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Prefata

Orice fenomen social isi are un substrat teoretic exprimat In anumite conceptii,
doctrine, viziuni asupra originii si evolutiei acestuia pe parcursul timpului, ceea
ce constituie, de fapt, istoria acestui fenomen, care in ultima sa forma devine
o realitate actuald. Administratia publica nu este o exceptie si, In acest sens,
isi are dimensiunile sale teoretico-conceptuale si metodologice, parametrii sai
evolutivi asupra carora si-au lasat si continud sa-si lase amprenta realitdtile timpu-
lui parcurs, influentate de mediul geopolitic in care si-a desfasurat activitatea si
functioneaza.

In prezenta lucrare administratia publici se examineaza transversal din per-
spectiva unei abordari tridimensionale: teorie, istorie, actualitate, prin identifica-
rea factorilor de interactiune dintre suporturile conceptuale privind administratia
publica, evolutia si implementarea acestora 1n practica administrativa la diferite
etape istorice, dar si in procesul de redimensionare actuald a administratiei pu-
blice autohtone in conditiile statului independent.

Studiul contine descrierea originii si tipologiei administratiei publice ca fe-
nomen social, Intr-o stransa legatura cu viziunile conceptuale ale unor ganditori
din lumea antica, abordarile renascentiste si iluministe asupra actului de guver-
nare si administrare, elucidarea problemelor exercitarii guverndrii in doctrinele
politice. Examinarea acestor aspecte, dar si a teoriilor clasice si contemporane
privind administratia publica reprezinta o predispozitie de concepere a proce-
sului de constituire treptata, evolutie si dezvoltare a stiintei administratiei, prin
aportul precursorilor acestei stiinte in aspect universal, dar si al reprezentantilor
ei din spatiul romanesc interbelic.

Pe fondalul acestor abordari conceptuale si fiind luate in considerare
particularitatile de rigoare, in lucrare sunt reflectate retrospectivele istorice asu-
pra administratiei publice autohtone. Organizarea sociald si administrativa la
geto-daci se inscrie in legitatile generale de aparitie si evolutie a administratiei
publice ca fenomen social. Acelasi lucru se refera la instituirea si evolutia sis-
temului traditional de administratie publicd in Moldova istoricd, organizarea
si functionarea caruia au fost intr-o stransa legaturd cu formele de proprietate,
structura sociald a populatiei, mediul politic si referentialul normativ — caracte-
ristici ce deriva din doctrina stiintei administratiei.



O etapa distincta reprezintd organizarea administrativd a Basarabiei in
componenta Rusiei tariste ca rezultat al anexarii fortate a acestui teritoriu in
1812 cu repercusiuni nefaste exprimate in dezmembrarea teritoriului Moldovei
istorice, instituirea unui sistem administrativ strdin, promovarea unei politici de
deznationalizare a tuturor domeniilor vietii sociale.

Revenirea prin Actul Unirii Basarabiei cu Romania din 27 martie 1918 la
sistemul traditional, romanesc, de administratie publica a constituit un prilej de
redimensionare structurald si functionald a administratiei publice basarabene in
contextul integrarii in spatiul administrativ roménesc, in care activ se promo-
vau practicile europene de administratie publicd, in special modelul continental
(francez) de administratie publica.

Catre aceasta perioadd, de rand cu sistemul continental (francez), se formeaza
s alte sisteme distincte de administratie publica, cum ar fi sistemul anglo-saxon
(britanic) si sistemul mixt (german) de administratie. Analiza acestor sisteme
distincte de administratie publica se efectueaza in lucrare din perspectiva facto-
rilor care au contribuit la formarea acestora, dar si a componentelor doctrinare
care au fost puse la baza organizarii si functionarii lor.

In lucrare se examineaza si sistemul sovietic de administratie, ca unul dis-
tinct, care prin esenta sa conceptuald si metodologica se deosebeste radical de
alte sisteme administrative, atat prin principiile de organizare, cét si prin meca-
nismele de functionare. Acest lucru cu usurintd se poate deduce din descrierea
organizarii si functiondrii sistemului administrativ in Republica Autonoma So-
vietica Socialistda Moldoveneasca (1924-1940), in Republica Sovietica Socialis-
ta Moldoveneasca (1940-1941; 1944-1991), in calitate de republica unionala.
Fiind declarat oficial ca un sistem democratic, in realitate sistemul sovietic de
administratie reprezenta un sistem rigid de totalitarism, exprimat in utilizarea
parghiilor administrative de comanda pe intreaga verticala a puterii de stat.

Examinarea componentelor organizatorico-functionale ale sistemelor moder-
ne de administratie publicd, promovate de stiinta administratiei, cum ar fi: struc-
tura administratiei publice, organizarea administrativa a teritoriului, sistemul de
relatii in administratia publica, locul autonomiei locale in sistemul administrativ
democratic, ansamblul resurselor administratiei publice, esenta si misiunile con-
trolului in sfera administratiei publice, reprezinta suportul metodologic pentru
elucidarea procesului de reformare a sistemului administrativ al Republicii Mol-
dova in conditiile statului independent.
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In acest sens, in lucrare se fundamenteazi conceptual reforma administratiei
publice in Republica Moldova, sunt identificate premisele politice, economice,
sociale, interne si externe, care au predeterminat initierea si desfasurarea trans-
formarilor din acest domeniu, in baza unor principii noi, ce deriva din valorile
general-umane si din experienta tarilor europene avansate.

Sunt scoase 1n evidentd dimensiunile tranzitorii ale administratiei publice
centrale, prin analiza institutiei Presedintelui Republicii Moldova, Guvernu-
lui Republicii Moldova, autoritatilor administratiei publice centrale de specia-
litate si a institutiilor subordonate acestora, In vizor fiind luata si organizarea
administratiei publice locale de ambele niveluri.

O parte componenta a reformei administratiei publice o constituie ajustarea
sistemului administrativ moldovenesc la standardele europene. In lucrare sunt
expuse retrospectivele relatiilor moldo-comunitare in domeniul administratiei
publice, valentele reformatoare ale Planului de Actiuni Uniunea Europeand —
Republica Moldova (2005), ale Acordului de Asociere cu Uniunea Europeand
(2014) in domeniul administratiei publice, ale altor documente de politici care
reprezintd componenta strategicd a reformei administratiei publice in Republica
Moldova.

Autorul
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Preface

Any social phenomenon has a theoretical substrate expressed concepts, doc-
trines, visions on its origin and evolution, fact which in fact constitutes the his-
tory of this phenomenon, which in its last form becomes an actual reality. The
public administration is not an exception, and, in this meaning, it has its theore-
tical and methodological dimensions, its evolution parameters on which left and
continued to leave the mark of the passed time, influenced by the geopolitical
environment where it developed its activity and where it functions.

In this work, the public administration is transversally examined due to the
perspective of a tridimensional approach: theory, history, actuality, by iden-
tifying the factors of interaction between the conceptual supports on public ad-
ministration, their evolution and implementation in the administrative practice
at different historic stages, but also in the process of current re-dimensioning of
the autochthon public administration in the conditions of the independent status.

The research consists of the description of the origin and typology of the
public administration in a tight relation with the conceptual visions of some
thinkers of the ancient world, renaissance and illuminating approaches on the
governing action and administration, elucidation of governing problems in the
political doctrines. Examination of these aspects and the classical and contem-
porary theories on public administration represents a predisposition for the con-
ception of the gradual establishment process, evolution, and development of the
administration science, by the contribution of the precursors of this science in
the universal aspect and its representatives in the Romanian interwar space.

On the background of these conceptual approaches and considering the ne-
cessary features, in this work there are reflected the historic retrospectives on
the autochthon public administration. Social and administrative organization of
Geto-Dacians meets the general laws on appearance and evolution of public ad-
ministration. The same thing refers to the institution and evolution of public ad-
ministration in the historical Moldova, whose organization and functioning was
in a tight relation with the property forms, social structure of population - cha-
racteristic environment which comes from the administration science doctrine.
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A distinct stage is the administrative organization of Bessarabia in the struc-
ture of Tsarist Russia as a result of forced attachment of this territory in 1812
with bad repercussions expressed in the dismemberment of the territory of histo-
ric Moldova, institution of a foreign administrative system, promoting a denati-
onalization policy for all the fields of the social life.

Returning by the Union of Bessarabia with Romania of March 27, 1918 to
the Romanian traditional system of public administration constituted an occasi-
on of structural re-and functional dimensioning of the public administration of
Bessarabia in the context of integration in the Romanian administrative space
where the European practices of public administration were actively promoted,
especially the continental (French) model of public administration.

In that period, together with the continental (French) system there are created
and other distinct systems of public administration, as would be the Anglo-Saxon
(British) system and the mixt (German) system. The analysis of these distinct
systems of public administration is done in this work from the perspective of the
factors which contributed to their formation, but also the doctrine components
which were put as a basis of their organization and functioning.

In this work it is also examined the Soviet system of administration as a
distinct one, which by its conceptual and methodological essence is different
from other administrative systems, both by the organization principles and the
functioning mechanisms. This thing can be deducted easily from the description
of the organization and operation of the administrative system of the Moldovan
Autonomous Soviet Socialist Republic (1924-1940), Moldovan Soviet Socia-
list Republic (1940-1941; 1944-1991). Being officially declared a democratic
system, in reality the Soviet system of administration was a rigid totalitarianism
system.

Examination of the organizational-functioning components of the modern
system of public administration, promoted by the science of administration, as
would be: the structure of the public administration, administrative organization
of the territory, system of relations in the public administration, place of local au-
tonomy in the democratic administrative system, represents the methodological
support for elucidating the process for forming the administrative system of the
Republic of Moldova in the conditions of the independent state.

For this direction, in the work it is substantiated conceptually the reform of
public administration in the Republic of Moldova by identifying the political,
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economic, social premises which predominated the initiation and development
of transformations, based on some new principles which originate of the gene-
ral-human values and the experience of the European advanced countries. There
are emphasized the transitory dimensions of the central public administration by
the analysis of the institution of the President of the Republic of Moldova, Go-
vernment of the Republic of Moldova, authorities of specialized central public
administration and, as well as the organization of the public local administration
of both levels.

A component part of public administration reform is adjusting the Moldovan
administrative system to the European standards. In the work there are exposed
the retrospectives of the Moldovan-communitarian relations in the field of public
administration, reforming valences of the Action Plan European Union — Re-
public of Moldova (2005), and of the European Union Association Agreement
(2014), which represents the strategic component of the public administration
reform in the Republic of Moldova.

Author
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IIpeauciaoBue

JIroboe corranbHOE SBICHIE UIMEET CBOM TEOPETUIECKHIA 0a3HC, BRIPAKEHHBIH
B OMNpeJeNEHHbIX KOHIENUUIX, JOKTPUHAX, B3NIAAaX 00 ero BO3HMKHOBEHUH
U DBOJIOIMH, YTO COCTABIAECT UCTOPHUIO JAHHOIO SIBJICHUS, KOTOpas B CBOM
nocienHeil Qopme crTaHOBHUTCS peanbHOCTHIO. [lyOnmuHOoe ympasieHue He
SABIIACTCS HUCKIIOYEHHEM U, B OTOM CMBICIEC, UMEET CBOU TEOPETHYECKUE,
KOHLIENITYaJIbHBIE ¥ METOJOJOIMYECKHE OCHOBBI, DBOJIIOLIMOHHBIE IIAPAMETPBI,
KOTOPBIC TMOBJIHAJIM W IMPOAOJDKAIOT BJIMATL HAa KOHKPCTHLIC COOBITHSA 1o,
BO3/I€IICTBHEM I'€ONOIMTHUECKOH Cpe/ibl, B KOTOPOI (PyHKIIMOHUPYIOT.

B nanHo#i paGote myOiauuHOE yIpaBlieHHE pacCMaTpUBAETCs B TPUEIUHOM
TPaKTOBKE:  TEOpHUS, HCTOPHS, COBPEMEHHOCTb,  HACHTH(PHLIUPYIOTCS
B3aUMOBIHSIONINE (HAKTOPhl MEKAY KOHLENTYaJIbHBIMU OCHOBAMH ITyOIUYHOTO
yIOpaBJIeHUs, UX IBOJIOLUEH U BHEPEHUEM B MPAKTUUECKYIO pabOTy Ha pa3HbIX
MCTOPUYECKUX ATarax, B TOM YHUCIE Ha 3Tane pe(opMUpOBaHUS TyOIUUIHOTO
ynpasieHus PecryOnukn MosjioBa B yCIOBUSIX HE3aBUCUMOT'O FOCY/1apCTBa.

Onucanue reHesuca U TUIOJIOTMU MMyOIMYHOTO YIpPaBICHUS MPOBOAUTCS B
TECHOM CBSI3U C KOHICITYaJIbHBIMHA B3ITIIAaMH 4aCTU MBICIIUTENIEH aHTHYHOTO
MHUpa, MPEICTABUTEICH NEpUOAA BO3POXKACHUS U IPOCBELICHMS, & TaKKE C
TpaKTOBKOfI3TI/IXHpO6J'ICMBpa3J'II/I‘-IHI>IXHOJ'H/ITI/I‘ICCKI/IXI[OKTPI/IHaX.PaCCMOTpeHI/Ie
KJIACCUYECKUX U COBPEMEHHBIX TEOPU OTHOCUTEIBHO IMyOJIMYHOTO YIIPABICHUS
IIPUBOAUT K KOHUENTYyaJIN3alUU TOJTAIIHOIO CTAHOBJICHUS W Pa3BUTHUS HAYKU
YIIPABJICHUS B €BPOIEHCKOM IPOCTPAHCTBE, B TOM YHCJIE PyMBIHCKOM.

Ha ¢oHe 5THX KOHIENTyaJbHBIX TPAKTOBOK M C YYETOM MMEIOIIUXCS
0ocoOeHHOCTeH, B padoTe pacCMaTPUBAIOTCS HCTOPUUECKUE PETPOCIIEKTHBBI
HAaIlMOHAJIbHOW  cucTeMbl  IyOnuyHoro  ympasiaeHus.  CouualbHOE U
aJIMUHHUCTPaTUBHOE YCTPOMCTBA Yy TE€TO-JAKOB BIIMCHIBAIOTCS B  0Omme
3aKOHOMEPHOCTH BO3HHMKHOBEHMsI W 3BOJIOLMU IyOJIMYHOIO YIpaBICHHUs Kak
COIMAJIBHOE SIBJICHNE. AHATIOTUYHO MOYKEM CKa3aTh M 00 BOJTIOIMN TPAUIIMOHHON
CHCTEMbI ITyOJIMYHOIO YIpaBleHUs B UCTOpUYECKOW MosioBe, opraHu3auus u
(GYHKIIMOHMPOBAHUE KOTOPOH 3aBHCENO OT (OPM COOCTBEHHOCTH, COLUAILHON
CTPYKTYPbI HACEIICHUS, IOTUTUYECKOH Cpe/ibl, HOPMATUBHON 0a3bl — KOMIIOHEHTHI,
BBITCKAIOIIUC U3 TCOPUUN HAYKU YIIPABJICHU.
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OTnenbHBIM 3TANOM SIBJISETCS aJIMUHUCTPATUBHOE yCTpoiicTBO beccapabun
B COCTaBe Lapckod Poccum B pesynbrare CUIOBOTO AHHEKCHPOBAHMS ATOU
tepputopu B 1812 romy, mpuBeAlIEro K IJJAYEBHBIM TOCIEICTBUAM —
TEPPUTOPUAIBHON JI€3UHTETPAllUd UCTOpHUECcKoil MOJJ0BbI, yCTaHOBICHHE
YyXJ0H CUCTEMBbl IyOJIMYHOIO YIIPABJICHUS, IPOBEIEHUE IOJUTHKU 110
JICHAlMOHAIM3AllUU BCeX cep COLUaTbHON U MOTUTHYECKON JKU3HU.

O6benunenue beccapabum ¢ Pymbiameit 27 mapra 1918 roma cmoco0-
CTBOBAJIO BOCCTAHOBJICHUIO HAIIMOHAJIBHOW CUCTEMBI YIPABIEHUS B KOHTEKCTE
UHTETPUPOBAHUS B PYMBIHCKOM aJMMHHUCTPAaTUBHOM IIPOCTPAHCTBE, IUIf
KOTOPOTO XapaKTEepHbIM ObLIO BHEIPEHUE €BPOIEHCKUX MOJIeJel ynpaBieHuUs,
B YaCTHOCTHU (PpaHIy3CKOM (KOHTHHEHTAIBHOM) MOIEIIH.

K aToMy BpeMeHH BBIIEISIOTCS U APYTHE CUCTEMBI TyOIMYHOTO YIIpaBIeHUS,
TaKMe KaK aHIJIO-CaKCOHCKas (OpuTaHCKas), CMeIIaHHas (TepMaHCKas)
cucteMbl. B nanHoi pabore mpoBoauTCsA aHaIN3 (PaKTOPOB, CIIOCOOCTBYIOMIUX
BO3HHUKHOBEHHUIO U PAa3BUTHIO 3TUX CHCTEM MyOIMYHOTO YNpaBICHHS, a TaKKe
UX TOKTPUHAJIBHBIX OCHOB.

O00c0o0eHHON CUCTEMOM IyOJIMYHOTO yNpaBlieHHs SIBISUIACH COBETCKAs
cUCTeMa, KOTopasi OTJIMYajiach B KOPHE OT APYTHX CHUCTEM KakK MO MPUHIUIIAM
OpraHu3aliy, TaKk M 10 MexaHuzMaMm (QyHKuuoHupoBaHusi. OO 3ToM
CBHJICTEIILCTBYET ONUCAHHAsI CUCTEMa IyOJIMYHOTO yHpaBieHus: B MoJ1aBCKoi
AroHomHo#t Coserckoit Conmanuctuyeckoir Pecmyonuke (1924-1940) u
B Monnasckoii Coserckoit Couunanucrtuueckoil PecnyOnuke (1940-1941,
1944-1991) B KauecTBe COIO3HOW pecmyOiaMkH. Byayun aexiapupoBaHHON
JIEMOKpPaTUYECKOM CHCTEMOM, Ha MPAKTUKE, COBETCKas CHUCTEMa YIpaBICHUS
SBJISUIACH  CTPOTMM  TOTQJIMUTApPHBIM  PEXHMOM, BBIPAXEHHbIM B aJIMU-
HUCTPAaTUBHO-KOMaHIHbIX METOJaX 10 BCE BEPTUKAJIU T'OCYJapCTBEHHOM BIIACTH.

