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SUMMARY

Every public service must be established and managed based on citizens’ needs. 
On the other hand, citizens care less about who is the service provider, as long as the 
service is continuously provided. In other words, public administration must not car-
ry the “burden” of organizing and managing public services on its own. It is a task 
that can be delegated. Scholars in the Republic of Moldova call this situation indirect 
(delegated) or conceded public service management. A brand new option of indirect 
management established in our country is also the public-private partnership. There 
are, however, some public services whose importance for the state is too great, thus 
making their delegation to private persons impossible. Ultimately, public adminis-
tration is the one to decide which the optimum option for managing a public service 
is. The decision must be made based on existing legal framework, users’ wishes, and 
sometimes international experience. The most important thing is that public admi-
nistration authorities and final users do not lose control over a public service which 
is indirectly managed. This becomes even more imperative now, given in our current 
legal framework there are several unclear stipulations, which, in some situations of 
delegated public service management, could be interpreted not in the benefit of pu-
blic administration and citizens.

Motivul principal pentru care există 
administraţia publică este satisfacerea 
necesităţilor cetăţenilor. Evident, această 
misiune nu se poate realiza decât înfiin-
ţând servicii publice, a căror existenţă este 
determinată anume de necesitatea sati-
sfacerii unor necesităţi de ordin general. 
Este imposibil să ne imaginăm viaţa în so-
cietate fără asigurarea cu apă, salubrizare, 
asigurarea cu energie electrică sau termi-
că, precum şi fără eliberarea unor acte de 
stare civilă etc. Anume pentru satisfacerea 
acestor necesităţi există serviciile publice. 
Evident, ele nu pot fi înfiinţate decât de 
administraţia publică, dat fiind faptul că 
aceasta este anume constituită (conform 
legii) pentru satisfacerea intereselor cetă-
ţenilor la nivel naţional sau pentru satisfa-

cerea necesităţilor locuitorilor unei unităţi 
administrativ-teritoriale. 

Totuşi dacă înfiinţarea unor servicii pu-
blice este atributul exclusiv al administraţi-
ei publice, gestionarea curentă a acestora 
încetează să mai fie un atribut exclusiv al 
acesteia. Dimpotrivă, în procesul de ges-
tiune se pot implica şi subiecţi din afara 
sistemului administraţiei publice, lucru 
stipulat atât de legislaţie, cât şi studiat în 
literatura de specialitate. 

Astfel, potrivit autorilor Ioan Alexandru 
şi Lucica Matei, un serviciu public poate fi 
gestionat sub trei forme:

1. Gestiunea directă, reprezentată în 
acele situaţii în care colectivitatea locală, 
prin autorităţile sale reprezentative, asigu-
ră ea însăşi serviciul public sau îl transferă 
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unei  instituţii  aflate  în  subordinea  sa. 
2. Gestiunea delegată reprezintă pro-

cesul de încredinţare a administrării servi-
ciului public de către autoritatea adminis-
trativă a unei întreprinderi, de regulă, din 
sectorul privat. În acest sens, un serviciu 
public poate fi concesionat.

3. Gestiunea semidirectă reprezintă un 
proces de administrare a serviciului public, 
alături de prestarea unei părţi din serviciul 
public de către o persoană privată. [4, p. 
102]

1. Gestiunea directă. Autorităţile pu-
blice sunt direct responsabile de organiza-
rea şi funcţionarea unui serviciu public. În 
acest sens, există două situaţii posibile: 

a) gestionarea de către stat; 
b) gestionarea de către administraţia pu-

blică locală. 
În Republica Moldova, cadrul normativ 

al gestionării serviciilor publice (sau, mai 
exact, al unei categorii specifice a acesto-
ra – serviciile publice de gospodărie co-
munală) este stabilit prin Legea Republicii 
Moldova a serviciilor publice de gospodă-
rie comunală, nr. 1402 din 24.10.2002, care 
la art. 17 prevede că gestiunea serviciilor 
publice de gospodărie comunală se orga-
nizează prin: a) gestiune directă; b) gestiu-
ne indirectă sau parteneriat public-privat, 
c) contract de prestări servicii.

