszcza komunistow — jako ,,bezrefleksyjne kopiowanie rozwigzan obo-
wigzujacych w Rumunii” (Maxyxus, 2017, s. 133). Trudno dokona¢ oce-
ny tej reformy, bowiem okres obowigzywania nowych rozwigzan byt zbyt
krotki. Reforma naruszyta trwajacy od czasow radzieckich uktad lokalnych
nieformalnych powiazan i zaleznosci, totez byta krytykowana przez srodo-
wiska, ktore na niej najbardziej stracity. Sama ide¢ decentralizacji lokalnej
wladzy publicznej w Motdawii, rownowazong wprowadzeniem instytucji
prefekta, nalezy oceni¢ za stuszng i odpowiadajaca potrzebom panstwa.

Trzeci etap reform obejmowat lata 2001-2005. Byt to czas odwrotu
od wczesniejszych koncepcji, narastania tendencji centralizacyjnych. Ich
przyczyna bylo przejecie wladzy przez Komunistyczng Partiec Motdawii,
ktéra jednoznacznie krytykowata reform¢ wprowadzang w poprzednich
latach. Zmian recentralizacyjnych dokonano w rzeczonym okresie w dro-
dze przyjecia:

— ustawy z dn. 27.12.2001 r. o podziale administracyjno-terytorialnym

kraju, znoszacej powiaty i przywracajacej rejony (Lege nr 764-XV);
— ustawy z dn. 18.03.2003 r. o lokalnej administracji publicznej (Lege

nr 123-XV);
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— ustawy z dn. 16.10.2003 r. o finansach i wtasnosci jednostek admini-

stracyjno-terytorialnych (Lege nr 397-XV).

Istotnym wydarzeniem tego okresu byta nowelizacja ustawy okre-
$lajacej podzial administracyjno-terytorialny Moldawii. Reorganizacja
objeta drugi szczebel administracji. Zlikwidowano powiaty, ktére zosta-
ty zastgpione wicksza liczbg rejonow. W praktyce byto to przywrdcenie
podziatu bedacego dziedzictwem epoki radzieckiej i obowigzujacego do
1998 roku. Rzadzgca Komunistyczna Partia Motdawii twierdzita, ze po-
dziat na powiaty nie sprawdzit si¢, wtadze powiatowe sa zbyt oddalone
od ludnos$ci i mniej efektywne niz w poprzednim modelu. Z tego powodu
odtworzono strukture rejonéw — powstato ich 32, za$ liczba gmin wy-
nosita 898. W praktyce przywrocenie dawnych rozwigzan stuzyto poli-
tycznym celom i odbudowie klientelistycznych relacji pomigedzy centrum
a peryferiami, znanych jeszcze z okresu radzieckiego.

Forsowane przez posiadajaca wickszos¢ mandatoéw w parlamencie
Komunistyczng Parti¢ Moldawii zmiany byly sprzeczne z normami kon-
stytucyjnymi, co znalazto potwierdzenie w orzecznictwie Sadu Konsty-
tucyjnego. Za takie uznano m.in. wprowadzenie posredniego wyboru
burmistrzow przez lokalne ciala uchwatodawcze oraz mozliwos$¢ ich od-
wotania przez odpowiednig rade jednostki drugiego szczebla.

Kryzys konstytucyjny doprowadzit do przyj¢cia nowej ustawy o lo-
kalnej administracji publicznej z dn. 18.03.2003 r. Oprocz okreslonych
zmian wynikajacych z zastapienia powiatow rejonami, zlikwidowano in-
stytucje prefekta.

Czwarty, wspoélczesny etap rozwoju motdawskiego samorzadu lokal-
nego, rozpoczat si¢ w roku 2005. Zwigzany jest on z postepem we wspot-
pracy Motdawii z Unig Europejska i przyjeciem Planu Dziatania (Action
Plan). Przyje¢ta w tym okresie zostata m.in.:

— ustawa z 22.07.2005 r. 0 szczegdlnym statusie prawnym Naddniestrza

(Lege nr 173-XVI);

— ustawa z 28.12.2006 1. o decentralizacji administracji (Lege nr 435-XVI);
— ustawa z 28.12.2006 r. o lokalnej administracji publicznej (Lege

nr 436-XVI).

