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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 exista
administratia publica este satisfacerea
necesitatilor cetatenilor. Evident, aceasta
misiune nu se poate realiza decat infiin-
tand servicii publice, a cdror existenta este
determinata anume de necesitatea sati-
sfacerii unor necesitati de ordin general.
Este imposibil sa ne imaginam viata in so-
cietate fara asigurarea cu apa, salubrizare,
asigurarea cu energie electrica sau termi-
ca, precum si fara eliberarea unor acte de
stare civila etc. Anume pentru satisfacerea
acestor necesitati exista serviciile publice.
Evident, ele nu pot fi infiintate decat de
administratia publica, dat fiind faptul ca
aceasta este anume constituita (conform
legii) pentru satisfacerea intereselor ceta-
tenilor la nivel national sau pentru satisfa-

cerea necesitatilor locuitorilor unei unitati
administrativ-teritoriale.

Totusi daca infiintarea unor servicii pu-
blice este atributul exclusiv al administrati-
ei publice, gestionarea curenta a acestora
inceteaza sa mai fie un atribut exclusiv al
acesteia. Dimpotriva, in procesul de ges-
tiune se pot implica si subiecti din afara
sistemului administratiei publice, lucru
stipulat atat de legislatie, cat si studiat in
literatura de specialitate.

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

1. Gestiunea directd, reprezentatda in
acele situatii in care colectivitatea locala,
prin autoritatile sale reprezentative, asigu-
ra ea insasi serviciul public sau il transfera
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unei institutii aflate in subordinea sa.

2. Gestiunea delegatd reprezinta pro-
cesul de incredintare a administrarii servi-
ciului public de catre autoritatea adminis-
trativa a unei intreprinderi, de regula, din
sectorul privat. In acest sens, un serviciu
public poate fi concesionat.

3. Gestiunea semidirectd reprezinta un
proces de administrare a serviciului public,
alaturi de prestarea unei parti din serviciul
public de catre o persoana privata. [4, p.
102]

1. Gestiunea directa. Autoritatile pu-
blice sunt direct responsabile de organiza-
rea si functionarea unui serviciu public. In
acest sens, exista doua situatii posibile:

a) gestionarea de cdtre stat;

b) gestionarea de cdtre administratia pu-
blica locala.

In Republica Moldova, cadrul normativ
al gestionarii serviciilor publice (sau, mai
exact, al unei categorii specifice a acesto-
ra — serviciile publice de gospodarie co-
munald) este stabilit prin Legea Republicii
Moldova a serviciilor publice de gospoda-
rie comunald, nr. 1402 din 24.10.2002, care
la art. 17 prevede ca gestiunea serviciilor
publice de gospodarie comunala se orga-
nizeaza prin: a) gestiune directa; b) gestiu-
ne indirecta sau parteneriat public-privat,
c) contract de prestari servicii.

Gestiunea directd prezinta urmatoarele
caracteristici:

a) autoritatea locala ia in responsabili-
tatea sa organizarea si functionarea unui
serviciu public;

b) functionarea si organizarea serviciu-
lui sunt determinate de deciziile organului
deliberativ si ale celui executiv al colecti-
vitatii;

¢) bugetul colectivitatii care contine si
veniturile obtinute din prestarea serviciilor
ofera mijloace pentru realizarea serviciilor;

d) personalul serviciului este recrutat
dintre functionarii colectivitatii;

e) bunurile serviciului apartin domeniu-
lui public si privat al colectivitatii. [7, p. 131]

Vor fi gestionate in mod direct de catre
administratia publica acele servicii publice
care nu pot fi incredintate particularilor,
dat fiind interesul deosebit pe care acestea
il apara si il promoveaza. [14, p. 112]

in cadrul gestiunii directe, autoritati-
le administratiei publice locale isi asuma
toate sarcinile si responsabilitatile privind
organizarea, conducerea, gestionarea, ad-
ministrarea, exploatarea si functionarea
serviciului. [9, p. 27] Fiecare serviciu public
constituit si exploatat in regim de gestiu-
ne directd isi desfasoara activitatea in baza
unui regulament de organizare si functi-
onare, elaborat si aprobat de autoritatea
administratiei publice locale, in confor-
mitate cu prevederile regulamentului-tip,
elaborat si aprobat de autoritatea publica
centrala de specialitate.