Gestiunea directă prezintă următoarele 
caracteristici:

a) autoritatea locală ia în responsabili-
tatea sa organizarea şi funcţionarea unui 
serviciu public; 

b) funcţionarea şi organizarea serviciu-
lui sunt determinate de deciziile organului 
deliberativ şi ale celui executiv al colecti-
vităţii; 

c) bugetul colectivităţii care conţine şi 
veniturile obţinute din prestarea serviciilor 
oferă mijloace pentru realizarea serviciilor; 

d) personalul serviciului este recrutat 
dintre funcţionarii colectivităţii;

e) bunurile serviciului aparţin domeniu-
lui public şi privat al colectivităţii. [7, p. 131]

Vor fi gestionate în mod direct de către 
administraţia publică acele servicii publice 
care nu pot fi încredinţate particularilor, 
dat fiind interesul deosebit pe care acestea 
îl apără şi îl promovează. [14, p. 112]

În cadrul gestiunii directe, autorităţi-
le administraţiei publice locale îşi asumă 
toate sarcinile şi responsabilităţile privind 
organizarea, conducerea, gestionarea, ad-
ministrarea, exploatarea şi funcţionarea 
serviciului. [9, p. 27] Fiecare serviciu public 
constituit şi exploatat în regim de gestiu-
ne directă îşi desfăşoară activitatea în baza 
unui regulament de organizare şi funcţi-
onare, elaborat şi aprobat de autoritatea 
administraţiei publice locale, în confor-
mitate cu prevederile regulamentului-tip, 
elaborat şi aprobat de autoritatea publică 
centrală de specialitate.

2. Gestiunea indirectă (delegată). Ad-
ministraţia poate încredinţa gestiunea 
unui serviciu public unei persoane parti-
culare, fizice sau juridice. Acest procedeu 
mai poate fi numit „concesionare”. Potrivit 
doctrinei franceze, „concesiunea repre-
zintă acel sistem în care puterea publică 
(locală sau naţională) concede unei între-
prinderi (private sau publice) responsabili-
tatea de a produce şi de a distribui servicii 
colective locale”. [11, p. 14]

În ceea ce priveşte situaţia din Republi-
ca Moldova, de concesionare sunt pasibile 
atât serviciile publice în întregime, cât şi 
obiectivele aparte ale acestora. [3, pct. 9]

Potrivit lui Victor Mocanu, în cazul mo-
dalităţii concesionate de gestiune, autori-
tatea administraţiei publice care concesio-
nează serviciul public poate obţine unele 
avantaje, deoarece:

- defineşte ea însăşi conţinutul serviciu-
lui public;

- nu asigură nimic din execuţia materia-
lă a serviciului, controlând totuşi modul în 
care se desfăşoară activitatea;

- nu finanţează investiţiile necesare 
funcţionării serviciului, ele sunt suportate 
de concesionar;
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- concesionarul plăteşte o redevenţă. 
[8, p. 99]

Mult mai importantă pare problema 
concesionării din punctul de vedere al 
utilizatorilor serviciilor publice. În această 
ordine de idei, Tudor Deliu afirmă: „Astăzi 
pe cetăţean nu-l prea interesează cine pre-
stează serviciul, principalul e ca el să exis-
te. De aceea administraţia locală trebuie să 
asigure furnizarea serviciilor publice lăsân-
du-le altora producerea acestora.”[6,  p. 16]

Astfel, în cazul gestiunii concesiona-
te (indirecte), statul recurge frecvent la 
această modalitate pentru a transfera prin 
contract gestiunea unor servicii publice 
sau pentru a obţine realizarea unei activi-
tăţi publice de către un particular, cu care 
încheie un contract de concesionare. Cu 
această ocazie au apărut unele cazuri de 
abateri, favorizate de lipsa de transparenţă 
şi insuficienţa controlului de legalitate. Din 
aceste considerente legiuitorul a instituit 
„o obligaţie de concurenţă perfectă”, obli-
gând delegarea gestiunii serviciilor publi-
ce (concesionarea) numai prin licitaţie pu-
blică, organizată în condiţiile legii. Putem 
observa că, la nivel internaţional, tenderul 
competitiv prin intermediul licitaţiei e o 
practică obişnuită, în vederea stimulării 
concurenţei. [5, p. 167]

În literatura de specialitate se întâlneşte 
şi noţiunea de „,moduri de gestiune locală”. 
Având în vedere diversificarea activităţilor 
colectivităţilor locale, prevederile legale şi 
practica administrativă, se poate vorbi de 
trei moduri principale de gestiune locală: 
gestiunea directă, gestiunea delegată şi 
parteneriatul. [10, p. 89]

Există două tehnici de delegare a gesti-
unii unui serviciu de interes local:

- delegarea unilaterală;
- delegarea contractuală.
 Delegarea unilaterală are următoarele 

caracteristici:
- serviciul public este prestat de un 

organism public, persoană juridică, au-
tonom financiar, cu un buget propriu şi 

organe proprii de conducere (consiliu de 
administraţie şi director), numite de con-
siliul local, care pot întocmi acte juridice şi 
încheia contracte;

- organismul public gestionează doar 
serviciul care i-a fost încredinţat de colec-
tivitate;

- controlul gestiunii serviciului este rea-
lizat de colectivitate.