PaccMoTpenune u aHaiM3 COBPEMEHHBIX IIOJIXOOB K YCTPOWCTBY U
(GYHKIIMOHUPOBAHHUIO MyOJIMYHOTO YTMpaBIEHUs] HA OCHOBE HOBIIECTB HAyKH
YIPaBIEHUS, TAKUX KaK aJMUHUCTPATUBHOE YCTPONUCTBO TEPPUTOPUH, CUCTEMA
OTHOILIEHUH MEXIYy pPa3IMYHbIMU OpraHaMu TOCYyJapCTBEHHOH BJIAacTH, pPOJib
MECTHOM aBTOHOMHMHM B JEMOKpPAaTHUYECKON CHUCTEME YIIpaBJICHUS, 3aJa4u
KOHTPOJISL B YMPaBICHYECKOM Ipolecce, MPEICTABISAIOT METOO0JIOTHYECKYIO
OCHOBY JIsl aHAMM3a pedOpPMHUPOBAaHUS MyOIUYHOTO yrpaBieHus PecmyOmmuku
MosioBa 3a 1o/ibl HE3aBUCUMOCTH.
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B pabore koHmenTyaabHO OOOCHOBBIBaeTCsS pedopMa MyOTUIHOTO
YIpaBJICHUS, UACHTUPHUIUPYIOTCS MOTUTUIECKUE, IKOHOMHUECKHUE, COLTUATBHBIC
MIPENOCHIIKY peOPMBI, 1aETCs XapaKTepUCTUKA TPUHLIUIIAM IEMOKPATHUECKOM
MOJIeIM MyOJIMYHOTO YIpPAaBIEHUS, OCHOBAaHHBIM Ha OOIIEYEIOBEUYECKUX
LIEHHOCTSX U Ha ONBITE Pa3BUTHIX EBPONEHCKUX CTpaH.

Ha o510l oOCHOBE aHanu3upyercs, 4epe3 NpU3My  XapaKTEPUCTHK
nepexomHoro mnepuoaa, HWHCTUTYT Ilpesumenra Pecrnybnmuku  Momnmosa,
[IpaButenscTBa PecnyOmuku MongoBa, HWHCTUTYLMOHAJIbHAs CHUCTEMA
LEHTPAJILHOTO OTPACIIEBOTO MyOIUYHOTO YIPABIEHUS, & TAK)KE OpraHu3alus U
(YHKIIMOHUPOBAaHNE MECTHOTO IMyOIIMYHOTO YIpaBiIeHUs 000UX ypOBHEH.

CocTtaBHOI yacThIO peOpPMBI TyOIHMYHOTO YIIPABICHUS SBISICTCS BHEAPCHHE
€BPOIEHCKUX CTAaHIApTOB B OPraHU3AIMIO U JEATEIbHOCTb HAIMOHAJIHHOU
CUCTEMbl MyOJIMYHOTO YympaBieHus. B pabore uznaraiworcs peTpoOCHEeKTHBBI
MOJI/10-KOMYHHUTAPHBIX OTHOILIEHUH B 00JIACTH IMyOIUYHOTO YIIPABICHHUS 3a TOIBI
He3aBUCUMOCTH, pedopmaropckue moaxonasl [lmana paeiicTBuii EBpomeiickuii
Coro3 — Pecnyomuka MomngoBa (2005), Cormamenus o0 Accomuaruu ¢
EBponeiickum Corozom (2014) B 3T0i1 0061acTH, Ipyrue JOKyMEHTHI, B KOTOPBIX
COZIEpP)KaTCsl  CTpAaTerMyecKue OPUEHTUPBI PePOpPMUPOBAHMS IyOIMYHOTO
yrpasieHus: Pecryonuku Mosnosa.

Aemop
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I. DIMENSIUNI TEORETICO - CONCEPTUALE SI METODOLOGICE PRIVIND ADMINISTRATIA PUBLICA

I. DIMENSIUNI TEORETICO - CONCEPTUALE
SI METODOLOGICE PRIVIND
ADMINISTRATIA PUBLICA

1.1. Originea si tipologia administratiei ca fenomen social

Societatea umana a cunoscut pe parcursul evolutiei sale diferite forme de
organizare. Organizarea sociala reprezinta cdile si modurile 1n care indivizii $i
grupurile sociale relationeaza 1n cadrul unei societati. Structura sociala se com-
pune din institutii sociale, roluri sociale, statute si ierarhii sociale. Structurile
sociale implica un anumit grad de diferentiere care apare la o anumitd etapa
istorica si evolueaza In corespundere cu progresul societatii.

Administratia ca fenomen social isi are originea in adancurile istoriei. O
perioada indelungatd oamenii au trdit si convietuit in lipsa unei administratii
institutionalizate. Constituirea administratiei este rezultatul unui proces isto-
ric indelungat. Evolutia si progresul societatii umane au contribuit la aparitia
administratiei. La aceasta a influentat un ansamblu de factori care 1n totalita-
tea lor constituie premisele aparitiei administratiei ca fenomen social, dar si
a evolutiei ei ulterioare. Printre factorii care au influentat aparitia si evolutia
administratiei putem evidentia:

Factorul economic — reprezintd dezvoltarea si evolutia societatii umane
de la gospodaria naturald spre gospodaria (economia) bazatd pe schimbul de
marfuri. Modul de productie bazat pe gospodaria naturala semnifica ca toate
produsele obtinute ca rezultat al activitatii de producere se consumau de Tnsisi
producatorii si schimbul de produse nu era dezvoltat. Aceasta era ca urmare a
unui nivel jos al productivitatii muncii si a unui mod relativ izolat de organiza-
re sociald a comunitatilor umane.

Perfectionarea treptatd a uneltelor de munca, insusirea si folosirea asola-
mentelor ca alternanta de culturi agricole pe un anumit teren au sporit cu timpul
productivitatea muncii, care a facut posibila aparitia surplusurilor de produse.
Aceste surplusuri devin marfuri de schimb pe alte marfuri de la alti producatori,
fapt ce a condus la initierea modului de productie bazat pe relatiile de schimb
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care devin, la randul lor, un factor favorabil ascensiunii si dezvoltarii sociale.

Modul de productie bazat pe relatiile de schimb a generat stratificarea
societdtii prin aparitia relatiilor de inegalitate Intre oameni $i constituirea
spatiilor de putere Insusite de proprietarii in devenire care 1si asumau treptat ro-
lul de conducatori. Astfel, factorul economic ca expresie a modului de productie
devine o premisa importanta nu doar a procesului de aparitie a administratiei ca
fenomen social, dar si a evolutiei ulterioare a acesteia.

Factorul social — evolutia modului de productie bazat pe relatiile de schimb
produce schimbari esentiale in organizarea si structura sociala a comunitatilor
umane. Sistemul social uman este influentat de sistemul natural ca subsistem al
celui social si de conditiile geografice ale vietii sociale a oamenilor, care se re-
fera, in primul rand, la teritoriu ca o conditie si modalitate de organizare a vietii
comunitatii umane. Conditiile geografice influenteazd numeroase aspecte ale
vietii sociale, inclusiv antrenarea populatiei in activitatea economica cu reper-
cusiuni de ordin social, cum ar fi aparitia oamenilor bogati si sdraci, impartirea
lor dupa genul de ocupatii — agricultori, mestesugari, negustori — ca rezultat
al diviziunii muncii. Din aceasta perspectiva modul de productie influenteaza
direct organizarea vietii sociale si genereaza necesitatea administrarii acestor
procese aflate in continua schimbare si dezvoltare.

Factorul politic — schimbdrile de ordin economic si social atrag dupa sine
si schimbari n organizarea politicd a societatii. Evolutia relatiilor economice
si diviziunea sociald genereaza aparitia unor entititi investite cu putere de con-
strangere asupra membrilor colectivitatii respective, ceea ce semnifica trecerea
treptatd a organizarii sociale la una de tip statal. Aparitia statului ca institutie
politica presupune in mod inevitabil existenta administratiei chemata sa parti-
cipe la realizarea functiilor acestuia.

Astfel, pe masura evolutiei sociale administratia se constituie intr-un sistem
bine conturat de institutii, norme si mecanisme de conducere cu societatea.
Administratia presupune o activitate organizatd. Prin organizare intelegem un
sistem planificat de eforturi comune in care fiecare participant are rolul sau,
sarcini si atributii concrete care urmeaza sa le indeplineasca.

Din punct de vedere etimologic, termenul administratie provine de la lati-
nescul ,,ad minister” care inseamna servitor, ajutor, ingrijitor. Prefixul ,,ad” sub-
liniaza directia spre un scop, spre realizarea unui obiectiv. Dictionarul limbii
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romane explica verbul ,,a administra” prin: a conduce, a carmui, iar termenul
»administratie” ca totalitatea autoritatilor administrative existente Intr-un stat,
sectie sau serviciu, care se ocupa de problemele administrative ale unei institutii
sau ale unui agent economic. In literatura de specialitate se intalnesc si alte
definitii ale acestui termen, sensul de baza fiind administrarea unei institutii, a
unui oras, a unui sat, organele care indeplinesc aceasta activitate.

Administratia ca fenomen social poate fi clasificatd in mai multe tipuri. O prima
clasificare este impartirea administratiei in administratie privata si administratie
publica. Aceasta clasificare se face 1n baza criteriilor care prevad scopul si inte-
resul urmarit de administratie, mecanismele de exercitare a administratiei, modul
de finantare, statutul angajatilor, procesul de luare a deciziilor.

Administratia privatd urmareste un scop, un avantaj personal al pro-
prietarului. De reguld, el se reduce la obtinerea unor profituri din activitatile
desfagurare. Un astfel de tip de administratie este realizat fie in mod direct de
catre proprietar, fie de catre un grup de manageri care pun in aplicare scopurile
proprietarului. Formele organizatorico-juridice pot fi diferite.

Administratia publica urmareste realizarea interesului general, comun al
societatii, adica indeplinirea doleantelor oamenilor ca comunitate, fie de nivel
national, fie de nivel regional ori local. Reiesind din aceasta, pentru realiza-
rea administratiei publice comunitatea umana respectiva (nationald, regionala,
locala) formeaza anumite institutii, organe, autoritati, abilitate cu dreptul de
a conduce din numele comunitétii si de a realiza scopul comun, general al ei.

Intre administratia privati si administratia publica existd atat asemandri, cat
si deosebiri. Printre asemanari vom mentiona ca atat administratia privata, cat si
cea publica realizeaza un proces administrativ. Ambele tipuri de administratie se
conduc in activitatea lor de un cadru legislativ stabilit de stat. Colaborarea acestor
doud domenii demonstreaza interdependenta dintre ele si rolul lor in functionarea
economiei nationale si a societatii in ansamblu.

Vorbind despre deosebiri vom sublinia, in primul rand, scopurile diferite pe
care le urmaresc aceste doud tipuri de administratie, si anume: scopul realizarii
unui avantaj particular urmarit de catre administratia privata si scopul satisfacerii
interesului general al comunitatii urmdrit de citre administratia publica. In afara
de aceasta, angajatii din administratia publica au statut de functionar public, pe
cand cei din administratia privata nu poseda acest statut. O deosebire esentiala
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tine de modul de finantare. Astfel, finantarea institutiilor administratiei publice
se face din finantele publice (de stat ori locale), iar a institutiilor private din
finantele proprii.

Clasificarea administratiei are si alte dimensiuni In dependentda de inter-
influenta organizatorica, institutionala si de profilare. In viziunea lui Mihai Oro-
veanu, administratia poate fi examinata sub trei acceptiuni.’

Administratia ca structurd reprezintd modul In care sunt ordonate ele-
mentele ei constitutive si relatiile care se stabilesc intre acestea. In acest sens,
administratia ca structurd semnifica organizarea ei. Administratia ca mod de
organizare a unei activitati se afld intr-o continud transformare si adaptare la
mediul social aflat in schimbare si evolutie. Prin aceasta administratia poate
solutiona concret si eficient scopul si sarcinile care stau in fata ei.

Administratia ca institutie reprezintd o organizatie sociald, un aparat
institutional, adica un aparat de functionari profilat pe domenii de activitate,
care au anumite sarcini si atributii orientate la satisfacerea intereselor generale
ale colectivititilor umane. in acest sens, administratia constituie aparatul admi-
nistrativ public, care are misiunea sociald de executare a sarcinilor stabilite de
institutiile politice ale statului prin emiterea deciziilor executorii.

Administratia ca activitate reprezinta procesul In care sunt implicate
institutiile administrative, activitatile de zi cu zi ale administratiei publice pen-
tru a satisface interesul general al membrilor comunitatii umane. Ca forma de
activitate umana administratia semnifica actiunea de a administra un domeniu,
o ramura prin implicarea in elaborarea politicilor publice, in procesul de luare a
deciziilor, de efectuare a controlului asupra realizarii prevederilor acestora, de
organizare $i prestare a serviciilor publice pentru populatie.

Prin urmare, administratia publica reprezintd o varietate de activitati ale
unui ansamblu de institutii, organe investite prin legislatie, in regim de putere
publica, sa aduca la indeplinire legile, sa realizeze valorile politice, sociale si
economice care exprima interesul general al societatii.

Orisice domeniu de activitate umana poate fi abordat in mai multe dimen-
stuni, fie teoretico-conceptuala, istorico-evolutiva sau aplicativa (practica).
Administratia nu este o exceptie. Pe parcursul evolutiei administratiei ca feno-
men social omenirea a acumulat o bogata experientd practica privind organizarea

! Mihai Oroveanu, Tratat de stiinta administratiei, Bucuresti, Cerma, 1996, p. 25-40.
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si functionarea administratiei publice. In acelasi timp, omenirea a acumulat si
un bogat arsenal teoretic sub forma de feorii, concepte, doctrine, care au in-
cercat sd explice fenomenul administrativ, sa identifice legitatile de aparitie,
evolutie si dezvoltare a acestuia, sd argumenteze avantajele ori dezavantajele
diferitor sisteme de administratie, sa prognozeze si sd modeleze cdile de sporire
a eficientei administrative.

Toate acestea au pregétit terenul, au facut posibild si au contribuit la aparitia
treptatd a unei stiinte speciale — stiinta administratiei, menita sd cerceteze si sa
studieze procesele administrative. Studierea administratiei publice Tn ansamblul
manifestarilor sale organizatorice, institutionale si functionale presupune folo-
sirea izvoarelor informationale si documentare din diferite perioade istorice,
inclusiv sursele doctrinare clasice, reprezentate de conceptiile filosofilor antici
privind guvernarea, conceptiile ganditorilor din epoca Renasterii, [luminismu-
lui si lumii moderne. Aceste izvoare servesc ca suport metodologic pentru anali-
za si explicarea structurilor si proceselor administrative in evolutia lor istorica.

1.2. Evolutia viziunilor conceptuale privind guvernarea
si administratia publica

1.2.1. Unele viziuni ale inaintasilor din lumea antica
privind guvernarea

Primele viziuni conceptuale privind guvernarea unor comunitati umane isi
au originea 1n gandirea filosoficd a Tnaintasilor din lumea antica, care incercau
sa sistematizeze si sa descrie formele de organizare statala cunoscute la timpul
respectiv. Ele vin ca o continuare a reflectiilor din mitologia egipteana, greaca,
indiana, chineza, romana, iudaica cu referire la problemele statului, politicii,
puterii, care treptat se cristalizeaza in niste viziuni filosofice care incercau sa
explice procesele ce aveau loc in societate.

Anume in acea perioada au fost facuti primii pasi de analiza empirica a realitatii
politice si administrative din acel timp, fiind initiata utilizarea notiunilor de po-
litica, stat, drept, morala, putere, republica, monarhie, aristocratie, oligarhie,
timocratie, democratie — notiuni prin care procesele politice si administrative n
devenire se explicau drept relatii sociale intre oameni, intre comunitati de oamenti,

23



AUREL SIMBOTEANU. ADMINISTRATIA PUBLICA TEORIE, ISTORIE, ACTUALITATE

intre state si care devin ulterior notiuni definitorii ale procesului de guvernare si
administrare folosite in explicarea proceselor de guvernare pana in prezent.

Un loc deosebit revine ganditorilor antici: Confucius (551-479 1.Chr.),
Platon (427-347 1.Chr.), Aristotel (384-322 1.Chr.), Polibiu (208-120 1.Chr.),
Cicero (106-43 1.Chr.) s.a.

Astfel, Confucius, care a ocupat Tnalte functii la curtea suveranilor chinezi, este
personalitatea care a pus bazele unei conceptii filosofice sistemice, inclusiv asupra
problemelor organizarii societatii si formelor de guvernare. In lucrarea , Cugetdri”
(Lunyi), de rand cu alte subiecte, se pronunta si asupra problemei guvernarii pe
care o vede ca o modalitate de asigurare a ordinii in stat si societate. Stabilirea
unei bune Intelegeri intre oameni si a ordinii din societate Confucius o vedea prin
desavarsirea interioara a individului si prin subordonarea acestuia fatd de suveran
si institutiile statului. Realizarea acestui ideal al desdvarsirii individului se face, in
viziunea sa, prin perfecta cunoastere a trecutului istoric si respectarea traditiilor.

Un rol aparte revine lui Platon, unul dintre discipolii lui Socrate, care in
lucrarea ,,Republica’ isi expune viziunile sale, de rand cu altele, si asupra asa-
numitului stat ideal.? Conform conceptiei lui Platon, statul apare ca urmare a
necesitatii satisfacerii nevoilor oamenilor, iar o organizatie statald ideald poate
fi realizati numai in baza ratiunii intemeiate pe dreptate. In acest sens, o in-
semnatate deosebitd Platon acordd importantei legilor, afirmand ca din toate
stiintele cel mai mult 1l perfectioneazad pe om stiinta despre legi.

Comunitatea umana, dupd Platon, este Intemeiata pe diviziunea muncii si di-
versitatea meseriilor trebuie si corespunda multiplelor nevoi ale oamenilor. in
viziunea lui, statul ideal reprezinta o ierarhie a celor trei paturi sociale existen-
te Tn comunitatea ateniand, si anume: a) agricultorii §i mestesugarii; b) milita-
rii si functionarii; ¢) conducatorii intelepti. Aceste paturi sociale, dupa cum
observam, reprezentau producatorii de bunuri, diriguitorii relatiilor sociale
si aparatorii ordinii publice si, desigur, persoanele care exercitau conducerea
comunitatilor umane si care, in opinia lui Platon, trebuiau sa posede niste calitati
alese. Asigurarea relatiilor armonioase intre aceste paturi sociale si constituie,
in viziunea lui Platon, esenta statului ideal.

Desi initial considera ca in fruntea unui stat ideal trebuie s stea regi-filosofi,
pentru a evita instaurarea tiraniei, ulterior Platon trece de la ideea ,,conducerea

2 Platon, Republica. in: Opere, vol. V, Bucuresti: Editura Stiintifica, 1986.
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inteleptilor” la ideea ,,conducerea legilor”. Statul cel mai bine ocarmuit este
acela care se apropie cel mai mult de nevoile individului. Un diriguitor adevarat
ia In considerare nu ceea ce 11 este lui de folos, dar ceea ce ii este de folos supu-
sului conform regulilor de conduita sociald.’ Actualitatea acestor viziuni nu se
cer a fi argumentate, ele sunt clare de la sine.