2. Gestiunea indirecta (delegata). Ad-
ministratia poate incredinta gestiunea
unui serviciu public unei persoane parti-
culare, fizice sau juridice. Acest procedeu
mai poate fi numit ,concesionare”. Potrivit
doctrinei franceze, ,concesiunea repre-
zinta acel sistem in care puterea publica
(locala sau nationald) concede unei intre-
prinderi (private sau publice) responsabili-
tatea de a produce si de a distribui servicii
colective locale”. [11, p. 14]

In ceea ce priveste situatia din Republi-
ca Moldova, de concesionare sunt pasibile
atat serviciile publice in intregime, cat si
obiectivele aparte ale acestora. [3, pct. 9]

Potrivit lui Victor Mocanu, in cazul mo-
dalitatii concesionate de gestiune, autori-
tatea administratiei publice care concesio-
neaza serviciul public poate obtine unele
avantaje, deoarece:

- defineste ea insasi continutul serviciu-
lui public;

- nu asigura nimic din executia materia-
Ia a serviciului, controland totusi modul in
care se desfasoarad activitatea;

- nu finanteaza investitiile necesare
functionarii serviciului, ele sunt suportate
de concesionar;
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- concesionarul plateste o redeventa.
[8, p. 99]

Mult mai importanta pare problema
concesionarii din punctul de vedere al
utilizatorilor serviciilor publice. In aceasta
ordine de idei, Tudor Deliu afirma: ,Astazi
pe cetatean nu-| prea intereseaza cine pre-
steaza serviciul, principalul e ca el sa exis-
te. De aceea administratia locala trebuie sa
asigure furnizarea serviciilor publice lasan-
du-le altora producerea acestora.’[6, p. 16]

Astfel, in cazul gestiunii concesiona-
te (indirecte), statul recurge frecvent la
aceasta modalitate pentru a transfera prin
contract gestiunea unor servicii publice
sau pentru a obtine realizarea unei activi-
tati publice de catre un particular, cu care
fncheie un contract de concesionare. Cu
aceasta ocazie au aparut unele cazuri de
abateri, favorizate de lipsa de transparenta
si insuficienta controlului de legalitate. Din
aceste considerente legiuitorul a instituit
,0 obligatie de concurenta perfecta”, obli-
gand delegarea gestiunii serviciilor publi-
ce (concesionarea) numai prin licitatie pu-
blica, organizata in conditiile legii. Putem
observa cd, la nivel international, tenderul
competitiv prin intermediul licitatiei e o
practica obisnuita, in vederea stimularii
concurentei. [5, p. 167]

In literatura de specialitate se intalneste
sinotiunea de,,moduri de gestiune localad”.
Avand in vedere diversificarea activitatilor
colectivitatilor locale, prevederile legale si
practica administrativa, se poate vorbi de
trei moduri principale de gestiune locala:
gestiunea directa, gestiunea delegata si
parteneriatul. [10, p. 89]

Exista doua tehnici de delegare a gesti-
unii unui serviciu de interes local:

- delegarea unilaterald;

- delegarea contractuald.

Delegarea unilaterald are urmdtoarele
caracteristici:

- serviciul public este prestat de un
organism public, persoana juridica, au-
tonom financiar, cu un buget propriu si

organe proprii de conducere (consiliu de
administratie si director), numite de con-
siliul local, care pot intocmi acte juridice si
incheia contracte;

- organismul public gestioneaza doar
serviciul care i-a fost incredintat de colec-
tivitate;

- controlul gestiunii serviciului este rea-
lizat de colectivitate.