 Delegarea contractuală are următoarele 
caracteristici:

- gestiunea serviciul public este încre-
dinţată de autoritatea locală - pe bază de 
contract - unei persoane distincte;

- contractul administrativ între autorita-
tea şi persoana delegată este însoţit de un 
caiet de sarcini în care sunt definite drep-
turile şi obligaţiile părţilor cu scopul de a 
asigura o funcţionare a serviciului potrivit 
principiilor generale ale serviciilor publice. 
[7, p. 131]

Evident, lipsa unei experienţe satisfăcă-
toare în domeniul gestiunii delegate, pre-
cum şi cadrul normativ în domeniu care nu 
e încă pe deplin format ridică nenumărate 
întrebări referitoare la felul în care gestiu-
nea delegată reprezintă o alternativă via-
bilă în domeniul serviciilor publice pentru 
statul nostru. În acest sens însă de un real 
folos ne poate servi experienţa internaţi-
onală în domeniu. De exemplu, în Franţa 
alegerea unui mod de gestiune diferă, mai 
ales în funcţie de mărimea colectivităţii şi, 
în consecinţă, de mărimea serviciului dele-
gat sau de tipul acestuia. Astfel, pentru co-
lectarea deşeurilor, mai mult de jumătate 
dintre marile oraşe au ales gestiunea direc-
tă şi mai mult de 40% - gestiunea indirectă, 
în timp ce pentru reciclarea deşeurilor 81% 
dintre comune au optat pentru delegarea 
acestui serviciu şi 19% pentru gestiune di-
rectă; în cazul distribuţiei apei potabile, în 
jur de 20% dintre micile comune şi 20% 
dintre marile comune au avantajul unei 
gestiuni directe; restul 80% au optat pentru 
delegarea acestui serviciu. [12, p. 17]

De asemenea, considerăm necesar de 
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a studia şi problematica parteneriatului 
public-privat, ca modalitate relativ nouă 
pentru Republica Moldova de gestiune a 
serviciilor publice.

Principalul act normativ ce reglemen-
tează problematica acestuia este Legea 
nr.179 din 10.07.2008 cu privire la par-
teneriatul public-privat. Respectiva lege 
defineşte parteneriatul public-privat ca 
fiind un „contract de lungă durată, înche-
iat între partenerul public şi partenerul 
privat pentru desfăşurarea activităţilor de 
interes public, fondat pe capacităţile fiecă-
rui partener de a repartiza corespunzător 
resursele, riscurile şi beneficiile.” [1, art. 1] 
Totodată, legea stipulează şi că „obiect al 
parteneriatului public-privat poate fi orice 
bun, lucrare, serviciu public, cu excepţia ce-
lor interzise expres de lege”. [1, art. 17, al. 
(2)]

Legea conţine prevederi clare cu pri-
vire la procedura iniţierii parteneriatului 
public-privat, încheierea şi desfacerea 
acestuia, responsabilităţile administraţiei 
publice de diferit nivel etc. Aceste preve-
deri sunt stipulate clar şi detaliat în lege. 
Ne vom opri însă la acele prevederi, care 
pot genera anumite semne de întrebare 
sau chiar potenţiale probleme pentru ad-
ministraţia publică.

Dat fiind faptul că în cazul parteneria-
tului legea prevede că serviciile publice 
sau unele obiecte aparte ale acestora să 
fie transmise partenerului privat pe o pe-
rioadă relativ lungă de timp, e evident că 
există riscul ca partenerul privat să încerce 
privatizarea sau înstrăinarea lor sub o altă 
formă. Firea omului e de aşa natură, încât 
acesta se atârnă cel mai gospodăreşte faţă 
de acele bunuri, pe care le consideră ale 
sale. Deci riscul ca statul să piardă dreptul 
de proprietate există. Din acest motiv, le-
gislaţia încearcă să gestioneze acest risc. 