O mostenire pretioasa in studiul guvernarii a lasat si Aristotel. Fiind discipol
al lui Platon, el a fost preocupat, alaturi de problemele legate de descoperirea
logicii, si de aspectele organizarii si functionarii institutiilor de guvernare. In
lucrarea sa ,, Politica” Aristotel pledeaza pentru bazele naturale ale statului,
care, in viziunea sa, isi are inceputul 1n tendinta naturald a omului spre comuni-
care. Astfel, el concepe viata omului numai In comunitate, statul fiind o forma
naturala de convietuire umana.*

Aristotel a aprofundat, aducand precizarile de rigoare, viziunile lui Platon
despre stat. In acest sens, el afirma ci o desivarsire absoluti a statului nu poate
fi atinsa, iatd de ce un legiuitor adevarat trebuie sa se bazeze nu doar pe lucruri
abstracte, dar in primul rdnd, pe circumstante concrete si posibilitdti reale de
dobandire a celor dorite de catre comunitate. Prin aceasta abordare 1l vedem pe
Aristotel ca empiric, spre deosebire de Platon-idealistul.

Oranduirea politica este tratatd de Aristotel drept ordine care sta la baza distri-
buirii puterilor in stat. Statul este compus din mai multe componente si fiecare din-
tre ele tinde spre putere pentru a-si organiza forma sa de conducere. El pleda pentru
monarhie ca forma de guvernare, dar era impotriva tiraniei pe care o califica, ala-
turi de oligarhie, ca forme denaturate ale guvernarii. Cat priveste democratia, Aris-
totel evidentiaza doud forme ale acesteia: a) democratia ca putere aflatd in mainile
gloatet, lingusitorilor si demagogilor; b) democratia ca putere ce se sprijind pe legi,
aceasta din urma fiind, in viziunea sa, o forma acceptabild de guvernare.

Descriind statul atenian, Aristotel sugereaza, de fapt, ideea separatiei puteri-
lor 1n stat, desi nu o defineste ca atare. El mentioneaza cd in orice stat trebuie sa
functioneze trei parti, si anume: a) adunarea generala, b) corpul functionarilor,
c) corpul judecatoresc. Aceste trei parti ale statului atenian s-au manifestat in

3 Sergiu Rosca, Din istoria filosofiei Greciei antice. in: Administrarea Publica, revistd metodico-
stiintifica, 1997, nr. 1.

* Aristotel, Politica, Bucuresti: Didot, 1996; Sergiu Rosca, Din istoria filosofiei Greciei antice.
in: Administrarea Publicd, revistd metodico-stiintificd, 1997, nr. 1; Tatiana Saptefrati, Din istoria
gandirii despre conducere. in: Administrarea Publicd, revistd metodico-stiintificd, 2012, nr. 2.
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realitdtile administrative ale timpului si constituie o veriga initiald in concepe-
rea necesitatii distribuirii puterii publice Tn scopul neadmiterii tiraniei.

., Politica” lui Aristotel realizeaza o adevarata microsociologie a raporturi-
lor de conducere, dovedind o subtild surprindere a fenomenelor specifice statu-
lui al carui contemporan era. Ideile lui Aristotel au fost preluate si dezvoltate de
gandirea politica din perioada ulterioard, contribuind substantial la conceperea
guvernarii moderne.

Idei pretioase privind guvernarea se regasesc si in scrierile lui Polibiu, om
de stat, conducator militar si istoric grec. In lucrarea ,,Istoriile”, in care se
descriu istoriile diferitor state, reflectd si unele aspecte privind influentarea
proceselor istorice din partea guvernantilor. Descriind sistemul administrativ
roman, explica rolul consulilor, Senatului si al poporului 1n exercitarea actului
de guvernare, mentionand ca succesul statului roman s-a bazat pe guvernarea
mixta care combina elemente ale democratiei, aristocratiei si monarhiei.

Vom mentiona si conceptiile lui Cicero, filosof roman care a apreciat Tnalt
ideile filosofilor greci Platon si Aristotel in problemele genezei si evolutiei
institutiilor statale. In acelasi timp, el analizeaza forma de guvernare existenti
in Imperiul Roman intr-o maniera concurentiald cu sistemul de guvernare a po-
lisurilor grecesti. In lucrarea ,, Despre stat” Cicero abordeazi si problema lideri-
lor care, in viziunea sa, trebuie sa fie capabili sd solutioneze toate contradictiile
ce apar in procesul de guvernare, plasandu-se deasupra intereselor anumitor
indivizi, grupuri sociale, promovand interesul general al comunitatii.

In ansamblul ei, gandirea politici din lumea anticd constituie un suport
informational si metodologic important, care initiaza conceptualizarea pro-
cesului de guvernare prin formularea unor viziuni si conceptii caracteristice
timpului si perioadei in care au fost expuse, dar care Tn mare parte 1si pastreaza
actualitatea pana in prezent. Aceste idei despre stat, guvernare si administratie
au fost preluate si dezvoltate de gandirea politicd din perioada ulterioara,
contribuind substantial la conceperea guvernarii moderne.
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1.2.2. Viziuni renascentiste si iluministe asupra actului de
guvernare $i administrare

O etapa importanta in dezvoltarea gandirii politice care, la randul ei, a avut o
influentd substantiald asupra actului de guvernare si administrare a comunitatilor
umane tine de epoca Renasterii. Renasterea reprezintd o miscare culturald si sociala
care cronologic cuprinde perioada sec. XIV-XVI si care a influentat profund intrea-
ga viata intelectuald europeana, inclusiv domeniul stiintei. Savantii renascentisti au
practicat metode umaniste de studiu si s-au axat pe realitatile organizarii sociale,
vietii politice si economice din perioada respectiva. Renasterea presupune si o incer-
care a intelectualilor de a studia si Tmbunatati lumea seculara, prin revigorarea idei-
lor din antichitate si adoptarea unor noi metode de gandire si percepere a realitatilor
noi, inclusiv in domeniul guvernarii si administrarii comunitatilor umane.

Dezvoltarea relatiilor marfa-bani si progresul economic au dat nastere crizei fe-
udalismului si, In virtutea acestor procese, societatea capata noi dimensiuni spiritu-
ale, inclusiv se constituie o ideologie politica noud, purtatoare a careia era burghezia
in devenire. Eliberarea gandirii politice de conceptiile scolastice medievale are ca
consecintd elaborarea unor metode noi de cunoastere a societatii, politicii, statului
si, respectiv, a formelor de exercitare a guvernarii.

Un reprezentant de vaza al acestei epoci este Niccolo Machiavelli (1469-1527),
ganditor italian cdruia 11 apartine meritul de a Tnainta ideea necesitatii obiective §i
legitatilor de dezvoltare a societatii. Dupa Machiavelli, societatea ca si natura se
dezvoltd, evolueaza nu intamplator, dar conform unor legitati istorice subordonate
unor necesitati obiective influentate de mersul firesc al evenimentelor, proceselor
sociale. Aceasta abordare a schimbat radical metodele de cunoastere si studiere a
proceselor sociale, inclusiv in sfera guvernarii.

Prin aceasta prisma el examineaza in lucrarea sa ,, Principele” notiunea de stat
ca o forma de organizare a unui anumit teritoriu si ca un mod de guvernare. in
aceasta lucrare, care este cea mai cunoscuta opera a sa, se trateaza modul in care
se poate obtine, mentine si consolida un principat, guvernarea unui oras, a unei re-
giuni, descriindu-se diferite strategii, cum ar fi cucerirea militara, alegeri populare,
intrigi curtezane.’

3 N.Machiavelli, Principele, Bucuresti: Societatea Romani de Filosofie, 1960; Valeriu Capce-
lea, Filosofia sociald, Bucuresti: Pro Universitara, 2019; Tatiana Saptefrati, Din istoria gandirii
despre conducere. In: Administrarea Publica, revista metodico-stiintifica, 2012, nr. 2.
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Machiavelli clasifica statele in republici sau principate ereditare, adica a ca-
ror guvernare se afla in mana unor familii de mai multe generatii, in state sau
principate care au o forma de guvernare civila si in state sau principate care au o
forma de guvernare absolutista. Forma optima de organizare statala este republi-
ca si nu monarhia, considera Machiavelli.® Dupa cum putem observa, in aceste
abordari se contin deja ceea ce am numi astdzi mecanisme ale administrarii,
parghii prin care se efectueaza guvernarea si administrarea comunitdtilor umane.

Lucrarea lui Machiavelli ,,Principele ” marcheaza, de fapt, intemeierea teori-
el politice moderne privind guvernarea, este rezultatul asimilarii de catre autor a
unei seculare cugetari asupra istoriei, dar si al experientei sale practice in calitate
de cancelar al Republicii Florentine.

Ideile promovate de reprezentantii epocii Renasterii privind guvernarea si-au
gasit continuare si adaptare la noile conditii impuse de evolutia modului de
productie si schimbarilor din viata sociald din epoca lluminismului, care crono-
logic cuprinde perioada sec. XVII-XIX. Procesele sociale si gandirea politicd
din aceastd perioadd au fost impulsionate de revolutiile burgheze din Olanda
(Tarile de Jos) si Anglia din secolul XVII.

Iluminismul reprezinta o miscare intelectuald care pleda pentru crearea unei
societati rationale. Pe plan social, [luminismului 1i corespunde cristalizarea bur-
gheziei si identificarea unor abordari diferite de cele anterioare in sfera guver-
ndrii s1 administrarii comunitatilor umane. Trasaturile caracteristice ale [lumi-
nismului european 1n sfera guvernarii se exprima in promovarea conceptului
dreptului national si printr-o atitudine negativa fata de puterea absoluta.

In aceasta perioada a fost elaborata doctrina dreptului natural bazatd pe ipote-
za contractului social. Intemeiata de citre olandezul Hugo Grotius (1583-1645),
ea a fost preluata, dezvoltata si amplificata de alti ganditori din perioada ulteri-
oard. Aceastd conceptie a influentat substantial evolutia vietii sociale, inclusiv
viziunile asupra exercitarii actului de guvernare. Statul era conceput de adeptii
acestei doctrine ca rezultat al unui pact sau contract social intre guvernati si gru-
pul minoritar, care este investit de acestia cu prerogative de a-1 administra.

Conform acestei conceptii, poporul este titularul suveranitatii, delea-
gd exercitiul puterii sale suverane unor indivizi in schimbul acceptarii de ca-
tre acestia a anumitor conditii. Evident, pactul poate fi desfacut oricind de

® Cristian Ionescu, Drept constitutional si institutii politice, Bucuresti, 2001.
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popor, dacd acesta este nemultumit de modul in care este guvernat. Printr-un
astfel de contract social poporul scapad de anarhie, tulburari si conflicte sociale,
iar guvernantii capata in schimb dreptul de a administra, in schimbul obligatiei
de a impune si a apara ordinea socialad in beneficiul egal al indivizilor intregii
comunitati sociale.

Conceptia sociologului Hugo Grotius poate fi consideratd prima incercare de
expunere sistemica a teoriei dreptului natural. Partea inovativa a acestei teorii
constd in proclamarea autonomiei dreptului natural sau rational, considerat
superior si distinct de morala si politica.

Cei mai de vaza reprezentanti ai doctrinei dreptului natural si ai teoriei
contractului social au fost: in Anglia, Thomas Hobbes (1588-1679) si John
Locke (1632-1704); in Franta, Jean-Jacques Rousseau (1712-1778). Ei si-au
expus viziunile lor n operele care le apartin.

Astfel, Thomas Hobbes in lucrarea sa ,,Leviathan” arata ca pentru asigu-
rarea si administrarea pacii intre oameni trebuie sa existe o vointd unica a in-
divizilor, realizatd prin renuntarea de catre fiecare persoana la propria vointa
egoista Tn favoarea vointei supreme a unui singur individ sau a unei adunari
inzestrate cu putere de constrangere. Transferul mutual al dreptului inerent, pe
care 1l are fiecare individ 1n calitate de propriul sau arbitru, este calificat ca fiind
contractul, sau pactul social. Contractul social, dupa Hobbes, prezinta aparitia
si dezvoltarea statului ca efect al pozitiei manifestate de toti cetatenii lui.’”

Conceptia lui John Locke este exprimata in lucrarea ,, A/ doilea tratat despre
cdrmuire” $i contine ideea potrivit careia realizarea contractului social include
trei etape: asocierea oamenilor intr-o comunitate pentru a-si sustine Tmpreuna
drepturile; comunitatea trebuie sa fie de acord cu votul majoritatii; detinatorii de
proprietate trebuie sa fie de acord cu taxele stabilite.

Astfel, dupa Locke, acolo unde un numar de oameni este reunit intr-o comu-
nitate si fiecare renuntd la puterea sa executiva ce decurge din legea naturala si
o Incredinteaza fortei obstii din care face parte, acolo exista o societate civild sau
politica. In acelasi timp, el sustinea ideea ca niciun individ nu poate fi scos din
starea sa naturald si supus puterii politice a altcuiva fara consimtamantul sau.
Singurul mod in care cineva renunta el singur la libertatea sa naturala si intrd in

7 Valeriu Capcelea, Filosofia sociald, Bucuresti: Pro Universitaria, 2019; Cristian Ionescu, Drept
constitutional §i institutii politice, Bucuresti, 2001.
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legéturile societdtii civile este acela in care se Intelege cu alti oameni pentru a se
alatura si uni intr-o comunitate.

In viziunile lui Jean-Jacques Rousseau expuse in lucrarea ,,Contractul so-
cial”, considerata de unii comentatori ca fiind contradictorie, cea mai puternica
garantie a drepturilor individuale este suveranitatea poporului. Scopul contrac-
tului social intre stat si indivizi este asigurarea libertatii individului, garantarea
proprietatii private. Poporul, considerd Rousseau, este In drept sa limiteze pute-
rea guvernantilor, In cazul nerespectdrii prevederilor contractului social, iar su-
veranul trebuie sd actioneze numai prin legi care sunt acte ale vointei generale.?

Doctrina dreptului natural si contractului social a constituit, in pofida tuturor
neajunsurilor sale, un pas Tnainte in dezvoltarea conceptiilor politice privind mo-
dul de convietuire in societate si edificarea unei guvernari acceptate de membrii
societatii. Sub influenta acestor concepte s-au desfasurat procesele politice ulteri-
oare. Devenind niste idei-forte, aceste conceptii au mobilizat gandirea politica si
practica sociala ulterioara la cutarea cailor pentru solutionarea conflictelor sociale
si la perfectionarea formelor de guvernare si administrare a comunitatilor umane.

O abordare calitativ noud a procesului de guvernare si administrare apartine
lui Charles Louis Montesquieu (1689-1755). In lucrarea sa ,,Despre spiritul
legilor” formuleaza principiul separatiei puterilor in stat.’ Sugerata inca de
Aristotel, enuntata anterior si de catre Locke, ideea separatiei puterilor 1n stat, In
formularea lui Montesquieu, se rezuma la faptul ca o concentrare a functiilor le-
gislativa, executiva si judecatoreasca ale statului in manile unei singure persoane
sau in ale unui grup de persoane este de naturd sa puna in primejdie libertatea
indivizilor si s duca la tiranie. Remediul pentru o asemenea situatie este contra-
punerea la puterea tiranicd. Aceasta solutie datd de Montesquieu a revolutionat
gandirea si practica politica si administrativa ale statelor lumii si a fundamentat
esenta separatiei celor trei puteri in stat.

Sub influenta doctrinei lui Montesquieu, principiul separatiei puterilor in stat
si-a gdsit materializare pentru prima datd in Constitutia Statelor Unite ale Ame-
ricii din 1787, apoi in Constitutia Frantei din 1791. Acest principiu a devenit
ulterior generator de modernizare a sistemelor de guvernare pe baze democratice
in multe tari ale lumii.

8 Rousseau, Contractul social, Bucuresti: Editura Stiintifica, 1957.
° Montesquieu, Despre spiritul legilor, Bucuresti: Editura Stiintifica, 1964.
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Alaturi de principiul separatiei puterilor in stat lui Montesquieu 1i apartine
meritul de a argumenta prioritatile regimului reprezentativ de guvernare. El con-
sidera ca, in statele moderne, poporul nu este in stare sd exercite el insusi nici
puterea legiuitoare, nici pe cea executiva, el isi poate exercita puterea doar prin
reprezentantii sai.

Aceste abordari consemnau o expresie a maturitatii gandirii politice ilumi-
niste, reiesind din contextul concret istoric si constituiau o sursa benefica pentru
procesul de edificare a unei administratii noi, completamente deosebitd de cea
din trecut, bazatd pe absolutism.

1.2.3. Problemele exercitarii guvernadrii in doctrinele politice

O dezvoltare intensd a cunoscut gandirea politicd vizand guvernarea si mo-
dul de administrare a comunitatilor umane in secolul XIX, odata cu constituirea
si consolidarea doctrinelor politice, alimentate din mediul unei dezvoltari ascen-
dente a capitalismului. Aparitia doctrinelor politice este intr-o stransa legatura cu
progresul modului de productie exprimat in aparitia si dezvoltarea industrializa-
rii ca fenomen socioeconomic si, respectiv, cu schimbarea raporturilor sociale si
economice din interiorul societatii din acea epoca.'’

La inceputul secolului XIX pe arena istoricd apare liberalismul, formulat
in doctrinele lui Benjamin Constant (1767-1830) si continuat in cele ale lui
Herbert Spencer (1820-1903). Liberalismul se bazeaza pe spiritul iluminist si pe
ideile conceptiei dreptului natural, conform céreia fiecare fiintd umana are, prin
nastere, drepturi naturale la viata, la libertate, la proprietate si nicio putere nu le
poate retrage. Din aceasta deriva ideea limitarii prerogativelor statului si ale altor
forme de putere, sustinerea, protectia drepturilor si libertatilor omului.

Liberalismul a aparut in perioada revolutiilor burgheze ca o alternativa de
gandire politicd la vechea organizare si conducere politicd si administrativa ba-
zata pe sistemul monarhiei absolute. Esenta liberalismului ca doctrind politicd
consta in promovarea unor schimbari care deriva din conditiile istorice noi-apa-
rute si vizeaza libertatea politicd si economica a individului, rolul redus al sta-
tului 1n organizarea si conducerea societatii. Conform doctrinei liberale, statul
nu trebuie sa intervina in toate sferele de activitate ale individului, dar trebuie

19 Marin Voiculescu, Istoria doctrinelor politice, Bucuresti, 1992.
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numai sa garanteze respectarea drepturilor si libertatilor lui si sa-i asigure parti-
ciparea lui activd in viata comunitara.