Ustawa o decentralizacji administracji przyniosta prawne potwier-
dzenie osobowos$ci prawnej i autonomii jednostek samorzadu lokalne-
go, ktore odtad dziataja ,,w interesie spotecznosci lokalnej i na wtasng
odpowiedzialno$¢”. Samorzad lokalny funkcjonuje, zgodnie z ustawa,
w oparciu o zasady subsydiarno$ci, rownosci, integralnosci, odpowied-
nio$ci zasobow i zadan, solidarno$ci finansowej, dialogu instytucjonalne-



64 Rafat Czachor SSP1°19

go, partnerstwa publiczno-prywatnego i rozliczalno$ci. Ustawa okreslita
3 kategorie kompetencji jednostek samorzadu lokalnego: wiasne, delego-
wane 1 wspotdzielone. Zadania delegowane sg zadaniami wladz central-
nych przekazanych do wykonania jednostkom samorzadowym i muszg
by¢ finansowane z budzetu panstwa.

Likwidacja instytucji prefekta spowodowata przekazanie jego kom-
petencji Ministerstwu Lokalnej Administracji Publicznej, ktore istniato
do 2009 roku. Po jego likwidacji poszczegolne zadania, ze wzgledu na
wiasciwos¢, przekazano innym resortom. Spowodowato to szereg trud-
nosci 1 koniecznos¢ koordynowania dziatan przez samorzady z réznymi
ministerstwami.

Wspolczesny ustréj samorzadu lokalnego

Obecnie w Motdawii istnieje 898 jednostek pierwszego szczebla
(gmin miejskich i wiejskich) oraz 32 jednostki drugiego szczebla (rejo-
ny), ponadto statusem jednostki drugiego szczebla dysponujg dwa naj-
wigksze miasta — stoteczny Kiszyniow i1 Bielce. Status terytorium auto-
nomicznego posiada Gagauzja, za$ autonomi¢ przewiduje si¢ rowniez dla
Naddniestrza.

Organy gminy. Organem prawodawczym na szczeblu gminy sg
rady. Liczba cztonkoéw rady zalezy od liczby ludnosci gminy. Status
prawny radnych samorzadowych reguluje ustawa z dn. 2.02.2000 roku
(Lege nr 768-X1V), za$ tryb wyboru — ustawa (kodeks wyborczy) z dn.
21.11.1997 roku (Lege nr 1381-XIII). Kadencja trwa 4 lata, za$ dla waz-
no$ci wyborow niezbedne jest przekroczenie poziomu 25% frekwencji.
Kandydatéw na radnych zgtasza¢ moga partie polityczne, organizacje
spoteczne oraz komitety wyborcze. Obowigzuje zasada incompatibilitas
w wariancie zblizonym do polskiego: osoby petnigce funkcje samorza-
dowe nie mogg by¢ deputowanymi parlamentu badz cztonkami rzadu.
Burmistrzowie nie moga zajmowac si¢ zadng dziatalno$cig zarobkowa,
oprocz naukowej 1 artystycznej.