Delegarea contractuald are urmdtoarele
caracteristici:

- gestiunea serviciul public este incre-
dintata de autoritatea locala - pe baza de
contract - unei persoane distincte;

- contractul administrativ intre autorita-
tea si persoana delegata este insotit de un
caiet de sarcini in care sunt definite drep-
turile si obligatiile partilor cu scopul de a
asigura o functionare a serviciului potrivit
principiilor generale ale serviciilor publice.
[7, p. 131]

Evident, lipsa unei experiente satisfaca-
toare in domeniul gestiunii delegate, pre-
cum si cadrul normativ in domeniu care nu
e inca pe deplin format ridica nenumadrate
intrebari referitoare la felul in care gestiu-
nea delegata reprezinta o alternativa via-
bila in domeniul serviciilor publice pentru
statul nostru. In acest sens insa de un real
folos ne poate servi experienta internati-
onala in domeniu. De exemplu, in Franta
alegerea unui mod de gestiune difera, mai
ales in functie de mdrimea colectivitatii si,
in consecintd, de marimea serviciului dele-
gat sau de tipul acestuia. Astfel, pentru co-
lectarea deseurilor, mai mult de jumatate
dintre marile orase au ales gestiunea direc-
ta si mai mult de 40% - gestiunea indirecta,
in timp ce pentru reciclarea deseurilor 81%
dintre comune au optat pentru delegarea
acestui serviciu si 19% pentru gestiune di-
rectd; in cazul distributiei apei potabile, in
jur de 20% dintre micile comune si 20%
dintre marile comune au avantajul unei
gestiuni directe; restul 80% au optat pentru
delegarea acestui serviciu. [12, p. 17]

De asemenea, consideram necesar de
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a studia si problematica parteneriatului
public-privat, ca modalitate relativ noua
pentru Republica Moldova de gestiune a
serviciilor publice.

Principalul act normativ ce reglemen-
teaza problematica acestuia este Legea
nr.179 din 10.07.2008 cu privire la par-
teneriatul public-privat. Respectiva lege
defineste parteneriatul public-privat ca
fiind un ,contract de lunga duratd, inche-
iat intre partenerul public si partenerul
privat pentru desfasurarea activitatilor de
interes public, fondat pe capacitatile fieca-
rui partener de a repartiza corespunzator
resursele, riscurile si beneficiile” [1, art. 1]
Totodatad, legea stipuleaza si ca ,obiect al
parteneriatului public-privat poate fi orice
bun, lucrare, serviciu public, cu exceptia ce-
lor interzise expres de lege”. [1, art. 17, al.
(2)]

Legea contine prevederi clare cu pri-
vire la procedura initierii parteneriatului
public-privat, incheierea si desfacerea
acestuia, responsabilitatile administratiei
publice de diferit nivel etc. Aceste preve-
deri sunt stipulate clar si detaliat in lege.
Ne vom opri insa la acele prevederi, care
pot genera anumite semne de intrebare
sau chiar potentiale probleme pentru ad-
ministratia publica.

Dat fiind faptul ca in cazul parteneria-
tului legea prevede ca serviciile publice
sau unele obiecte aparte ale acestora sa
fie transmise partenerului privat pe o pe-
rioada relativ lunga de timp, e evident ca
exista riscul ca partenerul privat sa incerce
privatizarea sau instrainarea lor sub o alta
forma. Firea omului e de asa naturd, incat
acesta se atarna cel mai gospodareste fatd
de acele bunuri, pe care le considera ale
sale. Deci riscul ca statul sa piarda dreptul
de proprietate exista. Din acest motiv, le-
gislatia incearca sa gestioneze acest risc.

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

blic-privat, partenerul privat nu are dreptul
sdinstrdineze, sa puna in gaj ori sa dispuna
in orice alt mod de obiectul parteneriatu-
lui public-privat...” Prevederea in sine este
una foarte binevenita, insa ultimele cuvin-
te - ... fara acordul partenerului public” -
ridica serioase semne de intrebare.