In sfera guvernarii, liberalismul promoveaza in calitate de idei fundamentale
constitutionalismul, democratia, dreptul la proprietate, recunoasterea si garantarea
drepturilor omului, separatia puterilor in stat, ideile statului de drept. Liberalismul
pleda in sfera guvernarii si administrarii pentru monarhia constitutionald, ceea ce
constituia, pentru acel timp, o viziune progresista. Spencer promoveaza in lucrarea
lui ,, Individul impotriva statului” ideea primatului individului fata de stat."" Prin
aceasta se reliefeaza o abordare noud a mecanismelor de exercitare a actului de
guvernare a comunitatii umane. Conform acestei abordari, prioritate in raport cu
statul se da libertatii individului si participarii lui active Tn viata comunitard. Prin
actiunile sale individul influenteaza evolutia si dezvoltarea societatii.

Ideile liberalismului, in general, si in sfera politico-administrativa, in parti-
cular, concurau cu conceptiile si ideile conservatismului. Aceasta era o doctrina
care pleda 1n sfera organizdrii si conducerii societdtii pentru pastrarea structu-
rilor politice si administrative traditionale si a mecanismelor vechi de efectuare
a guvernarii. Conservatismul apare in timpul revolutiilor burgheze ca o reactie
la principiile doctrinei liberale. Fondator se considerd Edmund Burke (1729-
1797). In lucrarea sa ,, Reflectii asupra revolutiei franceze” el se pronunta pentru
apdrarea si pastrarea ordinii sociale traditionale, impotriva schimbarilor radicale
din societate impulsionate de revolutionarii francezi.'> Adeptii conservatismu-
lui considerau ca principiile politice trebuie adaptate, subordonate obiceiurilor,
traditiilor, institutiilor social-politice stabilite deja in societate.

Aceasta poate afecta, desigur, procesul de modernizare a mecanismelor de
guvernare si administrare a comunitatilor umane, in cazul in care are o mani-
festare categorica. In rest, conservatismul, ca si liberalismul, are la baza ide-
ile constitutionalismului, libertdtii individului, statului de drept, pluralismului
economic. Ideile conservatoare si neoconservatoare s-au dovedit a fi destul de
puternice in perioada ulterioara stand la baza exercitarii guvernarii In multe tari.

La mijlocul secolului XIX a aparut o noua directie in gandirea politica, care a
avut o influenta mare asupra intregii istorii politice si administrative ulterioare —

1 Herbert Spencer, Individul impotriva statului. In: https:/ru.scribd.com/document/204771106/
Individul-impotriva-Statului

12 A B. Yynuuos, Pasvbiuuenus anenuyan o gpanyysckoti pesomoyuu, Mocksa: Hayka, 1996.
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marxismul, fondatori Karl Marx (1818-1883) si Friedrich Engels (1820-1895).
In baza unei analize a gandirii politice, filosofice si economice anterioare si in-
deosebi a ideilor socialiste, Marx si Engels au inaintat conceptia in conformitate
cu care relatiile politice, statul si dreptul, modul de guvernare nu pot fi explicate
in afara existentei materiale a societdtii impartite in clase.

Pornind de la aceasta idee, marxismul absolutizeazd natura de clasi a
relatiilor politice, care isi exercita influenta sa si asupra identificdrii mecanis-
melor de guvernare si administrare. Statul este examinat de marxism ca un pro-
duct al Instraindrii muncii In conditiile existentei proprietatii private. Din aceasta
deriva viziunea destructiva a marxismului privitor la puterea politica si la reali-
zarea ei pe calea instaurarii dictaturii proletariatului. In conformitate cu doctrina
marxista, statul, birocratia ca forma de exercitare a guvernarii si administrarii,
treptat vor dispare, fiind Tnlocuite cu autoadministrarea poporului.

Sub influenta ideilor marxiste si in mediul realitétilor politice, economice din
a doua jumatate a secolului al X1X-lea i-a nastere doctrina social - democratd.
Ideea principala a acestei doctrine la etapa initiald era prezentatd in formularea
marxistd, care sustinea cd, In conformitate cu legitatile obiective de dezvoltare
a societatii, apare inevitabilitatea Inlocuirii capitalismului cu o noud societate,
numitd comunism, avand o prima treapta de dezvoltare, numita socialism.

Pe parcursul timpului, social-democratia devine neomogena, indeosebi in
problemele privind stabilirea cdilor prin care se poate dobandi organizarea si gu-
vernarea societdtii. La modul general, spre sfarsitul secolului al X1X-lea putem
vorbi despre doua curente ale social-democratiei.

Primul curent vedea atingerea acestui deziderat pe calea reformelor, avand ca
repere oportunismul si pragmatismul. Pe aceasta cale a mers social-democratia
occidentald, asigurand o evolutie treptatd a societatii spre valorile democrati-
ce, general-umane in baza principiilor echitétii si dreptatii sociale. Anume acest
curent al social-democratiei, ca nicio altd doctrind, a contribuit nespus de mult
la constituirea sistemului social-politic si administrativ al lumii contemporane
avand la baza autentice valori democratice cu impulsuri durabile.

Al doilea curent il alcatuia gandirea politicd din cadrul social-democratiei de
factura extremista, care vedea atingerea aceluiasi deziderat pe cale revolutionara
si care ulterior a format o doctrina distincta — doctrina comunista. 1deologul si
promotorul principal al acestei doctrine a fost Viadimir Lenin (1870 -1924),

33



AUREL SIMBOTEANU. ADMINISTRATIA PUBLICA TEORIE, ISTORIE, ACTUALITATE

care a materializat in practica aceasta doctrina la inceputul secolului al XX-lea
in Rusia, ulterior Uniunea Sovietica. Dupa cel de-al doilea razboi mondial pre-
vederile acestei doctrine au fost implementate si Intr-un sir de tari din Europa,
astfel punand temelia unui sistem socialist de guvernare care s-a dovedit a fi
unul ineficient si care la sfarsitul anilor 80 ai secolului al XX-lea s-a prabusit sub
defectiunile ideologice, politice si economice ale propriei constructii.

Prin urmare, doctrinele politice apar in niste conditii concret istorice si sub
influenta anumitor factori economici, politici si de altd naturd. Ele, la randul lor,
influenteaza si determina continutul si mecanismele de guvernare ale comunitatilor
umane. Sistemul de guvernare si administrare este intr-o stransa interferentd cu
gandirea politica si actiunile de implementare a prevederilor doctrinelor politice.
Doctrinele politice care dupa natura lor promoveaza valori democratice dau nastere
la sisteme de administratie publicd bazate pe principii democratice; si invers, doc-
trinele politice de facturd extremista dau nastere sistemelor totalitare de guvernare.

Evolutia gandirii politice si a practicii sociale din secolul al XX-lea ne-a
demonstrat acest lucru. Fiind unul dintre cele mai supraincarcate secole in eveni-
mente, fenomene si procese politice, el si-a depanat timpul in confruntarea celor
doua sisteme social-politice si economice diferite.

Facand abstractie de detalii, vom mentiona cd anume pe parcursul acestui
secol istoria a verificat veridicitatea si eficacitatea doctrinelor politice promovate
si durabilitatea sistemelor de administrare existente, care, avandu-si originea in
sistemul democratic ori totalitar, purtau amprenta acestor sisteme manifestandu-
se atat structural, cat si functional intr-o forma centralizata ori descentralizata.

Din punct de vedere istoric este demonstrat ca sistemele de administrare ba-
zate pe doctrina centralizarii pot aduce unele rezultate pozitive doar in anumite
conditii istorice si intr-un interval de timp limitat. Anume din aceasta cauza, la
timpul lor, s-au destramat cele mai mari imperii din lume. Sistemul centralizat
de administrare avand la temelie doctrina comunistd nu a putut supravietui si a
pierdut competitia in aspect global la sfarsitul secolului al XX-lea, cedand locul
sistemelor descentralizate, bazate pe principii si valori democratice care, dupa
natura lor, sunt mai durabile. Sistemele democratice de administrare presupun
dreptul comunitatilor de toate nivelurile de a se administra ele insele, pornind de
la dreptul natural al acestora de a-si organiza viata sociald, reiesind din interesele
indivizilor care formeaza aceasta comunitate.
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Gandirea politica de la inceputul secolului al XXI-lea continud sd ramana
neomogend. Ea depinde de nivelul dezvoltdrii economice a tarilor, de potentialul
intelectual al natiunilor, de realitdtile din care gandirea politicd se alimenteaza.
Dar indiferent cat de multe particularitati ar avea doctrinele politice contem-
porane privind modalitatile de guvernare si administrare, se observa o tendinta
generald spre democratizarea si descentralizarea activitdtii administrative.

1.3. Clasic si contemporan in abordarea administratiei publice

1.3.1. Birocratia ca forma superioarad de organizare
a activitatii institutiei

Progresul social, politic, economic si cultural-stiintific al unui stat este deter-
minat, Tn mare masura, de calitatea administratiei sale. Formele de exercitare
a administratiei publice au evoluat intr-o stransa legaturd cu gandirea politica.
Dupa cum a fost mentionat in compartimentul anterior, fenomenul administrativ
a fost influentat pe parcursul secolelor de diferite curente si viziuni doctrinare,
care i-au diversificat formele si i-au stimulat dezvoltarea. Un rol aparte in dez-
voltarea viziunilor asupra organizarii administratiei apartine teoriilor clasice,
prin care subintelegem teoriile aparute in a doua jumatate a secolului al X1X-lea
si Tnceputul secolului al XX-lea.

Una dintre teoriile clasice este teoria birocratiei. Printre primii care au abordat
cercetarea fenomenului birocratic, analizand aspectul istoric al acestui fenomen in
contextul formatiunilor statale centralizate, de la marile imperti la statele moderne
ca sisteme dominate de birocratie, a fost Gaetano Mosca (1858-1941), politolog
st functionar de stat italian, caruia 1 se atribuie dezvoltarea teoriei elitei si a doc-
trinei clasei politice, membru al scolii italiene de elitism, care examina elitismul
in contextul manifestarilor puterii politice in societatea birocratici moderna. In
cazul altui cercetator al problemelor elitismului, Robert Michelis (1876-1936),
sociolog german, dar care a activat si in Italia, conceptul de birocratie a fost extins
de la formatiunile statale, in care acest fenomen era destul de dezvoltat, la partidele
politice descriind fenomenul cresterii puterii conducéatorilor politici prin birocrati-
zarea organizatiilor pe care le dirijeaza.
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Insa bazele unei teorii explicite si complexe a birocratiei au fost puse de
Max Weber (1864-1920), sociolog german. Intrucat majoritatea lucrarilor si cer-
cetarilor de specialitate Tn acest domeniu au ca punct de reper studiile sociologu-
lui german, acesta este considerat fondatorul teoriei birocratiei. In numeroasele
sale studii, Max Weber a utilizat instrumentele sociologiei pentru a analiza carac-
teristicile generale ale structurilor birocratice, dar si comportamentul angajatilor
acestora, adica al birocratilor. Acesta a mers pe premisa conform careia extinde-
rea continud a organizatiilor birocratice rezultd din eficienta acestora de a realiza
activitati complexe.

Max Weber este considerat unul dintre fondatorii studiului modern de sociolo-
gie politica si administratie publica. Cele mai importante lucrari ale sale sunt consa-
crate sociologiei guverndrii. Astfel, in lucrarea ,, Politica ca vocatie si profesie” el
a definit statul ca o entitate institutionala care detine un monopol asupra exercitarii
puterii legitime si a mijloacelor de constrangere, iar persoanele care detin puterea
in stat trebuie sa corespunda eticii comportamentale si eticii responsabilitatii.'?

El studiaza structurile de autoritate (de putere) din diferite forme de organiza-
re administrativa pornind de la modul de acceptare de catre oameni a legitimitatii
acestei autoritati.

Modelul weberian de administrare ajuta la Intelegerea complexitatii fenome-
nelor sociale in sfera conducerii si are la baza conceptul de dominatie legitima,
care este de trei tipuri:

— dominatia traditionala, bazatd pe cutuma si pe obiceiul inrddacinat al omu-
lui de a o respecta, legitimeaza experienta acumulata, puterea practicilor prece-
dente, regulilor mostenite din trecut, care in cazul ca sunt depasite de timp pot
diminua din eficienta activitatii administrative;

— dominatia carismatica, centrata pe lider, bazata pe valoarea exemplara a
unei persoane, justificatd de caracteristicile conducatorului institutiei care se
evidentiaza prin calitdtile sale de a facilita succesul organizatiei, acceptate cu
credinta de participantii la procesul administrativ;

— dominatia rationala, bazata pe reguli stabilite in mod rational, pe mijloa-
ce de organizare si functionare a institutiei stabilite clar Tn baza unui sistem de
norme reale si argumentate specifice domeniului administrat, avand ca sarcind
realizarea scopurilor propuse.

13 Max Weber, Politica ca vocatie si profesie. in: https:/ru.scribd.com/doc/79451150/Max-We-
ber-Politica-o-Vocatie-Si-Profesie
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Analizand aceste tipuri de conducere, Max Weber considera ca tipul traditional
de dominatie riscd sd devind cu timpul o piedicad in evolutia sociala in virtutea
conservarii excesive a traditiei, iar instabilitatea autoritatii carismatice a liderului
duce inevitabil la rutinizarea fortata a activitatii organizatiei, ceea ce poate pro-
voca oscilarea succesului acesteia. Reiesind din aceasta, Max Weber face aluzie
la utilizarea mai activa a tipului rational-legal al puterii dand, astfel, prioritate
dominatiei rationale ca forma de organizare birocratica.

Aceste idei le dezvoltd in lucrarea ,, Economie si societate”, in care Tn mod
deosebit Weber face o descriere a rationalizarii procesului de conducere ca o
schimbare de la o organizare si actiune orientate spre valori (autoritate traditionala
sl autoritate carismaticd) la o organizare si actiune orientate spre obiective (auto-
ritate rational-legald).

Din aceasta perspectiva, dupd Max Weber, birocratia se manifesta ca o forma
superioara de organizare a activitdtii institutiei bazate pe principiul rationalitatii
si al analizei stiintifice. In acest sens, putem afirma ca birocratia reprezintd o
totalitate de relatii sociale din sfera conducerii, stabilite intre structurile care
conduc si masele conduse.

Pentru ca acest proces sa se efectueze conform unui tip ideal al birocratiei,
el trebuie, 1n viziunea lui Max Weber, sa corespunda anumitor cerinte, si anume:

— 1n activitatea de conducere sa se tind seamd de faptul cd existd norme
juridice determinate de legi sau de reguli administrative. Aceasta inseamnd ca
activitatea birocratilor se face intotdeauna in baza unor norme formale care sunt
cunoscute si invocate oficial. In acest mod se garanteaza caracterul impersonal al
deciziilor din interiorul institutiei, se elimina astfel arbitrariul si interesul perso-
nal sau de grup din actul de decizie realizat de birocrati;

— organizarea sl activitatea administrativa se bazeaza pe diviziunea muncii,
asigurand prin aceasta sporirea capacitatilor de administrare. Organizatia biro-
cratica se caracterizeaza prin a fi compusa din structuri si posturi oficiale definite
prin documente de organizare si functionare a institutiei administrative care sta-
bilesc competenta fiecdreia dintre ele prin delimitarea obligatiunilor care trebuie
indeplinite de fiecare post, abilitarea cu dreptul de a decide in limitele postului
detinut, asigurarea cu mijloacele necesare pentru indeplinirea acestor obligatiuni;

— autoritatea care dispune de dreptul de a comanda si de a da sarcini este
stabilitd dinainte si nu poate fi arbitrara. Acest lucru se contine Intr-o expunere
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detaliata in documentele regulatorii ale activitatii institutiei administrative si struc-
turilor constitutive ale acesteia si are menirea de a crea un mecanism eficient de
interactiune si colaborare intre subdiviziunile institutiei si functionarii care detin
posturi concrete n aceste subdiviziuni;

— organizarea activitatii administrative si a functionarilor este bazata pe
ierarhie, atat pe o ierarhie structurald, cat si pe o ierarhie de autoritate. Orice
organizatie de tip birocratic presupune o dispunere ierarhica a pozitiilor interne,
cel mai adesea intr-o forma piramidald, in care se disting functiile de tip execu-
tiv de cele de tip decizional; astfel, fiecare functionar fiind supus controlului din
partea unui functionar de un rang ierarhic superior;

— managementul birocratic se bazeaza pe documente scrise care sunt pastra-
te sub formd de dosare in formele lor originale. Experienta istorica si evolutia
institutiilor administrative a demonstrat importanta documentarii activitatii ad-
ministrative in temeiul cdreia pot fi reproduse, studiate si analizate activitdtile
realizate in timp de institutiile administrative. Documentarea administrativa
constituie memoria activitatii administrative si formeaza bazele arhivisticii;

— personalul Incadrat n procesul de administrare este selectat pe criterii de
calificare profesionala si recrutarea se bazeaza pe examinare sau diplome de
absolvire a institutiilor ce pregatesc cadre de profilul respectiv. Este necesara
pregatirea calificatd a functionarilor, iar selectia acestora si ocuparea functiilor
publice se califica ca o cariera care este dezvoltata in conformitate cu un sistem
competitiv de promovare bine stabilit.

Aceste elemente luate in ansamblu, considera Max Weber, constituie
continutul birocratiei ca forma de organizare a conducerii. Utilizarea ei trebuie
sa ducd la sporirea activititii omului prin actiuni clare, precise care ar asigu-
ra continuitatea procesului de administrare, reducerea costurilor materiale si de
personal si crearea unui climat productiv in conditiile unei subordonari stricte.
Dupa cum putem observa, organizarea birocratica este un sistem bine ordonat,
bazat pe subordonare, control si actiuni desfasurate Intr-o buna consecutivitate,
care au capacitatea sa asigure eficienta procesului administrativ.

Toate caracteristicile modelului weberian al birocratiei prezentate mai
sus trebuie evaluate in comparatie cu modul in care functionau institutiile si
organizatiile premoderne, In care functiile erau mostenite si ca urmare erau cu
totul in afara unor criterii de profesionalism, dar si in comparatie cu ceea ce a
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urmat, inclusiv cu etapa actuald, cand institutiile birocratice sunt chemate sa re-
alizeze un proces administrativ bazat pe mecanisme moderne.

Inci o caracteristicd a modelului weberian de administrare este exprimati in
ideea ca aparatul birocratic trebuie sa actioneze intru realizarea vointei puterii
politice. Se impune, in viziunea lui Weber, o divizare a functionarilor in doud
categorii: functionari de cariera, pe de o parte, si functionari politici, pe de altd
parte, ultimii deosebindu-se de primii prin faptul ca pot fi mutati sau pusi in dis-
ponibilitate oricand.