Organem wykonawczym na szczeblu gminy jest burmistrz (primar).
Ustawa z 28.12.2006 t. o lokalnej administracji publicznej definiuje go
jako ,,organ wladzy przedstawicielskiej danej jednostki administracyjno-
terytorialnej i organ wykonawczy lokalnej rady wybierany w wyborach
powszechnych, rownych, tajnych i bezposrednich”. Kadencja wyno-
si 4 lata. Burmistrz nie ponosi odpowiedzialno$ci przed rada, nie moze
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by¢ przez nig pozbawiony urzgdu. Odwotanie go mozliwe jest wylacz-
nie w drodze referendum lokalnego. Wiceburmistrzowie sg powotywani
przez rade na wniosek burmistrza i rada dysponuje prawem ich odwotania
(wymagana zgoda 2/3 radnych). Ogoéltem sprawia to, ze organy funkcjo-
nuja w duzym stopniu niezaleznie od siebie. Pracownicy aparatu samo-
rzagdowego sa cztonkami stuzby cywilnej, co oznacza, ze ich zatrudnienie
mozliwe jest przy spetnieniu okre$lonych kryteriow formalnych (w tym
znajomos¢ jezyka urzedowego, zaliczenie egzaminu kompetencyjnego).

Zakres kompetencji gminy. Ustawa o decentralizacji administracji
z 28.12.2006 r. okre$lono kompetencje jednostek samorzadu lokalnego.
Do zadan wlasnych gmin nalezy:

a) prowadzenie polityki rozwoju spoteczno-ekonomicznego;

b) planowanie zagospodarowania przestrzennego;

¢) budowa i utrzymanie gminnej infrastruktury drogowej, wodno-kanali-
zacyjnej;

d) prowadzenie polityki spotecznej;

e) organizacja transportu publicznego;

f) prowadzenie przedszkoli, szkot podstawowych i §rednich;

g) prowadzenie instytucji kultury, bibliotek, muzedw, obiektow kultury
fizycznej, parkow;

h) organizacja handlu na targowiskach, ochrona konsumentéw;

1) prowadzenie rejestru aktow stanu cywilnego i nieruchomoscei (kata-
stru);

j) ochrona przeciwpozarowa;

k) prowadzenie cmentarzy.

Do najczesciej delegowanych zadan, ktére realizuja gminy nalezy:
prowadzenie dziatan na rzecz aktywizacji bezrobotnych, utrzymanie po-
rzadku publicznego, prowadzenie poboru do wojska.

Organy rejonu. Organem uchwatodawczym na szczeblu rejonu jest
rada rejonowa. Liczba radnych zalezy od liczby mieszkancow danej jed-
nostki. Zasady wyboru radnych rejonowych sg analogiczne do zasad obo-
wiazujacych w wyborach radnych gminnych.

Organem wykonawczym na szczeblu rejonu jest wybierany przez
rade rejonowg przewodniczacy rejonu. Ponosi on odpowiedzialnos¢ poli-
tyczna przed rada rejonu i moze by¢ przez nig zdymisjonowany (decyzja
2/3 radnych).

Zakres kompetencji rejonu. Do zadafh wlasnych rejonu nalezy:

a) prowadzenie polityki rozwoju spoteczno-ekonomicznego;
b) planowanie zagospodarowania przestrzennego;
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¢) budowa i utrzymanie rejonowe;j infrastruktury drogowe;j;
d) budowa i utrzymanie obiektow stuzby zdrowia;

e) zarzadzanie placowkami szkolnictwa wyzszego;

f) koordynacja i rozwoj polityki mtodziezowe;j i sportu;

g) organizacja transportu publicznego;

h) ochrona srodowiska;

1) organizacja przedsigwzi¢c¢ kulturalnych.

Do najczesciej delegowanych zadan, ktére realizuja rejony nalezy:
prowadzenie szkolnictwa specjalnego i specjalistycznej ochrony zdro-
wia, zadania z zakresu obrony cywilnej oraz obrony narodowe;j.

Zrédla finansowania. W $wietle ustawy z dn. 16.10.2003 1. o finansach
i wlasnosci jednostek administracyjno-terytorialnych gtownymi zrodtami
dochodéw jednostek samorzadu lokalnego sg: wtasne dochody budzetowe,
podatki i optaty lokalne, $rodki uzyskiwanie z prywatyzacji, transfery z bu-
dzetu centralnego oraz $rodki przekazywane przez grantodawcow.