Deci, ,pana la realizarea integralda a
contractului de parteneriat public-privat,
partenerul privat nu este in drept sd instrdi-
neze obiectul parteneriatului public-privat
fard acordul partenerului public”. intrebarea
logica care apare in acest sens este: ar fi
oare in drept partenerul privat sa instrai-
neze acest obiect cu acordul partenerului
public?” [13, p. 20] Asa se creeaza impre-
sia din prevederile leqii. lar aceasta poate
conduce la vanzarea sau gajarea de bunuri
publice, ceea ce, de obicei, este in detri-
mentul interesului general.

De asemenea, parteneriatul public-pri-
vat nu se poate incheiafara un studiu de fe-
zabilitate si fara organizarea unui concurs
de selectare a operatorului privat. Aceste
prevederi sunt clare si nu ridica semne de
intrebare. De asemenea, cu invingatorul
concursului se va incheia un contract de
parteneriat public-privat, cerintele fata de
continutul caruia, de asemenea, sunt strict
reglementate prin lege.

Avem rezerve numai referitor la un as-
pect al acestei probleme. Astfel, potrivit
legii: ,in cazul incalcarii unilaterale de ca-
tre partenerul public a obligatiilor asuma-
te in cadrul parteneriatului public-privat,
partenerul privat este in drept sa solicite
reparatia tuturor prejudiciilor cauzate, in-
clusiv recuperarea venitului ratat. Reparatia
prejudiciilor cauzate partenerului privat
se efectueaza de la bugetul partenerului
public!” Aceasta inseamna ca in cazul unor
decizii ale administratiei considerate nea-
decvate de catre partenerul privat, acesta
poate obtine compensarea cheltuielilor
din bani pubilici.

Evident, orice parte vatamata are drep-
tul la compensarea prejudiciilor. Sintagma
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care ne pune in garda este ,a profitului
ratat”. In general, formulele de calcul ale
profitului ratat sunt relativ greu de inteles
si aplicat si ajung deseori la sume astrono-
mice. In atare conditii, banii publici nu vor
fi folositi pentru necesitatile cetatenilor
(scoli, spitale, drumuri etc.), ci pentru com-
pensarea pierderilor sectorului profit. Con-
sideram ca o astfel de prevedere necesita
clarificari ulterioare in legislatie, pentru ca
interesul operatorului privat sa nu vina in
contradictie cu interesele generale ale so-
cietatii.

In concluzie, atunci cand e vorba des-
pre infiintarea sau asigurarea functiondrii
unui serviciu public, trebuie sa pornim, in
primul rand, de la necesitatile cetatenilor,
pe care, in ultima instantd, 1i intereseaza
mai putin cine ofera serviciul, principalul
fiind ca acesta sa existe. Altfel spus, admi-
nistratia publica nu trebuie sa poarte ea
singura ,povara” organizarii si functionarii
serviciilor publice, ci poate delega aceas-
ta responsabilitate. In literatura de spe-

cialitate acest lucru este numit gestiune
indirecta sau delegata. O modalitate noua
de gestiune indirecta este si parteneriatul
public-privat. Totusi exista si unele servi-
cii publice, a caror importanta pentru stat
este prea mare si care, astfel, nu pot fi dele-
gate unor persoane private. Pentru aceste
servicii este preferabild alegerea formei de
gestiune directa. In ultima instanta, admi-
nistratia publica este cea care decide asu-
pra formei optime de gestiune a serviciilor
publice. La luarea deciziei trebuie sa se ia
in consideratie cadrul normativ, doleante-
le utilizatorilor, iar uneori — si experienta
internationala in domeniu. Principalul este
ca administratia publica si utilizatorii sa nu
piarda controlul asupra serviciului public
gestionat indirect. Cu atat mai mult cu cat
in legislatia actuala exista unele prevederi
vagi, care, in unele situatii de gestiune de-
legata a serviciilor publice, ar putea fi in-
terpretate nu in folosul administratiei pu-
blice si cetatenilor.
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