Modelul weberian de organizare si functionare a administratiei a jucat un rol
esential Tn cercetarea si practica administrativa, contribuind la constituirea unor
idei pe care s-a intemeiat stiinta administratiei. Aceste idei au jucat un rol de-
terminant nu doar in explicarea teoretica a fenomenului administrativ, dar si In
stabilirea unor reguli concrete in actiunea practicd a administratiei. Anume din
acest considerent modelul weberian constituie un important punct de referinta in
evolutia studiului si practicii administratiei publice, chiar in pofida opiniilor cri-
tice ale unor cercetatori din domeniul stiintelor sociale, care considera ca Weber
a analizat numai aspectele formale ale birocratiei, netinind seama de elementele
disfunctionale ce pot aparea in activitatea practica a administratiei.

1.3.2. Teoria managementului stiintific a lui Frederick Taylor

O alta teorie clasica importanta privind formele de exercitare a administratiei
in mediul social este teoria managementului stiintific al carei fondator este
Frederick Taylor (1856-1915), inginer american cunoscut pentru metodele sale de
imbunatatire a eficientei muncii industriale, unul dintre liderii intelectuali ai miscarii
pentru eficientd in asa-numita era progresista. La sfarsitul secolului al XIX-lea si in-
ceputul secolului al XX-lea in SUA, tara de bastind a lui Taylor, au devenit foarte
active preocuparile de rationalizare si de organizare tehnico-stiintifica a muncii.

Actiunile respective erau impuse din necesitatea de a spori randamentul mun-
cii si de a influenta, prin aceasta, asupra utilizarii rationale a resurselor naturale
si asupra ameliorarii vietii social-economice si politice a tarii, care era afectatd
de multe procese negative ce-si aveau originea in imoralitatea politica, in gradul
inalt de raspandire a coruptiei, in ineficienta activitatii economice cu repercusi-
uni nefaste asupra problemelor sociale cu care se confrunta populatia.
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In baza analizei realitatilor existente si fiind inginer de profesie, Frederick Taylor
a lansat unele idei care sunt axate pe aspectele tehnice ale procesului de administrare
si care au capatat denumirea de faylorism. Aceste idei si-au gasit reflectare in lucra-
rea sa ,, Principiile managementului stiintific”’, publicata in anul 1911, la New-York,
considerata ca cea mai influenta carte de management din secolul al XX-lea.

In aceasta lucrare se descrie modul in care aplicarea metodei stiintifice in ma-
nagement ar putea imbunatati mult productivitatea muncii. Metodele de manage-
ment stiintific presupuneau optimizarea procesului de munca si crearea conditiilor
pentru o indeplinire mai operativd si mai calitativd a sarcinilor care stau in fata
angajatilor. Din aceasta deriva o idee fundamentala expusa de Frederick Taylor, si
anume — ca defectele dintr-un anumit proces de lucru solutionate stiintific prin me-
tode Tmbunatatite de management duc in mod inevitabil la cresterea productivitatii
muncii si la eficientizarea activitatii desfasurate.

In viziunea lui Taylor, un management sistemic este bazat pe reguli, legi si prin-
cipii obligatorii pentru toti angajatii, pe o activitate bine planificata, pe actiuni de
cooperare in activitatea de munca, pe necesitatea angajdrii unor oameni cu calitati
organizatorice si capabili sa aplice managementul sistemic. Metodele propuse de
Frederick Taylor in vederea atingerii eficientei a primit denumirea de management
stiintific, care presupune aplicarea constienta a rationalismului in munca oameni-
lor, avand in vedere, in primul rAnd, munca industriala a oamenilor.

Managementul stiintific al lui Frederick Taylor are la baza patru principii:

1. Inlocuirea metodelor de lucru obisnuite cu reguli si metode bazate pe studii

stiintifice.

2. Selectarea riguroasa, instruirea si dezvoltarea profesionald a tuturor angajatilor.

3. Furnizarea instructiunilor si supravegherea indeplinirii acestora de catre

angajati.

4. Diviziunea muncii astfel incat managerii sd aplice principiile stiintifice de

management, iar angajatii sd indeplineasca calitativ sarcinile.

Analizand doctrina lui Frederick Taylor din perspectiva principiilor enuntate
si ludnd in calcul substratul continuturilor acestora putem evidentia urmatoarele
componente ale teoriei managementului stiintific:

— inlocuirea empirismului prin organizarea sistemicad a fiecarui element al
muncii, ce face ca managementul sd capete substrat stiintific si sd influenteze
benefic activitatea angajatilor prin planificarea si normarea muncii, prin evidenta
strictd a Indeplinirii indicatorilor planificati;
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— cooperarea voluntara a oamenilor in procesul muncii, inclusiv intre cele doud
grupuri reciproc dependente — managerii si restul angajatilor, privitd ca un mijloc
de eficientizare a muncii;

— diviziunea muncii, pornind de la particularitatile fiecarei activitati, inclusiv
separarea functiilor de executie de functiile de organizare pentru sporirea calitdtii,
specializarea, pregatirea si instruirea permanenta a angajatilor prin cele mai avan-
sate metode, in scopul mentinerii si amplificarii performantelor de munca;

— analiza sistemica a randamentului maxim al angajatilor si utilajelor pentru
a interveni in vederea Tmbunatdtirii lui prin optimizarea structurii si adaptarii
functiilor la cerintele timpului;

— remunerarea stimulativa a angajatilor si acordarea de inlesniri financiare
pentru a lucra mai eficient, pentru o mai buna selectare si motivare a angajatilor
pentru munca prestata;

— acordarea prioritatilor in efectuarea managementului subdiviziunilor
functionale si crearea unor state-majore de specialisti, care intervin direct pe 1anga
persoanele care executa sarcinile.

Prin cele expuse in doctrina sa, Frederick Taylor a demonstrat cd birocratia
poate influenta si stimula angajatul, astfel reducand gradul de ineficienta zilnica in
activitatea oamenilor. Meritul lui consta In propunerile si intentiile de rationalizare
a muncii, actiune care face munca angajatilor mai eficienta, inclusiv in domeniul
serviciului public.

De rand cu acceptarea principiilor managementului stiintific, conceptiile lui
Frederick Taylor au avut parte si de anumite critici. Au fost cazuri de impotrivire
mai ales In raport cu cronometrarea timpului pentru efectuarea unei activitati, cu
normarea muncii care au determinat intensificarea eforturilor angajatilor pentru
realizarea sarcinilor. Oponentii lui considerau cd managementul stiintific promo-
vat de el este un instrument al patronului, este o0 metoda care limiteaza manifesta-
rea initiativei angajatului in activitatea sa. Altii considerau ca metodele promovate
de Taylor provoaca somaj si nu ofera siguranta angajatilor.

In pofida acestor critici, taylorismul reprezinti o doctrini care a influentat foar-
te mult dezvoltarea gandirii teoretice si actiunilor practice privind rationalizarea
activitatii administrative, punand bazele managementului stiintific, care continua
sa fie actual pana in prezent.
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Discipoli ai lui Frederick Taylor si adepti ai miscarii de rationalizare a mun-
cii au fost Frank C. Gilbert (1868-1924) si Henry Ford (1863-1947). Primul, in
studiile sale a acordat mai mare atentie omului, marcand, de fapt, o noua etapa in
dezvoltarea managementului si o abordare psihotehnica in organizarea stiintifica a
muncii. Cel de-al doilea a recomandat o organizare rationald a muncii intemeiata
pe principiile productivitatii, intensificarii si economisirii, idei preluate si dez-
voltate In continuare de stiinta administratiei. Managementul stiintific, elaborat
de Frederick Taylor si dezvoltat de discipolii lui, a jucat si continud sd joace un
rol important in sfera efectuarii unei conduceri eficiente. El este un serios punct
de referinta pentru stiinta administratiei si pentru practica administrativa actuala.

1.3.3. Teoria gestiunii administrative a lui Henry Fayol

Inca o teorie care se incadreazi in scoala clasica de gandire administrativi si care
a exercitat o influenta mare asupra dezvoltarii conceptiei de management stiintific
este teoria gestiunii administrative, promotorul careia a fost Henry Fayol (1841-
1925). Expunerea denumirii acestei teorii in aceasta formula ne permite sa o distin-
gem de teoria managementului stiintific a lui Frederick Taylor, care, desi aparute si
dezvoltate aproape in aceeasi perioadd, dar in spatii geografice diferite, ambele se
referd la problemele proceselor administrative. Opera lui Henry Fayol reprezintd
una dintre primele afirmatii cuprinzatoare privind teoria generald a managemen-
tului, fiind recunoscut ca unul dintre fondatorii metodei moderne de management.

Locuind in Franta si fiind inginer minier preocupat de activitatea intreprinde-
rilor, a dezvoltat o teorie generald a administrarii afacerilor care mai este numita
fayolism. In lucrarea ,,Administration industrielle et Générale”’, publicati in 1916,
analizeaza situatia din domeniul managementului intreprinderilor si la functiile
tehnice, comerciale, financiare, de securitate si contabile, exercitate de acestea,
adauga si functia administrativa, considerand-o cea mai complexa. Abordarea lui
Henry Fayol in administrarea intreprinderilor se bazeaza pe cinci functii si pai-
sprezece principii. Functiile si principiile privind activitatea intreprinderilor sunt
caracteristice si pentru administratia publica, Intrucat reflectd aspectele generale
ale procesului administrativ.

Cele cinci functii ale unui proces administrativ eficient, dupa Henry Fayol,
sunt:planificarea previzionald, organizarea, comunicarea (comanda), coordonarea,

controlul.
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Planificarea previzionala initiaza orisice proces de administrare. Putem spu-
ne cd notiunea de administrare este inseparabild de acea de prevedere si plani-
ficare. Cunoscand finalitatea la care trebuie sd ajunga si posibilitatile sale, in-
treprinderea (institutia) dobandeste incredere in activitatea sa. Exisa previziuni
pe termen scurt, mediu si pe termen lung. Prin programul de actiuni se traseaza
caile de realizare a celor planificate prin participarea agentilor interesati.

Organizarea reprezinta un element principal in procesul de administrare. Fayol
pune accent pe schema organizarii, care reprezinta o expunere grafica a organizatiei
(institutiei) prin care se identifica modul de interactiune intre diferite structuri ale
organizatiei si din care reiese responsabilitatile lor. Organizarea presupune, de ase-
menea, asigurarea Intreprinderii (institutiei) cu resurse umane, financiare, materi-
ale, folosirea lor rationald pentru dobandirea unei mai bune performante. Activi-
tatea administrativa, in sens de organizare, mai presupune stabilirea programului
de actiune, selectarea personalului si definirea precisa a atributiilor lui, Incurajarea
initiativelor, respectarea disciplinei si alte activitati desfasurate in cadrul institutiei.

Comunicarea (comanda) presupune punerea In miscare, In functionare a
organizatiei. In exercitarea acestei activititi un rol aparte revine conducitorului. Fi-
ind adeptul conceptului de comanda, conform caruia fiecare angajat primeste or-
dine numai de la superiorul sau ierarhic, Fayol considera ca conducatorul trebuie
sd-si cunoasca temeinic personalul, sd cunoasca raporturile de munca din colectiv,
sa aibd un personal de ajutor, pentru corespondenta si planificare. Tindnd seama de
importanta administratiei 1n activitatea umana, Fayol considera necesara infiintarea
invatdmantului administrativ, care ar trebui sa cuprinda mai multe trepte. Toata lu-
mea, sublinia Fayol, trebuie sd cunoasca notiuni de doctrind administrativa, aceasta
contribuind la organizarea unei activitati administrative rationale si eficiente.

Coordonarea inseamna, in viziunea lui Fayol, actiuni de armonizare a activitatii
administrative. Aceasta mai semnifica unificarea si sincronizarea eforturilor tutu-
ror subdiviziunilor intreprinderi (institutiei) si orientarea lor la atingerea scopului
formulat in previziune. Coordonarea ca atribut al conducerii se regaseste aproape
la toate nivelurile structurilor administrative si reprezinta un element al dirijarii
care asigura interactiunea subdiviziunilor structurale ale organizatiei.

Controlul ca element al conducerii reprezintd actiunea de verificare a indepli-
nirii programului organizatiei. Controlul trebuie sa semnalizeze la timp erorile
comise 1n procesul de administrare si sa fie urmat de mentiuni, dar si de sanctiuni,
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dupa necesitate. In asa fel, controlul asigura indeplinirea sarcinii trasate si este
exercitat pentru o mai buna desfasurare a procesului de administrare de catre un
personal bine pregatit in acest scop.

Deci, procesul administrativ se compune, dupd Fayol, din cele cinci functii
principale: planificarea previzionald, organizarea, comunicarea, coordonarea si
controlul.

Conform teoriei lui Fayol, procesul administrativ se bazeaza, dupa cum a fost
mentionat mai sus, pe 14 principii, respectarea carora asigura eficienta activitatii
administrative:

1. Diviziunea muncii — angajatii sunt specializati, exercitand anumite
activitati operationale, ceea ce sporeste productivitatea muncii si contribuie la
cresterea calificarii acestora;

2. Autoritate si responsabilitate — managerii trebuie sa aiba autoritatea de a
da ordine, dar trebuie, de asemenea, sa tind cont de faptul ca odata cu autoritatea
vine si responsabilitatea;

3. Disciplina — in procesul de munca trebuie mentinuta disciplina, exprima-
ta In respectarea ordinii si culturii muncii, dobandite prin metode variate impuse
de practica administrativa,

4. Unitatea de comanda — angajatii trebuie s aiba un singur supraveghetor
direct pentru a asigura consecutivitatea si ordinea in executarea sarcinilor;

5. Unitatea de sarcini — echipele cu acelasi obiectiv trebuie sa lucreze sub
indrumarea unui singur manager folosind un singur plan pentru realizarea coor-
donatd a actiunilor;

6. Subordonarea intereselor individuale interesului general — interesele
angajatilor, inclusiv ale managerilor, nu trebuie sa fie lasate s devind mai im-
portante decat cele ale grupului;

7. Remunerarea — satisfactia angajatilor depinde de o remunerare echitabild
care include atat compensatii financiare, cat si nefinanciare;

8. Centralizare si descentralizare — aceasta se refera la gradul in care
subordonatii sunt implicati n pregatirea si luarea deciziilor in procesul muncii;

9. Lantul scalar — angajatii trebuie sa fie constienti de locul pe care il ocupa
si rolul pe care il exercitd in ierarhia organizatiei;

10. Comanda — facilitdtile si sarcinile la locul de munca trebuie sa fie clare,
ordonate si sigure pentru angajati, pentru a exclude ambiguitétile;
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11. Echitate — managerii trebuie sa fie intotdeauna corecti fatd de personal,
mentinand strict disciplina de munca, dar actionand cu bunavointa si respect fata
de angajati;

12. Stabilitatea functiei de personal — managerii trebuie sa depuna eforturi
pentru a reduce la minimum fluctuatia angajatilor, planificarea personalului fiind
o prioritate;

13. Initiativa — angajatilor trebuie sa li se ofere nivelul necesar de libertate si
autonomie 1n organizarea realizdrii sarcinilor in cadrul institutiei;

14. Spiritul de echipa — promovarea spiritului de echipd constituie conditia
de asigurare a armoniei si unitatii de sarcini in cadrul organizatiei.

Dupa cum putem observa, viziunile lui Fayol au multe in comun cu cele
ale lui Taylor, dar totodatd au particularitatile lor, si anume — sunt concentra-
te pe problemele psihologiei umane, pe necesitatea spiritului de coeziune a
structurilor unei organizatii. Aceste viziuni au contribuit esential la conceperea
continutului functiei administrative a Intreprinderii (institutiei), ca una care ii
asigurd dezvoltarea si mobilitatea.

Viziunile lui Henry Fayol au fost completate de conceptiile promovate ulterior
de catre Luther Gulick (1892-1993), politolog american si expert in administratia
publica, si Lyndal Urwick (1891-1983), consultant britanic In management si
administratie, care au colaborat Intre ei, considerati integratori si continuatori ai
teoreticienilor anteriori ai domeniului de management si administratie publica,
adepti ai conceptiei praxiologice de administratie eficientd. Abordarea praxiolo-
gicd presupune studiul activitatii eficiente a administratiei prin analiza structurii
generale a actiunilor umane si a conditiilor eficacitatii lor. Conceptia de la care
porneste praxiologia consta in afirmarea ca exista unele cerinte generale pentru
realizarea oricarei activitati administrative eficiente.

In cartea autorilor mentionati, denumiti , Documente asupra stiintei
administratiei”, editata in 1937, sunt definite cerintele care contribuie la exercita-
rea unei administratii eficiente. Printre aceste cerinte sunt nominalizate: planifica-
rea ca mijloc de stabilire a sarcinilor care urmeaza sa fie realizate; organizarea ca
actiune ce presupune stabilirea structurii formale a institutiei si punerea ei in apli-
care; selectarea personalului ca o conditie de asigurare a asistentei generale si de
specialitate; conducerea ca actiune ce asigura bunul mers al administrarii; coordo-
narea ca un mijloc de interactiune, informare si autoinformare privind activitatea
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desfasurata; elaborarea bugetului ca o sinteza a optimizarii actiunilor desfasurate
si conditie de asigurare a eficientei activitatii administrative. Reprezentantii con-
ceptului de administrare eficienta au contribuit la completarea elaborarilor teore-
tice privind exercitarea administratiei si, in special, a aspectelor ei praxiologice.
In general, reprezentantii teoriilor clasice au contribuit esential la studiul
administratiei publice, aducandu-si aportul la conceperea administratiei ca o
functie importanta a comunititilor umane. In acelasi timp, se cere de mentionat ci
conceptiile lor reflecta realitatile timpului 1n care ei au trdit si au activat, astfel fiind
marcate si de unele deficiente, in temei, legate de insuficienta abordarii initiativei si
activismului angajatilor in exercitarea administratiei. In pofida acestor circumstante,
teoriile clasice servesc drept punct de plecare in constituirea si dezvoltarea stiintei
administratiei si au contribuit esential la evolutia administratiei publice.

1.3.4. Teorii contemporane privind administratia publica

Dezvoltarea stiintei administratiei este intr-o stransa legatura cu evolutia so-
ciala si cu dinamica vietii politice si economice. Conditiile concret istorice for-
mate in urma celui de-al doilea razboi mondial au influentat simtitor dezvoltarea
stiintelor social-politice, inclusiv stiinta administratiei. Polarizarea lumii in cele
doud sisteme social-economice si politice diferite a influentat intregul mers al
istoriei ulterioare, lasandu-si amprenta si asupra conceperii, in mod diferit, a
sistemelor de guvernare si administratie publica.