Ustroj samorzadu lokalnego a problem
separatyzmu naddniestrzanskiego i gagauskiego

Od czasu pierestrojki Motdawia zmaga si¢ z separatyzmem naddnie-
strzanskim 1 gagauskim. Naddniestrze pozostaje obecnie poza kontro-
la wladz Motdawii, tworzac jedno z kilku postradzieckich parapanstw.
Gagauzja, po okresie napie¢ z poczatku lat 90., pozostaje pod kontrolg
rzagdu Motdawii. Jej szczeg6lny status prawny jest normg konstytucyjna
(art. 110-111). Ustawa zasadnicza nie nadaje Naddniestrzu autonomii, acz-
kolwiek przewiduje taka mozliwo$¢ (bez sprecyzowania warunkow i bez
uzycia explicite pojecia Naddniestrze — mowa jest o ,,miejscowosciach le-
zacych na lewym brzegu Dniestru” art. 110, ust. 2). Szczegdtowe regulacje
normatywne zawiera ustawa z dn. 22.07.2005 r. (Lege nr 173-XVI).

Status prawny Autonomicznej Jednostki Terytorialnej Gagauzja (Ko-
sienkowski, 2007, s. 205-217) okreéla ustawa zasadnicza Motdawii, usta-
wa z dn. 23.12.1994 r. 0 szczegbélnym statusie prawnym Gagauzji oraz
przyjety przez parlament statut Gagauzji (Regulamentul Gagauziei — Ga-
gauz Yeri), regulujacy wszystkie kluczowe kwestie ustrojowe.

Organem prawodawczym Gagauzji jest Zgromadzenie Ludowe (Adu-
narea Populara a Gagauziei). Liczy ono 35 deputowanych wybranych
w wyborach bezposrednich w okregach jednomandatowych. Obowigzuje
zasada, by kazda miejscowo$¢ miata co najmniej jednego przedstawi-
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ciela w Zgromadzeniu i by jeden deputowany przypadat na co najwyzej

5000 mieszkancow. Na czele Zgromadzenia Ludowego stoi jego prze-

wodniczacy, jednoczesnie kierujacy jego prezydium. W zakresie kom-

petencji lokalnego parlamentu Gagauzji, zgodnie z jej statutem, znajduje

si¢ m.in.:

a) przyjmowanie i zmienianie statutu Gagauzji;

b) przyjmowanie uchwal w zakresie: gospodarki komunalnej, ochrony
zdrowia, nauki, edukacji 1 kultury;

¢) wprowadzanie podatkow lokalnych;

d) zatwierdzanie programow rozwoju spoteczno-gospodarczego, prowa-
dzenie polityki spotecznej, regulowanie polityki rynku pracy;

e) polityka ochrony $rodowiska;

f) okreslanie podziatu administracyjno-terytorialnego;

g) wyznaczanie i organizacja referendow lokalnych;

h) wspoétuczestnictwo w formutowaniu i realizacji polityki wewnetrznej

1 zagranicznej Motdawii;

1) zatwierdzanie na wniosek glowy Gagauzji sktadu Komitetu Wyko-
nawczego Gagauzji, kierownikow lokalnych administracji;

j) przedstawianie Prokuratorowi Generalnemu Republiki Motdawii kan-
dydata na Prokuratora Generalnego Gagauzji.

Organem wykonawczym Gagauzji jest jej gtowa (baszkan). Jego po-
zycja ustrojowa uregulowana jest motdawska ustawag z dn. 23.12.1994 r.
o0 szczegolnym statusie prawnym Gagauzji oraz statutem Gagauzji. Wy-
bierany jest w wyborach powszechnych na 4-letnig kadencje. Kandydat
na glowe Gagauzji musi spetni¢ cenzus wieku (ukonczone 35 lat), po-
siada¢ obywatelstwo motdawskie oraz zna¢ jezyk gagauski. Mozliwos¢
petnienia urzg¢du jest ograniczona do dwoch kadencji z rzgdu. Na mocy
dekretu prezydenta Motdawii gtowa Gagauzji powotywana jest do sktadu
rzadu Motdawii. Baszkanowi podlegaja wszystkie organy wiadzy pan-
stwowej w Gagauzji.