Astfel, potrivit art. 34, al. (3) al Legii 
nr.179 din 10.07.2008 cu privire la parte-
neriatul public-privat, „până la realizarea 
integrală a contractului de parteneriat pu-

blic-privat, partenerul privat nu are dreptul 
să înstrăineze, să pună în gaj ori să dispună 
în orice alt mod de obiectul parteneriatu-
lui public-privat…” Prevederea în sine este 
una foarte binevenită, însă ultimele cuvin-
te - „… fără acordul partenerului public” - 
ridică serioase semne de întrebare.

Deci, „până la realizarea integrală a 
contractului de parteneriat public-privat, 
partenerul privat nu este în drept să înstrăi-
neze obiectul parteneriatului public-privat 
fără acordul partenerului public”. Întrebarea 
logică care apare în acest sens este: ar fi 
oare în drept partenerul privat să înstrăi-
neze acest obiect cu acordul partenerului 
public?” [13, p. 20] Aşa se creează impre-
sia din prevederile legii. Iar aceasta poate 
conduce la vânzarea sau gajarea de bunuri 
publice, ceea ce, de obicei, este în detri-
mentul interesului general.

De asemenea, parteneriatul public-pri-
vat nu se poate încheia fără un studiu de fe-
zabilitate şi fără organizarea unui concurs 
de selectare a operatorului privat. Aceste 
prevederi sunt clare şi nu ridică semne de 
întrebare. De asemenea, cu învingătorul 
concursului se va încheia un contract de 
parteneriat public-privat, cerinţele faţă de 
conţinutul căruia, de asemenea, sunt strict 
reglementate prin lege.

Avem rezerve numai referitor la un as-
pect al acestei probleme. Astfel, potrivit 
legii: „În cazul încălcării unilaterale de că-
tre partenerul public a obligaţiilor asuma-
te în cadrul parteneriatului public-privat, 
partenerul privat este în drept să solicite 
reparaţia tuturor prejudiciilor cauzate, in-
clusiv recuperarea venitului ratat. Reparaţia 
prejudiciilor cauzate partenerului privat 
se efectuează de la bugetul partenerului 
public.” Aceasta înseamnă că în cazul unor 
decizii ale administraţiei considerate nea-
decvate de către partenerul privat, acesta 
poate obţine compensarea cheltuielilor 
din bani publici. 

Evident, orice parte vătămată are drep-
tul la compensarea prejudiciilor. Sintagma 
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care ne pune în gardă este „a profitului 
ratat”. În general, formulele de calcul ale 
profitului ratat sunt relativ greu de înţeles 
şi aplicat şi ajung deseori la sume astrono-
mice. În atare condiţii, banii publici nu vor 
fi folosiţi pentru necesităţile cetăţenilor 
(şcoli, spitale, drumuri etc.), ci pentru com-
pensarea pierderilor sectorului profit. Con-
siderăm că o astfel de prevedere necesită 
clarificări ulterioare în legislaţie, pentru ca 
interesul operatorului privat să nu vină în 
contradicţie cu interesele generale ale so-
cietăţii.

În concluzie, atunci când e vorba des-
pre înfiinţarea sau asigurarea funcţionării 
unui serviciu public, trebuie să pornim, în 
primul rând, de la necesităţile cetăţenilor, 
pe care, în ultimă instanţă, îi interesează 
mai puţin cine oferă serviciul, principalul 
fiind ca acesta să existe. Altfel spus, admi-
nistraţia publică nu trebuie să poarte ea 
singură „povara” organizării şi funcţionării 
serviciilor publice, ci poate delega aceas-
tă responsabilitate. În literatura de spe-

cialitate acest lucru este numit gestiune 
indirectă sau delegată. O modalitate nouă 
de gestiune indirectă este şi parteneriatul 
public-privat. Totuşi există şi unele servi-
cii publice, a căror importanţă pentru stat 
este prea mare şi care, astfel, nu pot fi dele-
gate unor persoane private. Pentru aceste 
servicii este preferabilă alegerea formei de 
gestiune directă. În ultima instanţă, admi-
nistraţia publică este cea care decide asu-
pra formei optime de gestiune a serviciilor 
publice. La luarea deciziei trebuie să se ia 
în consideraţie cadrul normativ, doleanţe-
le utilizatorilor, iar uneori – şi experienţa 
internaţională în domeniu. Principalul este 
ca administraţia publică şi utilizatorii să nu 
piardă controlul asupra serviciului public 
gestionat indirect. Cu atât mai mult cu cât 
în legislaţia actuală există unele prevederi 
vagi, care, în unele situaţii de gestiune de-
legată a serviciilor publice, ar putea fi in-
terpretate nu în folosul administraţiei pu-
blice şi cetăţenilor.
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