In linii mari, putem vorbi de doua abordari ale administratiei. Una era carac-
teristica pentru tarile lagarului socialist, care concepeau administratia publica
ca o actiune a statului sub forma dictaturii proletariatului, bazatd pe principiul
centralismului democratic, desfasurata intr-o unitate absoluta cu activitatea par-
tidului unic, care 1i stabileste sarcinile si infaptuieste controlul indeplinirii lor.

A doua abordare era caracteristica pentru tarile occidentale dezvoltate, care
concepeau administratia publicd in conditiile existentei statului de drept, bazat
pe principiul separatiei puterilor in stat si pluralismului politic. Aceasta din urma
abordare este rezultatul evolutiei firesti a societatii si are la baza oportunismul
reformist, prin adaptarea sarcinilor administratiei la satisfacerea cat mai deplina
a nevoilor celor administrati.
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Catre mijlocul secolului al XX-lea 1n tarile occidentale ia amploare dezvol-
tarea pragmatismului si realismului politic, conceptii promovate, In primul rand,
de reprezentantii stiintelor politice, dar care influenteaza, in virtutea utilitatii lor,
viziunile privind administratia publica. Se evidentiaza, in acest sens, conceptiile
lui Chars Merriam (1874-1953), fondatorul stiintei politice americane, Garold
Lassouell (1902-1979), continuatorul acestei scoli si adeptul abordarii beha-
vioriste a proceselor politice si administrative desfasurate in societate, Gans
Morghentau (1904-1980), fondatorul scolii americane a pragmatismului i re-
alismului politic. Conceptiile acestor trei mari reprezentanti ai stiintei politice
americane se bazau pe postulate pragmatice, care reieseau din noile realitati so-
cial-economice si politice si promovau utilizarea in procesele politice si admi-
nistrative a parghiilor comportamental-psihologice.

Aceasta a consemnat initierea unor abordari noi ale activitdtii politice si ad-
ministrative. Ele se bazau, 1n temei, pe analiza factorului uman si a influentei lui
asupra caracterului si naturii activitatii politice si administrative. Putem evidentia,
in acest sens, cateva teorii contemporane privind abordarea administratiei publice.

Teoria resurselor umane prin esenta sa exprima si accentueaza rolul deo-
sebit pe care il are In activitatea administrativa personalul implicat in procesul
de exercitare a functiilor publice. La intersectia anilor 50-60 ai secolului trecut
se face observata intensificarea reevaludrii relatiilor umane din societate, in ge-
neral, si din cadrul activitatii administrative, in particular. Aceasta influenteaza
si dezvoltarea cercetarilor stiintifice in domeniul respectiv, care se axeazd pe
investigarea noilor raporturi de munca, a sistemelor de evaluare si apreciere
a activitatii oamenilor. De mentionat cd cercetarile efectuate de reprezentantii
acestel teorii, cum ar fi C. Arghziis, M. Gregor, R. Lickert, au scos 1n evidentd
optiunile pe care le exprima oamenii ca participanti la procesul de administrare.

Una dintre aceste optiuni consta in faptul cd oamenii aspird ca prin mun-
ca prestatd nu doar sa le fie satisfacute necesitatile fizice si financiare, dar si
recunoscute public meritele lor, potentialul de care dau dovada in exercitarea
functiei. In acest sens, adeptii acestei teorii acorda un loc si un rol deosebit con-
ducatorilor de colective umane. Acestia au menirea sa aprecieze obiectiv activi-
tatea angajatilor, implicandu-i in procesul de adoptare a deciziilor si de control
asupra realizarii lor, prin aceasta oferindu-le posibilitatea de a se manifesta.
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Din aceasta deriva incd o componentd a acestei teorii, $i anume — promova-
rea conceptului de management participativ. Aceasta presupune asigurarea unei
cooperdri productive dintre conducdtori si subordonati, atat la etapa stabilirii
obiectivelor, repartizarii responsabilitatilor, cat si la etapa de realizare practica
a sarcinilor. O alta idee promovata de aceasta teorie rezida in faptul ca drept
cale de sporire a eficientei muncii trebuie privita cultivarea unui spirit de echipa
dezvoltat, care e considerat un atribut important al managementului participativ.

Conceptiile promovate de feoria resurselor umane sunt utilizate destul de
larg 1n activitatea administrativa actuala si se inscriu in modalitétile care asigura
eficienta activitatii administrative.

Teoria dezvoltarii organizationale constituie o continuare, o dezvoltare a
conceptiei privind resursele umane. Ea concretizeaza si identifica unele cai con-
crete de eficientizare a activitdtii administrative. Printre reprezentantii acestei
teorii 1i putem nominaliza pe W. Bennis, R. Black, 1.S. Mouton, P. Lawrence,
J.W. Lorsch. In conformitate cu prevederile acestei teorii, orisice activitate trebuie
sa fie asiguratd, de rand cu altele, si de o sustinere organizationala. Aceasta sustinere
are menirea sa dea procesului administrativ un caracter procedural bine determinat,
prin promovarea unor schimbari planificate si logic oranduite. Aceasta se refera atat
la activitatea resurselor umane, cat si la asistenta tehnica a activitatii administrative.

O caracteristica a acestei teorii consta in faptul ca ea abordeaza schimbarile —
atat la nivelul primar al organizatiei, cat si la nivelul sistemului si subsistemelor
organizationale — ca o necesitate permanentd de perfectionare a lor, in scopul
imbunatatirii calitatii vietii indivizilor administrati, precum si a performantelor
organizatiei, institutiei, in ansamblu. Pentru ca aceasta sa devind o realita-
te, teoria respectiva promoveaza ideea asigurarii flexibilitdtii si adaptabilitatii
organizatiilor si institutiilor administrative la schimbarile intervenite in socie-
tate. lar pentru aceasta este necesar de a diagnostica si de a analiza probleme-
le cu care se confrunta sistemul administrativ, sarcind ce urmeaza a fi pusa pe
seama unor experti priceputi in materia de a observa tendintele de dezvoltare a
institutiilor administrative.

In asa fel, teoria dezvoltarii organizationale abordeazi sistemic activitatea
administrativa prin planificarea actiunilor, adaptarea lor la schimbarile sociale,
economice si de altd naturd, utilizarea posibilitatilor organizationale ale sistemu-
lui administrativ, pentru o mai buna functionare a lui.
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Teoria contingentei concepe procesul administrativ ca fiind un proces ge-
nerat nu doar de niste circumstante sociale generale, dar si de circumstante
specifice. Aceasta se refera atat la problemele resurselor umane, cat si la pro-
blemele organizationale ale unei institutii (organizatii). In acest sens, se con-
siderd cd nu existd forme unice de organizare, conducere a institutiei si de
motivare a activitdtii administrative. Din aceasta reiese cd modul de abordare a
oricarei probleme urmeaza sa fie adecvat mediului in care activeaza institutia,
contingentului de oameni care activeaza in ea si, desigur, trasaturilor specifice
si particularitatilor fiecarui tip de activitate prestatd de institutia respectiva.

Aceasta presupune promovarea in activitatea administrativa a descentrali-
zarii, ca mijloc de urgentare a adoptarii deciziilor, delegarea de atributii de la
niveluri superioare ale structurilor organizationale spre nivelurile mai inferi-
oare, pentru a stimula creativitatea si motivarea functionarilor subordonati. De
rand cu aceasta, promotorii acestei teorii sustin ca trebuie sa fie un coraport op-
tim intre sarcinile institutiei, numarul angajatilor ei si posibilitdtile exercitarii
unei conduceri eficiente a personalului.

In asa fel, teoria contingentei, prin ceea ce promoveazi, faciliteaza
solutionarea eficientd a problemelor cu care se confrunta orisice institutie ad-
ministrativa in procesul sau de functionare, sporeste gradul de participare ac-
tiva in procesul administrativ a angajatilor si mareste gradul de motivare si
responsabilizare a lor in activitatea administrativa.

Teoriile contemporane privind functionarea organizatiilor, institutiilor
constituie, in ansamblul lor, alaturi de teoriile clasice, o bazd metodologica
pentru activitatea organelor administratiei publice, contribuind, prin aceasta,
la identificarea cailor de sporire a eficacitatii activitatii administrative, ofe-
rind functionarilor publici logica rationamentelor in activitatea practica. Ele
au prin natura lor un caracter universal si prevederile acestora se implemen-
teaza in toate sistemele democratice de administrare, luAndu-se in considerare
particularitatile si trasaturile specifice ale fiecarei tari.
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1.4. Constituirea si dezvoltarea stiintei administratiei
1.4.1. Premisele si etapele de dezvoltare a stiintei administratiei

Studierea administratiei si actului de guvernare a initiat odata cu aparitia
fenomenului administrativ si a evoluat pe parcursul istoriei. Pentru inceput tre-
buie sd mentiondm ca Intre aparitia administratiei ca fenomen social si instituirea
stiintei administratiei ca procedeu de cercetare specializata a acestui fenomen
exista o distantd substantiala in timp.

Initial, fenomenul administrativ in devenire a fost perceput la nivel de con-
templare de catre membrii comunitatilor umane n interiorul carora apar primii
germeni ai unor relatii de subordonare. In contextul vietii cotidiene a acestor
comunitdfi se initiazd procesul de constituire a administratiei. La acest nivel,
relatiile ierarhice din comunitate se intrevedeau ca un rezultat al traditiilor stabi-
lite si influentate de constiinta comunitara bazatd pe divinitate.

Ulterior, fenomenul administrativ institutionalizat a capatat anumite apreci-
eri in gandirea abstracta de maniera filosofica, alaturi de alte fenomene naturale
si sociale care frimantau mintile oamenilor. La aceasta etapa, fenomenul ad-
ministrativ este perceput nu doar la nivelul constatdrilor contemplative, dar si
din perspectiva participarii omului in cautarea si identificarea unor modalitati
concrete de convietuire umana comunitara.

In contextul evolutiei societatii umane si, respectiv, amplificarii cunostintelor
despre viata sociald, cu timpul se evidentiazd gandirea politica, care vine cu
propriile viziuni asupra actului de guvernare si administrare. Fenomenul ad-
ministrativ este analizat prin prisma cauzalitatii, principiilor de functionare si
influentei sistemului de administratie asupra evolutiei sociale.

Aceasta era intr-o stransa conexiune cu progresul economic din secolele
XVII-XVIII si cu dezvoltarea fortelor de productie, care capdtd un caracter
burghez tot mai pronuntat. Relatiile capitaliste de productie atrag dupa sine
modificari In structura si diferentierea sociala a populatiei si in rolul pe care il
joaca diferite paturi sociale in noile conditii istorice.

Aparitia uniunilor profesionale, lupta pentru largirea drepturilor economice,
politice si de alta natura duce treptat la aparitia si cristalizarea sistemelor elec-
torale. Aceasta, de rand cu aparitia partidelor politice, care exprimau interesele
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diferitor paturi sociale, a influentat mult evolutia actului de guvernare, elabo-
rarea mecanismelor de formare si functionare a puterii de stat si, respectiv,
modalitatile de functionare a administratiei publice.

Practica administrativd impunea necesitatea cercetarii fenomenului admi-
nistrativ intr-o abordare complexa. Aceastd sarcind putea fi realizata de catre o
stiintd specializatd, care cu timpul devine stiinta administratiei. Ea n-a aparut
simultan si pe un loc gol, dar s-a constituit treptat pe baza arsenalului teoretic,
experientei practice acumulate pe parcursul istoriei, privind viziunile asupra actu-
lui de guvernare si administrare. Discutiile purtate In jurul autonomiei stiintei
administratiei s-au desfasurat incepand cu a doua jumatate a secolului al XIX-lea
si pani la mijlocul secolului al XX-lea. In aceastd perioada au fost depasite si
inlaturate multe conceptii negativiste privind autonomia stiintei administratiei;
ca rezultat, la etapa actuala autonomia acestei stiinte este unanim recunoscuta.

Conform opiniei lui Mihai Oroveanu expuse in lucrarea sa ,,Tratat de stiinta
administratiei”, stiinta administratiei a parcurs in evolutia sa mai multe etape,
pentru care sunt proprii anumite caracteristici.'*

Prima etapa consta in stabilirea unor concepte, care apar in baza explicarii logice
a unor activitati administrative practice. In acest sens, putem spune ci aparitia si dez-
voltarea stiintei administratiei se datoreaza practicii. Anume practica administrativa
serveste ca punct de pornire in analiza stiintifica. In sustinerea acestei viziuni venim
cu precizdrile cd anume activitatile empirice de care sunt preocupati oamenii ca co-
munitate organizata intr-un anumit mod pe parcursul evolutiei istorice si care are
insusirea de a se reproduce spiralic organizational si functional genereazd anumite
procese devenite legitati, care si imbraca niste rationamente stiintifice.

A doua etapa in dezvoltarea stiintei administratiei Incepe atunci cand constata-
rile practice acumulate sub forma de experientd sunt preluate de teoreticieni, care
le generalizeaza si, sub diferite forme, le explicd si acelora care nu practicd activi-
tate administrativa. Astfel, se extinde rationalismul sub formd de recomandari ale
reprezentantilor stiintei, adresate practicienilor. Rationamentele teoretice care 1si au
originea n activitatea practica generalizata devin un mod de conduita administrativa
recunoscut si practicat continuu, care, la randul sau, poate sa produca noi abordari
ale procesului administrativ ca rezultat al evolutiei economice, sociale si politice.
In contextul acestei interactiuni a practicii generalizate si postulatelor teoretice ca

14 Mihai Oroveanu, Tratat de stiinta administratiei, Bucuresti: Cerma, 1996, p. 70-71.
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derivate ale acestei generalizari apare si se manifesta abordarea stiintificd a fenome-
nului administrativ.

A treia etapa tine de recunoasterea autonomiei stiintei administratiei in explicarea
fenomenului administrativ. Or, pe parcursul devenirii sale stiinta administratiei a avut
parte si de multe conceptii negativiste, care puneau la indoiala necesitatea ei, dar care
cu timpul cedeaza si recunosc caracterul autonom al stiintei administratiei in sistemul
stiintelor sociale. Prin aceasta se recunoaste si se constatd cd stiinta administratiei
cerceteaza Intreaga complexitate a activitatilor administrative, interactionand cu o
serie de alte stiinte. Aceastd etapa coincide cronologic cu a doua jumatate a secolului
al XX-lea, cand se fac pasi rapizi privind dezvoltarea stiintei administratiei. Anume
in acesti ani s-a constientizat rolul deosebit al studiului administratiei si importanta
abordarii stiintifice a activitatii administrative. In acest scop se formeaza institutii
specializate pentru cercetarea domeniului administratiei publice.

1.4.2. Precursorii stiintei administratiei

La baza aparitiei si dezvoltarii stiintei administratiei stau toate viziunile doc-
trinare anterioare recunoasterii autonomiei acesteia. In sens larg, in calitate de
precursori ai stiintei administratiei pot fi considerate toate elaborarile si vizi-
unile conceptuale examinate de noi anterior la diferite etape istorice. In sens
ingust, doctrina de specialitate evidentiaza o categorie concretd de precursori ai
stiintei administratiei, adica de acei reprezentanti, care alcatuiesc veriga initiala
in studierea specializata a administratiei publice. Anume studierea specializata a
fenomenului administrativ constituie criteriul de baza in identificarea precurso-
rilor stiintei administratiei. Din aceastd perspectiva vom evidentia trei grupe de
precursori ai stiintei administratiei, care si-au adus aportul la conceperea specia-
lizata a fenomenului administrativ.

Stiintele camerale. In a doua jumitate a secolului al XVIII-lea si pe parcursul
secolului al XIX-lea, in calitate de precursori ai stiintei administratiei se mani-
festa stiintele camerale sau cameraliste. Acestea erau niste studii speciale despre
administrarea finantelor publice, practicate in cadrul invatamantului universitar
din Germania si Austria, care ulterior s-au extins si au cuprins si studierea altor
domenii de activitate ale statului si entititilor administrative. In limba germana
notiunea ,,Kameralien” se traduce prin stiinta administratiei si cuvantul provine
din latind — ,,camera” cu sens de institutie financiara.
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Unul dintre cameralisti este Lorenz von Stein (1815-1890), economist, so-
ciolog si cercetator al administratiei publice, autor al conceptiei statului social,
profesor la universitatile din Kiel si Viena. In lucrarea sa ,, Teoria administratiei”
el concepe stiinta administratiei ca pe o stiintd politicd, considerand ca cerceta-
rea administratiei numai din punct de vedere juridic este incompleta. Stein pleda
pentru o abordare politico-juridicd a administratiei publice.

Pozitivismul juridic, considera Stein, are o influentd negativa asupra dezvol-
tarii administratiei ca stiintd independentd. Lucrarile stiintifice ale lui Stein in
domeniul administratiei au pus baza traditiei normative a administratiei publice
germane si austriece. Contributia lui Stein la dezvoltarea scolii de administratie
publica germana si austriacd este considerabila.

Scoala de administratie publicd germana si austriaca a contribuit la depdsirea
crizei din practica administrativa din acel timp. Reprezentantii stiintelor camera-
le erau preocupati nu doar de cercetari pur teoretice, dar efectuau si studii apli-
cative, datoritd carui fapt Austro-Ungaria a avut pe parcursul secolului al XIX-
lea o administratie bine organizata si eficienta. Desi managementul formalizat a
devenit istorie, aceasta scoald de administratie publica influenteaza administratia
practica pana in prezent.

Unul dintre discipolii lui Lorenz von Stein a fost Ludwig Gumlplowicz
(1838-1909), specialist polonez in domeniul sociologiei si dreptului, dar care
a activat ca profesor de stiinta administratiei si drept la Universitatea din Graz,
Austria. Majoritatea lucrarilor sale erau publicate in limba germana, fapt ce le
facea accesibile pentru tarile vorbitoare in aceastd limba. El considera ca statul
este organizatia stdpanirii minoritatii asupra majoritatii. El extinde cercetarile si
asupra altor aspecte ale administratiei, de rand cu cele financiare, considerand
importanta cercetarea complexa si interdisciplinard a fenomenului administrativ.

In a doua jumatate si, indeosebi, spre sfarsitul secolului al XIX-lea, stiintele
cameraliste sufera un anumit declin. Aceasta s-a intdmplat din cauza ca ele au
fost, Intr-o anumita masurd, absorbite de stiinta politica care se afla la acel timp
in ascensiune. Pe de altd parte, stiintele cameraliste au fost influentate serios de
conceptia franceza a dreptului administrativ, care reprezintd cel de-al doilea grup
al precursorilor stiintei administratiei.