Glowne problemy funkcjonowania samorzadu lokalnego

Rozdrobnienie gmin i rejonéw. Na efektywno$¢ samorzadu lo-
kalnego w Moldawii istotny wplyw posiada zbyt duza liczba jednostek
administracyjno-terytorialnych. Jest ich bez watpienia zbyt duzo, szcze-
golnie zwazywszy na ich mata liczb¢ mieszkancow. Okoto 93% gmin
wiejskich liczy mniej niz 5000 mieszkancéw, za§ 50% gmin — nawet
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mniej niz 2000 mieszkancow. Jest to sprzeczne z normg wspomnianej
ustawy z dn. 27.12.2001 r. o podziale administracyjno-terytorialnym kra-
Jju, ktora stanowi, ze gming musi zamieszkiwa¢ co najmniej 1500 osob.
Na 100 000 mieszkancow Motdawii przypada 26,4 gminy, podczas, gdy
najwyzszy wskaznik rozdrobnienia w Europie Zachodniej notowany jest
w Czechach — 24 gminy i Francji — 21 gmin (Munteanu, Chiriac, Berbeca,
Vremis, Znaceni, 2017, s. 10). Przy zalozeniu, ze gmina moze efektywnie
realizowa¢ swoje zadania publiczne przy liczbie mieszkancow wynosza-
cej ponad 5000, mozna konstatowac, ze w Motdawii tylko niewielka ich
cz¢$¢ spetnia kryterium ilosciowe.

Rozdrobnienie administracji terenowej generuje wyzsze koszty funk-
cjonowania administracji publicznej przy jej niskiej efektywnosci. Kosz-
ty utrzymania aparatu administracyjnego w najmniejszych gminach (do
5000 mieszkancow) ksztattujg si¢ na poziomie okoto 800 MDL per ca-
pita, zas w gminach wigkszych — okoto 200 MDL per capita (Munteanu,
Chiriac, Berbeca, Vremis, Znaceni, 2017, s. 15). Oznacza to, ze si¢gaja od
10% wydatkéw gmin miejskich oraz do 30% wydatkéw gmin wiejskich.

Problemy organizacyjno-finansowe. Niewatpliwym problemem
motdawskiego samorzadu, i jednocze$nie pilnym zadaniem dla wiadz,
jest zagadnienie wlasciwego podziatu kompetencji pomiedzy gminami
a rejonami. Chodzi gtéwnie o okreslenie na nowo celu istnienia rejonow.
W obecnej sytuacji ich glownym celem jest posredniczenie w dystrybu-
cji srodkow finansowych przekazywanych przez wiadze republikanskie
gminom (lonescu, Drezgie, Rusu, 2015, s. 13). Tym samym administra-
cje rejonowe sa postrzegane jako element politycznej kontroli nad spo-
tecznosciami gminnymi i sg wykorzystywane np. w obliczu wyborow
prezydenckich czy parlamentarnych jako tzw. nieformalny ,,zas6b admi-
nistracyjny” (ros. — administratiwnyj riesurs). Ktopoty wynikajace z roz-
drobnienia jednostek administracyjno-terytorialnych poglebiaja trudno-
$ci finansowe i kadrowe. W okoto 85% gmin aparat urz¢dniczy liczy
do 6 pracownikow, zas w 24% z nich jest to zespot liczacy do 4 0sob.
Kontrastuje to znaczaco z sytuacjag w administracjach rejonowych, gdzie
$rednio urzad taki dysponuje 77 etatami (Ionescu, Drezgie, Rusu, 2015,
s. 11, 17).