Doctrina franceza a dreptului administrativ. Cercetarile efectuate de came-
ralisti au fost completate de doctrinarii francezi si, in special, de reprezentantii
doctrinei dreptului administrativ.
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In acest sens, vom mentiona c¢i un aport considerabil la conceperea fenomenu-
lui administrativ a fost adus de cétre Charles-Jean Bonnin (1772-1846), teoreti-
cian al dreptului administrativ si stiintei administratiei, care a detinut si functii de
stat in administratia franceza. Doctrina sociala pe care o promova in lucrarile sale,
inclusiv in studiul ,, Principiile stiintei administratiei”, editata In anul 1808 si re-
editatd de mai multe ori In Franta, Spania si alte tari, 1l plaseazi pe Bonnin in ran-
dul fondatorilor dreptului constitutional, administrativ si ai stiintei administratiei
din Franta. In general, se consideri ci stiinta administratiei intr-o abordare moder-
na a aparut in Franta, fondatorul si promotorul ei fiind considerat Bonnin.'

Un alt reprezentant al doctrinei franceze este Alexandre-Francois Vivien
(1799-1854), avocat si om politic francez, ministru al Justitiei si ministru al Lucra-
rilor publice, care are mai multe lucrari in domeniul stiintei administratiei, una din-
tre ele fiind ,,Studii administrative”, editatd in 1852 si care a cunoscut inca sapte
editii ulterioare. Vivien este considerat pe buna seama, alaturi de Bonnin, inteme-
ietorul stiintei administratiei din Franta. Rezultatele muncii sale au fost deosebit
de fructuoase 1n ciuda instabilitatii politice a vremii In care a creat ca cercetator.

In studiile lor, reprezentantii doctrinei franceze califici stiinta administratiei
drept o stiintd a principiilor rationale ale administratiei. Aceasta semnifica ca
procesul administrativ este mai amplu decat o simpla reglementare prin norme
juridice, continand si componente extrajuridice. Aceastd conceptie separa stiinta
administratiei de dreptul administrativ, pledeaza pentru cercetarea administratiei
in complexitatea si dinamica ei, identificand regulile si principiile rationale de
desfasurare a procesului administrativ.

Reprezentantii doctrinei franceze imbinau activitatile de cercetare cu
activitatile de raspandire a cunostintelor privind administratia publica. Astfel,
gratie autoritatii lui Vivien, in functia de ministru al lucrarilor publice, in Franta
s-a infiintat, in anul 1848, prima scoald de administratie care a contribuit deosebit
de mult la raspandirea ideilor si cunostintelor administrative in mediul societatii
franceze si care a influentat benefic intregul mediu informational european, dar
si la amplificarea conceptiilor privind stiinta administratiei.

Doctrina administrativa americand. Cel de-al treilea grup de precursori ai
stiintei administratiei este reprezentat de doctrina administrativa americana. Un

15 Charles-Jean Baptiste Bonnin, Legacy. In: https://en.wikipedia.org/wiki/CharlesJean_Bap-
tiste_Bonnin
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aport semnificativ, in acest sens, il are Thomas Woodrow Wilson (1856-1924),
specialist in stiinte politice cu o bogata carierd academica in invatdmantul supe-
rior american, guvernator al statului New Jersey si cel de-al 28-lea presedinte
al Statelor Unite ale Americii, din 1913 pana in 1921. In lucrarile sale ,,Stu-

>

diu asupra administratiei”, ,,Guvernul Congresului”, ,, Statul”, ,, Guvernul
constitutional al Statelor Unite ale Americii” si altele, Wilson trateaza diferite
probleme din sfera guvernarii si administratiei publice, in special promoveaza
ideea ca administratia publica este distincta de puterea politica.'®

Dezvoltarea stiintei administratiei publice americane s-a produs prin des-
chiderea unei retele de scoli de administratie publica in cadrul sistemului de
invatdmant universitar. Aceasta a contribuit la pregatirea personalului speciali-
zat pentru administratia publica, la efectuarea investigatiilor stiintifice Tn dome-
niul administratiei publice si la Imbunatatirea activitatii administrative practi-
ce. Obiectul studiului administrativ este tocmai acela de a descoperi, mai intai,
actiunile pe care le poate indeplini cu succes statul, iar, in al doilea rand, cum
poate el actiona ca sd aiba maximum de eficienta si costuri minime, fie financiare
fie de energie. La ambele puncte e nevoie sa facem multa lumina si doar studiul
atent ne poate lamuri. Scoala americana de instruire si cercetare in domeniul
administratiei publice a avut un rol deosebit in conturarea stiintei administratiei
ca stiinta de sine statatoare.

Sub influenta curentelor precursoare si, in temei, a stiintelor camerale, a
doctrinei franceze si a celei americane, ulterior cercetatorii au formulat diferite
conceptii privind stiinta administratiei, considerate drept contributie la studiul
acestei stiinte. In conformitate cu aceste conceptii, stiinta administratiei este
conceputa ca o stiinta a principiilor rationale ale administratiei, ca o stiinta po-
litica, ca o stiinta politica si economicd, ca o stiinta tehnicd, ca o stiintd a organi-
zarii administratiei, ca o stiinta a eficientei administrative. Aceasta multitudine
de opinii se explica prin complexitatea activitatii administrative. Numai luate n
ansamblu ele pot explica activitatea administrativa, constituind continutul actual
al stiintei administratiei.

16 Tatiana Saptefrati, Abordari teoretice ale organizirii sectorului public. In: Administrarea
Publica, revista metodico-stiintifica, 2016, nr. 2.
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1.4.3. Dezvoltarea stiintei administratiei in spatiul romdnesc

Ca expresie de abordare, stiinta administratiei poartd un caracter universal,
aceasta reiesind din caracterul universal al administratiei publice ca fenomen
social. Unele dintre conceptiile privind guvernarea si administratia publica, ela-
borate si promovate in tarile europene (si nu numai), au fost preluate, adaptate la
mediul autohton si dezvoltate de unii reprezentanti ai dreptului administrativ si
ai stiintei administratiei din spatiul romanesc.

Astfel, calificarea stiintei administratiei drept o stiinta a principiilor rationale
ale administratiei, formulatd pentru prima data, dupa cum s-a mentionat deja, de
catre doctrinarii francezi, a fost preluata la intersectia secolelor XIX-XX si in pe-
rioada interbelicd de catre reprezentantii stiintei romanesti. Unul dintre ei a fost
Constantin Dissescu (1854-1932), profesor de drept administrativ si constitutional
la universitatile din lasi si Bucuresti, cu studii doctorale in drept realizate la Paris,
personalitate care a detinut functia de ministru al Justitiei si ministru al Cultelor si
instructiunii publice din Romania, promotor al Constitutiei din 1923.

In viziunea lui Dissescu, stiinta administratiei trebuie tratatd separat de
dreptul administrativ. El pledeazd pentru caracterul pluridisciplinar al stiintei
administratiei. In acceptiunea sa, stiinta administratiei cerceteaza administratia
intr-o maniera complexd, in dinamica ei multilaterald, avand ca scop stabilirea
unor reguli, a unor principii rationale, potrivit carora ar urma sa se desfasoare
procesul de administrare si de gestionare a afacerilor publice.

Intr-o alta abordare, stiinta administratiei este considerata drept o stiinta po-
litica. Avandu-si originea inca in conceptiile lui Stein, aceasta abordare a fost
preluatd si concretizata pentru mediul romanesc de profesorul Paul Negulescu
(1874-1946), cu studii la Sorbona, membru de onoare al Academiei Romane,
care a activat in sistemul universitar din Bucuresti si a promovat aceasta stiinta
in sistemul de invatamant in perioada interbelica. Desi era specialist in dreptul
administrativ, Paul Negulescu considera ca stiinta administratiei nu are un carac-
ter pur juridic, dar urmareste o analiza mai ampla a administratiei din punctul de
vedere al resurselor, mijloacelor si rezultatelor obtinute, formuland niste reguli,
care fiind aplicate 1n practica sporesc eficienta administratiei, pe cand dreptul ad-
ministrativ studiaza normele care reglementeaza raporturile dintre administratie
si administrati.
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Profesorul Paul Negulescu a infiintat, in anul 1925, Institutul de Stiinte Ad-
ministrative din Romania cu sediul la Bucuresti. In cadrul acestui Institut a fost
elaboratd doctrina romaneasca unitard a stiintei administratiei, se organizau
conferinte stiintifice anuale pe diferite probleme de profil administrativ, au fost
stabilite relatii cu institutii similare din strdindtate. Institutul de Stiinte Adminis-
trative dispunea de cea mai mare biblioteca de specialitate din Romania, avand
si o publicatie trimestriald intitulatd ,,Revista de drept public”, care s-a editat in
perioada anilor 1926-1943. In aceasta revista se publicau studii analitice elabo-
rate de autori romani, precum si de specialisti recunoscuti in domeniul stiintei
administratiei din alte tari.

Pentru spatiul romanesc importante si relevante sunt si conceptiile stiintifice ale
profesorului Traian Herseni (1907-1980). Fiind reprezentant al scolii sociologice
din Bucuresti, dar beneficiind si de o pregatire juridica temeinica, el a efectuat mai
multe studii interdisciplinare in care promoveaza ideea ca valoarea administratiei
nu trebuie apreciati doar dupd documentele emise, ci dupa realizarile obtinute. in
conceptia lui Herseni, imbundtatirea activitatii administratiei trebuie precedata de
cercetdri stiintifice, rezultatele carora urmeaza sa fie implementate in practica ad-
ministrativa. Intrucat viata sociald este complexa si variati care permanent evo-
lueaza, se cere o abordare interdisciplinard a fenomenului administrativ. Analiza
ampla si aprofundatd a fenomenului administrativ efectuata de Herseni constituie
o cercetare valoroasd atat In domeniul stiintei administratiei propriu-zise, cat si
in domeniul sociologiei administratiei, indeosebi in mediul rural, de care dansul
a fost preocupat in mod special.'’

Stiinta administratiei publice in spatiul roménesc a cunoscut si perioade de
declin. Aceasta s-a manifestat indeosebi dupa cel de-al doilea rdzboi mondial,
cand sub influenta sistemului sovietic de administratie s-au produs schimbari se-
rioase atat in abordarile teoretico-conceptuale privind administratia publica, cat si
in practica administrativd romaneasca. Implementarea sistemului totalitar de gu-
vernare era insotit de ignorarea principiilor stiintei administratiei si de inlocuire a
lor cu dogmele caracteristice unei guvernari totalitare. In anul 1948, in conditiile
regimului comunist instaurat, Institutul de Stiinte Administrative din Roméania a
fost desfiintat. Aceasta a diminuat cu mult suportul stiintific al administratiei pu-
blice si a afectat substantial activitatea practica din administratia publica.

17 Aurel Simboteanu, Teoria Administratiei Publice, Chisinau, 2009.
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Dupa 1989, in Romania, iar dupd 1991 si in Republica Moldova, stiinta
administratiei revine in sistemul de invatdmant superior si de cercetare. Aceasta
se produce in contextul initierii procesului de democratizare a societdtii, care si-a
gasit expresie in orientarea spre valorile general umane, spre edificarea statului
de drept, spre acceptarea pluralismului politic si era in deplina corespundere cu
tendintele din tarile occidentale de reevaluare a trecutului stiintei administratiei
in promovarea progresului social si economic.

Vom evidentia aportul savantilor romani contemporani Mihai Oroveanu,
Ioan Vida, Ioan Alexandru in investigarea proceselor actuale din sistemul ad-
ministrativ romanesc in contextul democratizarii societatii. Examinarea proble-
melor vizand structura, sarcinile, evolutia administratiei, reorganizarea ei in noul
context al mediului politic si social-economic, identificarea naturii puterii exe-
cutive In lumina principiului separatiei puterilor in stat si raporturilor acesteia cu
administratia publica, studierea rolului administratiei publice 1n statul de drept
reprezinta un aport considerabil al autorilor mentionati in reconceptualizarea mi-
siunii administratiei publice la etapa actuala.

Astfel, Mihai Oroveanu 1n lucrarea fundamentald ,, Tratat de stiinta
administratiei”"® dezvaluie toate aspectele administratiei, incepand de la defi-
nirea notiunii de administratie, analiza mediului in care activeaza administratia,
identificarea principiilor stiintei administratiei, caracteristica structurii si tipolo-
giilor administratiei si terminand cu evaluarea activitatii resurselor administratiei
si descrierea menirii documentarii administrative.

Vom mentiona si lucrarea lui loan Alexandru ,, Administratia publica”," care a
aparut in mai multe editii si in care sunt descrise, analizate si apreciate teoriile cla-
sice privind administratia publica, se elucideaza aspectele generale privind instru-
mentele de investigare si tipurile de analizd a fenomenului administrativ, importanta
interdisciplinaritdtii in cercetarea administratiei publice la etapa actuala.

Merita apreciata si lucrarea lui loan Vida ,, Puterea executiva si administratia
publica”, in care autorul imbina reusit abordarea problemelor teoretice ale
administratiei, cum ar fi formele de organizare ale administratiei, esenta puterii
executive si raporturile ei cu administratia publica, cu analiza unor aspecte prac-
tice ale activitdtii administrative.

18 Mihai Oroveanu, Tratat de stiinta administratiei, Bucuresti: Cerma, 1996.
1 Toan Alexandru, Administratia publica, Editia a TV-a, Bucuresti, 2007.
20 Yoan Vida, Puterea executiva si administratia publica, Bucuresti, 1994.
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Stiinta administratiei Tn aspect universal, dar si in spatiul romanesc a avut,
dupa cum putem observa, o cale lunga de constituire si afirmare. Viziunile asu-
pra administratiei si actului de guvernare au evoluat pe parcursul istoriei fiind
influentate de conditiile concrete ale mediului politic, economic, social, In care
au activat institutiile administrative ale statelor. Din aceste considerente, stiinta
administratiei in Republica Moldova a capatat conditii favorabile de manifestare
st dezvoltare in baza paradigmelor moderne doar in conditiile statului independent.

In ultimii treizeci de ani putem vorbi de o evolutie ascendentd a stiintei
administratiei. Printre masurile care au contribuit la acest proces este si deschi-
derea in 1993 a Academiei de Administrare Publica.?’ Anume in cadrul acestei
institutii de Tnvatamant superior, in calitate de centru national de promovare a
politicii de stat iIn domeniul administratiei publice, s-a initiat, alaturi de instru-
irea personalului din serviciul public, cercetarea stiintificd in domeniul admi-
nistratiei publice. Aceasta s-a facut pe calea preludrii si adaptarii principiilor
universale ale stiintei administratiei la conditiile sistemului politic si administrativ
din Republica Moldova.

Printre elabordrile stiintifice autohtone vom evidentia, In primul rand, cele
ale profesorului Mihail Platon (1932-2011), in care regasim studii de conceptua-
lizare a proceselor administrative in conditiile dezvoltarii democratice a societatii,
lucrari cu referire la activitatea cadrelor din administratia publica, privind procesul
de reformare a administratiei publice autohtone, unele studii comparate vizand
sistemele de administratie publicd, precum si studii complexe de menire didactica
folosite in sistemul de invatamant superior din Republica Moldova.”

De studierea aspectelor teoretice, metodologice si aplicative ale stiintei
administratiei sunt preocupati si alti cercetatori autohtoni: Sergiu Cornea, Victor
Popa, Maria Orlov, Tatiana Saptefrati, Angela Popovici, Ion Dulschi, Igor Bu-
cataru, Gheorghe Gutu, Victor Saca, Constantin Solomon, Violeta Tincu, Oleg
Solomon, Stefan Belecciu s.a.

Un rol deosebit in promovarea stiintei administratiei autohtone revine re-
vistei metodico-stiintifice trimestriale ,, Administrarea Publica”. In prim-plan
se evidentiaza studiile privind teoria si practica administratiei publice, rubrica

2! Aurel Simboteanu, Ion Dulschi, Aurelia Tepordei s.a., Academia de Administrare Publicd la
un sfert de veac, Chisinau, 2018.
22 Mihail Platon, Pregdtirea functionarilor de stat: in cdutarea conceptiei, Chisinau, 2017.
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de fond a revistei, care are o pondere sporitd si un merit aparte in promovarea
stiintei administratiei, dar si rubricile privind analiza politologica, juridica, socio-
logica, economico-manageriald a administratiei publice, care asigura o abordare
complexa si interdisciplinara a activitatii administrative.?

Constituirea si recunoasterea autonomiei stiintei administratiei s-a produs,
dupa cum vedem, intr-o perioada destul de indelungata. Pe parcurs au fost ela-
borate si implementate mai multe conceptii privind guvernarea si administratia
publica. La etapa actuala, autonomia acestei stiinte este unanim recunoscuta si
ca argument serveste reteaua de institutii de invatdmant si cercetare in domeniul
administratiei publice, care practic functioneaza in majoritatea tarilor.

De rand cu aceasta, vom mentiona ca la nivel european functioneaza Insti-
tutul European de Administrare Publica de la Maastricht (Olanda)*, in cadrul
caruia se studiazd practica tarilor europene privind activitatea administrativa,
se efectueaza cercetari stiintifice §i se instruieste personalul din administratia
publicd. La nivel international activeaza Institutul International de Stiinte Admi-
nistrative cu resedinta la Bruxelles (Belgia), care este preocupat de analiza prac-
ticii internationale privind administratia publica, este organizatorul congreselor
internationale de stiinte administrative.

Prin urmare, la ziua de azi se poate vorbi despre existenta unui sistem
national, european si international de cercetare si studii administrative. Princi-
palele domenii de preocupare ale stiintei administratiei la etapa actuald se refera
la reevaluarea rolului statului in procesul de guvernare democraticd, activita-
tea administratiei publice si procesele integrationiste europene, descentralizarea
administrativa si cresterea rolului autonomiei locale, democratizarea procesului
decizional in administratia publicd, colaborarea dintre administratia publica si
societatea civila, problemele privind eficientizarea activitatii administrative.

1.4.4. Caracterul interdisciplinar al stiintei administratiei

Stiinta administratiei 1si are particularitdtile sale, una dintre care, dupd cum
deducem din cele expuse, constd in faptul cd ea poartd preponderent un caracter
interdisciplinar. Prin aceasta, stiinta administratiei asigurd interferenta mai multor
abordari in explicarea fenomenului administrativ.

2 Aurel Simboteanu, Ion Dulschi, Aurelia Tepordei s.a., Op. cit.
24 Robert Polet, Privire asupra istoriei si dezvoltarii Institutului European de Administratie Publica.
In Culegerea: Continuitate si schimbare in procesul de integrare europeana”, Chisinau, 2004.
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Astfel, administratia nu poate exista in afara sistemului politic, iar aceasta presu-
pune analiza mediului politic 1n care functioneazd administratia, activitate realiza-
ta de stiinta administratiei prin instrumente politologice. Fiind chemata sa satisfaca
interesele celor administrati prin organizarea si prestarea serviciilor ctre populatie,
administratia publicd studiaza si analizeaza aceste interese in contextul programelor
si strategiilor guvernamentale.