Sredni dochod gminy wynosi okoto 1000 MDL per capita. Najwaz-
niejsza pozycja budzetows jest edukacja, ktora stanowi okoto 60% ogohu
wydatkow (Munteanu, Chiriac, Berbeca, Vremis, Znaceni, 2017, s. 16).
W skrajnych przypadkach wydatki na ustugi publiczne nie przekracza-
ja 8% ogoéhu wydatkow danej gminy, za$ pozostate to koszty utrzyma-
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nia urzedu (Ionescu, Drezgie, Rusu, 2015, s. 8). Sytuacja taka wcigz ma
miejsce, mimo iz ustawa z 28.12.2006 r. o decentralizacji administra-
¢ji okresla, ze koszty funkcjonowania lokalnych administracji nie moga
przekracza¢ 30% dochodow wilasnych. O stabosci finansowej samorzadu
lokalnego w Motdawii §wiadczy rowniez fakt, ze zaledwie 17% gmin
jest w stanie zapewni¢ sobie funkcjonowanie bez wsparcia finansowego
wiadz centralnych (Ionescu, Drezgie, Rusu, 2015, s. 11).

Istotnym problemem motdawskiego samorzadu lokalnego jest brak
decentralizacji finansowej. Mimo ustawowej samodzielnosci jednostek
administracyjno-terytorialnych, codzienng praktyka jest ingerencja wiadz
centralnych w dzialalno$¢ gmin i rejondw, co czgsciowo zwigzane jest
z faktem, ze wladze centralne w istocie finansujg funkcjonowanie wigk-
szosci z nich. W Motdawii obowigzuje posrednia dystrybucja $rodkoéw
wyrownujacych poziom dochodéw miedzy gminami, w ktorej pomiedzy
rzagdem a gminami posredniczy administracja rejonow. Wysokos$¢ otrzy-
mywanych §rodkéw w znacznym stopniu zalezy od charakteru nieformal-
nych relacji pomigdzy wtadzami gminy a wtadzami rejonu. O doniostym
znaczeniu tego aspektu §wiadcezy fakt, iz do 80% wpltywow budzetowych
gmin pochodzi z budzetu centralnego (Munteanu, Chiriac, Berbeca, Vre-
mis, Znaceni, 2017, s. 17). Cho¢ kilkukrotnie nowelizowana ustawa z dn.
16.10.2003 1. o finansach i wilasnosci jednostek administracyjno-teryto-
rialnych wprowadza obecnie bardziej transparentne procedury podziatu
srodkow, wskazuje si¢ — m.in. w stanowisku Banku Swiatowego — ze nie
przynosi ona wymiernych efektow, zwlaszcza dla najmniejszych gmin
(Moldova Public Expenditure Review,2013). Za podziat srodkow pomig-
dzy gminami odpowiedzialne sg wtadze rejonéw. Proces ten odbywa si¢
przede wszystkim nie wedtug okreslonej formuty, lecz w toku negocjacji
pomigdzy wtadzami gminy i rejonu. W wyniku tego wysokos¢ srodkow,
ktorymi dysponuja gminy moze istotnie si¢ roéznicé.

Pewng zmiang w realizacji zadan publicznych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego bylo wprowadzenie od 2014 roku budzetéw zada-
niowych. Sg to jednak — wobec skali probleméw zwigzanych z niedofi-
nansowaniem samorzadéw — niewielkie post¢py na drodze reform.

Problemy we wdrazaniu polityki regionalnej. Ze wzgledu na istot-
ne dysproporcje w rozwoju spoteczno-ekonomicznym kraju, polityka
regionalna Motdawii ma charakter dystrybucyjno-wyrownawczy. Gtow-
nym zadaniem jest zatem optymalizacja warunkow funkcjonowania po-
szczegolnych jednostek administracyjno-terytorialnych, uwzgledniajgc
konieczno$¢ wsparcia obszarow najmniej rozwinietych. Wspotpraca po-
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mi¢dzy wladzami centralnymi a jednostkami samorzadu terytorialnymi
rodzi jednak okresowe konflikty. W latach 2012-2014 rzad podjat dzia-
tania na rzecz wypracowania modelu konsolidacji gmin i rejonéw celem
zwigkszenia ich efektywnos$ci. Propozycje spotkaly si¢ ze sprzeciwem
Kongresu Wtadz Lokalnych Moldawii, ktére oponowaty odgérnym pro-
pozycjom, ale rowniez bronigc korzystnego dla nich status quo.

Duze znaczenie w okresleniu mechanizmu wspotpracy wtadz cen-
tralnych z jednostkami samorzadu terytorialnego posiada przyjeta
28.12.2006 r. ustawa o rozwoju regionalnym (Lege nr 438-XVI). Wpro-
wadzila ona podzial panstwa na 6 regionéw: Poinoc, Centrum, Potu-
dnie, Kiszyniow, Gagauzje¢ i Naddniestrze. 11.07.2012 r. zostata przyjeta
w drodze ustawy Narodowa Strategia Rozwoju ,,Motdawia 2020 (Lege
nr 166), ktora wprowadzita rady rozwoju regionalnego z udziatem rozma-
itych interesariuszy, w tym przedstawicieli samorzadu lokalnego. Strate-
gia zaktada redukcje dysproporcji w rozwoju spoteczno-gospodarczym
pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego 1 calymi regionami, ko-
hezje oraz narzedzia dobrego zarzadzania (good governance). Poprawe
efektywnos$ci lokalnych administracji publicznych przewiduje rowniez
rzadowy program Zréwnowazone Cele Rozwojowe do roku 2030 opar-
ty na Programie Narodoéw Zjednoczonych ds. Rozwoju (7oolkit for the
Nationalization). Cho¢ realizacja zadan postepuje powoli, wtadze Mot-
dawii deklaruja kontynuacje wysitkow. Swiadczy¢ o tym moze opubli-
kowana w 2016 roku ,,Mapa drogowa decentralizacji” (Final Monitoring
Report).

Zakonczenie

Ogotem wskaza¢ nalezy, ze wspodtczesny model samorzadu lokalnego
w Motdawii, po krotkim okresie reform zmierzajacych ku decentraliza-
cji, wcigz jest scentralizowany 1 bliski rozwigzaniom przejgtym z czasow
radzieckich. Brak politycznej woli elit panstwowych oraz lokalnych dzia-
taczy (bardziej urzednikow niz samorzadowcow) sprawia, ze samorzad
lokalny pozostaje jednym z zaniedbanych pdl europeizacji motdawskiego
systemu politycznego. Glownym problemem pozostaje nadmierne roz-
drobnienie jednostek administracyjno-terytorialnych, faktyczna kontrola
1 ograniczenie samorzadno$ci gmin przez rejony oraz finansowe uza-
leznienie gmin od transferow z budzetu centralnego. Odrgbng kwestia,
aczkolwiek nie mniej wazna i niemozliwag do zadekretowania, jest niska
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$wiadomos$¢ spoteczna znaczenia idei samorzadno$ci oraz specyficzna,
postradziecka kultura polityczna. Rekapitulujac, nawet drobne kroki ku
wzmocnieniu samorzadu lokalnego i decentralizacji Motdawii nalezy
ocenia¢ za wilasciwe, za$ na ich znaczace efekty bedzie trzeba czekaé
dtugo.
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The structure of local government in the Republic of Moldova.
Evolution and present state

Summary

Moldova is an Eastern European country which is undertaking efforts to democ-
ratize and Europeanize its political and legal systems, but is doing so in a chaotic and
inconsistent manner, which reflects the current political situation. One of the fields of
political tensions is local government. The aims of the following paper are twofold:
firstly, to describe the consecutive stages of the development of local government in
Moldova; and, secondly, to describe the current model of Moldovan local government
and its main problems.
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