De asemenea, administratia nu poate exista in afara normelor de drept, si in acest
sens stiinta administratiei analizeaza mediul juridic In care activeazd administratia,
dar nu se reduce numai la aceasta. In acelasi rand, administratia activeaza intr-un
mediu social §i economic concret, cere-1 influenteaza structura si functiile. Fara
cunoasterea caracteristicilor acestui mediu social-economic administratia n-ar putea
sa-si Indeplineascd misiunile sale.

Prin urmare, stiinta administratiei imbina in sine analiza politologica, juridica,
sociologicd, economica, psihologica a administratiei, exercitdnd o functie integratoa-
re Intre acestea si alte stiinte, asigurand o abordare complexa, interdisciplinard a fe-
nomenului administrativ, folosind in acest scop un ansamblu de metode de cercetare:

— metoda structural-organizatorica permite efectuarea analizei administratiei ca
structurad si institutie. Esenta acestei metode constd in studierea elementelor constitu-
tive ale administratiei in scopul perfectionarii lor si, respectiv, optimizarii parametri-
lor de structura si organizare a sistemului de administratie publica;

— metoda functionald presupune analiza functiilor si atributiilor organelor ad-
ministratiei publice, corespunderea lor structurii si misiunilor acestor organe, intr-o
stransa conexiune cu solicitdrile sociale care permanent Tnainteaza noi exigente fata
de activitatea administrativa,

— metoda istorico-evolutiva prevede analiza proceselor si institutiilor
administrative 1n aspect evolutiv, de transformare si dezvoltare a lor sub influenta
diferitor factori care, in dependenta de mediul economic, social, juridic si politic In
care functioneazad administratia publica, determina structura i misiunile acesteia;

— metoda comparativa se utilizeaza in cazurile in care sunt necesare analize
comparative ale diferitor sisteme de administratie, fie din diferite tari, din diferi-
te regiuni ale uneia si aceleiasi tari, §i are menirea sa identifice laturile comune,
precum si particularitatile caracteristice pentru subiectii administrativi analizati
in scopul optimizarii activitatii desfasurate;

— metoda sistemica asigura analiza in complex a administragiei publi-
ce ca structurd si a proceselor administrative, ca activitate, prin examinarea
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administratiei in ansamblu, ca un sistem integru de functionare in baza principi-
ilor interdisciplinaritatii.

Pot fi si trebuie utilizate si alte metode de cercetare a administratiei publice, ca-
racteristice stiintelor sociale, care contribuie la 0 mai buna concepere a proceselor
administrative. De reguld, metodele de cercetare se folosesc in unitatea si ansam-
blul lor, aducand, astfel, rezultate mai bune si constituind suportul metodologic al
cercetarii stiintifice a administratiei publice ca structurd, institutie si activitate.

1.5. Locul si rolul administratiei publice in sistemul social-global

Stiinta administratiei studiazd fenomenul administrativ utilizind un ansam-
blu de notiuni si concepte. Printre acestea sunt notiunile si conceptele funda-
mentale Tn aceasta materie, cum ar fi: societate, sistem social, stat, putere exe-
cutiva, administratie publica, institutie administrativa, notiuni si concepte care
isi au originea, dupd cum a fost mentionat deja, in adancurile istoriei.

Societatea nu este altceva decat un mod organizat de existentd a vietii
oamenilor. Ea presupune existenta comunitard a unor indivizi. Sociologia,
stiinta despre societate, arata formele existentei comunitare, cum ar fi: fami-
lia, proprietatea, ierarhia, teritoriu comun, interese comune, intrajutorare, al-
truism, precum si forme de exercitare a administratiei in comunitatea umana.

Nucleul unei societiti este ordinea normativa comportamentald prin care
viata unei populatii este organizatd in mod colectiv. Aceasta necesita existenta
unor valori i norme care constituie regulile de convietuire comunitara. Se
cunosc valori si norme morale si valori si norme de drept ori juridice. Prin-
tre normele morale vom mentiona binele, omenia, iubirea, dreptatea, cinstea,
demnitatea, curajul, cumpatarea, solidaritatea, fidelitatea, respectul, toleranta,
altruismul. Ansamblul acestor valori constituie etica sociala, sau cultura civi-
ca, care se formeaza la membrii societatii treptat, odata cu inaintarea in varsta
parcurgand etapele de imprimare (pana la 7 ani), modelare (pana la 13 ani),
socializare (pana la 21 ani) si de maturitate civica (dupa 21 ani).

Normele juridice, la randul lor, sunt necesare din cauza ca, dincolo de
consens social si de intrepatrundere a intereselor membrilor societétii in baza
normelor morale, mai exista nevoia unui mecanism de constrangere, adica de
interpretare unitard si autoritard a obligatiunilor normative institutionalizate

pentru a asigura buna functionare a ordinii sociale.
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Inainte de examinarea notiunii de sistem social sa identificim, pentru in-
ceput, notiunea de sistem, in general. Notiunile sistem, investigatii sistemi-
ce, abordare sistemica sunt cunoscute inca la filosofii si naturalistii antici
care au Incercat sa stabileasca legitatile constituirii cunostintelor sistemice.
Ceea ce a permis descoperirea unor legitati, inclusiv in domeniul dezvoltarii
sociale, de cétre reprezentantii gandirii filosofice si politice ulterioare.

Reprezentantii teoriei generale a sistemelor L.Bertalanfty si A.Bogdanov
identifica existenta unei multitudini de sisteme care se regasesc in diferite
domenii ale activitdtii umane. Notiunea de sistem intr-o abordare contem-
porani cunoaste mai multe dentitii. In literatura de specialitate existi cele
mai diverse abordari ale notiunii si esentei proprietdtilor sistemului. Ast-
fel, Dictionarul filozofic spune ca sistemul este ,,0 multime ce se afla in relatii
si legaturi Intre ele, care formeaza o anumita integritate, unitate...”. Unii cer-
cetdtori determind sistemul ca pe ,,0 totalitate de elemente sau parti compo-
nente, care se afli in stare de interdependenti si sunt legate reciproc”. Intr-o
forma generalizata, putem afirma ca sistemul reprezinta o totalitate de ele-
mente care, luate impreund, formeaza un tot unitar.

Raportata la componenta sociald, aceasta totalitate de elemente este repre-
zentata de sistemul economic, politic, spiritual, fiecare dintre ele avandu-si
functiile sale. Aceste sisteme formeaza in totalitatea lor sistemul social-glo-
bal, adica sistemul care integreaza toate partile constitutive ale societatii prin
modele si mecanisme concrete de interactiune si functionare.

Administratia publica este parte componenta a sistemului social-global
prin filiera sistemului politic, care consta din ansamblul structurilor, meca-
nismelor si institutiilor cu functii si activitate executiva. Deasupra institutiilor
administratiei publice sunt plasate institutiile politice (autoritatea legislativa,
guvernamentala, a sefului statului). In asa fel, administratia publicd apare ca o
structura intermediara Intre autoritatile politice si societatea civild, in calitate
de beneficiari ai activitatii desfasurate de administratia publica.

Institutii politice
(Decizii politice)
Administratia publica
(Executarea deciziilor politice)
Societatea civila
(Beneficiari de servicii)
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Astfel, administratia publica asigura, sub autoritatea puterii politice,
executarea deciziilor politice avand ca scop satisfacerea nevoilor membrilor
societatii, adicd ale beneficiarilor. Prin urmare, administratia publica detine
locul intermediar de executor in sistemul social-global.

In acest sens, important este de a identifica raportul dintre administratia
publici si stat. Se intalnesc foarte multe definitii date notiunii de stat. Intr-o
formuld sau alta, toate contin ideea ca statul este forma institutionalizata de
organizare politica a unei colectivitati umane, constituite istoric si localizate
geografic pe un anumit teritoriu, in care un grup de indivizi detinand puterea
ca expresie a vointei suveranitatii poporului i-o impune acestuia ca vointa
general-obligatorie.

Altfel spus, statul apare ca o colectivitate umana istoriceste constituita
si organizatd pe un anumit teritoriu, care se structureaza politic in grupul de
guvernanti si restul populatiei. Din definitiile de mai sus putem deduce cu
usurintd elementele constitutive ale statului, si anume: teritoriul, populatia,
puterea politica suverana.

Teritoriul reprezintd dimensiunea materiald a statului si forma geografica
a vietii sociale, adica constituie dimensiunea spatiald a statului. Teritoriul este
acel element care permite situarea statului in spatiu si delimitarea lui de alte sta-
te. In acest sens, teritoriul constituie una dintre premisele naturale ale existentei
statului. Teritoriul permite situarea statului in spatiu si delimitarea lui de alte
state, constituie baza pe care se realizeaza integrarea transformatoare ntr-o uni-
tate coerenta a populatiei, este simbolul si factorul de protectie a ideii nationale.
Teritoriul determina, sub aspect fizic si in anumite limite, intinderea si preroga-
tivele puterii publice, suveranitatea si independenta acesteia.

Populatia constituie dimensiunea demografica, psihologica si spirituala a
statului, o forma superioara de comunitate umana, produsul unui indelungat
proces istoric, avand la baza comunitatea etnica, de limba, de cultura, de re-
ligie. Populatia este comunitatea indivizilor care se afld pe un teritoriu strict
determinat al statului si asupra careia se exercita puterea de stat. Un teritoriu
fara populatie nu poate constitui un stat. Din populatia tarii fac parte cetatenii
sdi, cetdtenii strdini $i apatrizii. Dintre aceste trei categorii de persoane nu-
mai cetdtenii se bucura de deplindtatea drepturilor si poseda deplinatatea
obligatiilor stabilite de stat.
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Puterea politica suverana ori autoritatea politica exclusiva este o for-
ma superioarda de organizare sociald si de functionare a organismului social.
Aceasta inseamna ca in interiorul frontierelor sale statul exercita o putere
exclusiva, detine dreptul de a comanda, controla s1 sanctiona in mod suve-
ran. Statul suveran este dator sa exercite pe teritoriul sau si fata de intreaga
sa populatie prerogativele sale de putere suverand, pentru a mentine ordinea
sociald, a apara comunitatea fata de agresiuni. O autoritate publica este suve-
rand atunci cand nu este supusd niciunei alte autoritdti, nici In cadrul intern
al statului, nici pe plan extern. Este esential ca puterea sa fie legitima si sa
se exercite 1n cadrul legislatiei constitutionale adoptate Tn mod democratic.
Lipsa de legitimitate se exprima prin pierderea de catre Guvern a suportului
popular sau prin retragerea sprijinului partidelor parlamentare.

Vorbind despre interferenta dintre stat si administratia publicd, vom
mentiona cd odatd cu edificarea statului se edifica si administratia publica,
drept expresie a autoritatii politice exclusive a statului. Administratia publica,
in acelasi timp, nu poate fi confundata cu statul insusi. Misiunile administra-
tiei in cadrul sistemului politic respectiv niciodatd nu sunt primare, ele sunt
secundare in raport cu puterea politica si constau in indeplinirea sarcinilor pe
care organele fundamentale ale statului i le incredinteaza.

Administratia publica ca parte componentd a sistemului politic activeaza
in mediul generat de institutiile politice, relatiile politice si cultura politica
existente in societate. Aceste elemente ale sistemului politic sunt intr-o lega-
tura indisolubila. De la faptul cum ele interactioneaza, sistemul politic capata
anumite caracteristici. O caracteristica a sistemului politic este regimul poli-
tic, care reprezinta un mod concret de organizare si functionare a acestuia, ex-
primand raportul dintre organele de conducere din societate si cetdteni. O alta
caracteristica este puterea politicad, care reprezintd capacitatea unor grupuri
de oameni de a-si impune vointa in organizarea si conducerea de ansamblu a
societatii in conformitate cu prevederile legale.

Deci, sistemul politic are un rol de conducere a societatii si in aceasta ca-
litate slujeste interesele generale ale societatii si cele individuale. Una dintre
institutiile principale ale sistemului politic este statul, care in cadrul acestui
sistem 1si are functiile sale concrete: legislativa, executiva si judecatoreas-
cd. Administratia publica participa prin institutiile sale la exercitarea puterii
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executive a statului. Altfel spus, actiunile administratiei publice sunt secun-
dare, primatul apartinand puterii politice care 1i determina sarcinile, 11 asigura
resursele, 1i creeazd cadrul normativ. Administratia publica participa la exer-
citarea puterii de stat folosind urmatoarele modalitati:

— executarea in direct a deciziilor politice prin actiuni care duc la indepli-
nirea activitatilor continute in deciziile politice;

— organizarea executarii deciziilor politice de catre institutiile administra-
tive subordonate, agentii economici cu diferite tipuri de proprietate, precum
si de catre populatie.

Deci, administratia publica, in realizarea valorilor politice care exprima
interesele generale ale intregii societati organizate in stat, este strans legata
de puterea de stat. In dependentd de regimul politic existent in societate se
formeaza si activeaza o anumita putere politicd, exercitatd prin institutiile
statului, inclusiv de catre autoritatile administratiei publice.
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II. RETROSPECTIVE ISTORICE ASUPRA
ADMINISTRATIEI PUBLICE AUTOHTONE

2.1. Organizarea sociala si administrativa la geto-daci si semnificatia
continuitatii daco-romane din perspectiva administrativa

2.1.1. Constituirea primelor formatiuni statale timpurii la geto-daci

Dupa cum s-a mentionat, la originea aparitiei administratiei stau fenomene
si procese de ordin economic, social, politic, care conduc in mod obiectiv la for-
marea statului i, respectiv, la aparitia administratiei. Administratia, ca si statul,
nu are un caracter static. Pentru administratie este propriu caracterul evolutiv,
care isi gaseste exprimare Intr-o dezvoltare si schimbare permanenta. Asupra
evolutiei administratiei au influentat aceiasi factori: economici, sociali, politici,
care au stat si la originea aparitiei administratiei. Odata cu dezvoltarea econo-
micad, societatea umana este supusd unor ascensiuni in organizarea sociala care,
desigur, si-a gasit reflectare si in organizarea politica a comunitatilor umane,
aflate, de asemenea, in evolutie.

Cercetarea stiintifica a evolutiei administratiei nu este un scop in sine, dar
o predispozitie pentru a concepe mai bine procesele actuale din administratia
publica. Stiinta moderna nu a gasit o metoda de cercetare mai eficientd decat cea
istorico-analitica. In acest sens, Aristotel spunea: ,,Un lucru se poate de studiat
mai bine cand il cercetam in devenirea lui continud de la inceput”.* Spre a ne da
bine seama de o institutie ajunsd la maturitate, nu este suficient s-o consideram
numai in aceasta din urma forma a sa, ci trebuie sa cautam a stabili si diferite
faze evolutive prin care a trecut pana s-a inchegat in felul in care se prezinta
astazi. De acest lucru ne convingem urmarind aparitia si evolutia organizarii
sociale s1 administrative a strdmosilor nostri.

Din cele mai vechi timpuri, in spatiul geografic carpato-danubian-pontic au
locuit neamurile tracice, despre care Herodot spunea ca sunt cele mai numeroase,

25 Aristotel, Statul Atenian, lasi: Agora, 1992, p. 7.
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dupd indieni. Tracii s-au format pe substratul si pe bogata mostenire lasata de
triburile epocii neolitice, precum si sub influenta unor patrunderi etno-culturale
rasaritene si din Europa Centrala si de Est. In cadrul numerosului neam tracic?
se individualizeaza geto-dacii, o ramura nordica a tracilor.

Ei locuiau intre Muntii Haemus (Balcani) la sud, Carpati la nord, Tyras (Nis-
tru) la rasarit si CAmpia Pannoniei la vest. In urma unui indelungat proces istoric,
geto-dacii evolueaza in organizarea sociald de la existenta unor triburi separate,
ce se bazau pe gospodaria naturald, la dezvoltarea relatiilor de schimb, care a
inviorat evolutia social-economica a lor, dand, in cele din urma, nastere aparitiei
surplusurilor de produse si diferentierii de avere, care are ca rezultat aparitia
aristocratiei tribale ce isi asuma dreptul de a se afla pe pozitii social-economi-
ce privilegiate. Acestia erau conducatorii militari. In asa fel, apare democratia
militara ca forma de organizare sociald, care face legdtura dintre democratia
gentilica si societatea divizata in clase.

Din a doua jumatate a secolului al VII-lea si pana in secolul al V-lea 1.Chr. pe
litoralul de vest al Marii Negre au fost intemeiate orasele-colonii grecesti His-
tria, Gallatis, Olbia, Tomis, Tyras si altele, care au exercitat o influenta benefica
asupra societatii geto-dace, accelerandu-i dezvoltarea prin intretinerea relatiilor
comerciale. Din secolul al [V-lea geto-dacii aveau in circulatie monetd proprie.
Intensele legaturi economice si comerciale cu orasele grecesti au contribuit be-
nefic la dezvoltarea de mai departe a geto-dacilor.

Diferentierea sociald a conditionat schimbari 1n organizarea politica a geto-
dacilor. Incepand cu secolul al IV-lea 1.Chr., ei se unesc in mari uniuni tribale,
unele dintre care evolueaza in organizatii statale timpurii. Unul dintre primii lor
conducdtori militari a fost Dromichaites, care stdpanea teritoriul Moldovei, par-
tea de nord-est a Munteniei si nordul Dobrogei.?” Se considera ca Dromichaites
ar fi avut resedinta in cetatea Helis din sudul Moldovei.

Formatiunile statale timpurii Intruneau prin natura lor si o forma organizatorico-
administrativa adecvata democratiei militare. Puterea suprema in orisice formatiune
de acest fel apartinea ,,adunarii poporului”, constituita din barbatii capabili sd poarte
arme. Ea hotara cele mai importante chestiuni din viata formatiunii statale, cum ar
fi inceperea unui razboi sau incheierea pacii, alegerea conducatorului, competentele

26 Dupa calculele efectuate de unii autori, numarul lor era mai mare de o sutd (moesii, burii,
carpii, costobocii, odrisii, tribalii, clobizii, terizii s.a.).
27 Igor Ojog, Igor Sarov, Istoria romdnilor, Chisinau, 1997, p. 21.
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caruia nu depaseau competentele adunarii, pedeapsa membrilor comunitatii sau
scutirea de pedeapsd. Odatda cu consolidarea formatiunilor statale se observa o
tendintd de diminuare a rolului ,,adunarii poporului” si de crestere a rolului condu-
catorilor militari, care purtau numele de bazileu sau rex.

Statul dac sub conducerea lui Burebista si Decebal. In secolul 11.Chr. socie-
tatea geto-dacd ajunge la un nivel Tnalt de dezvoltare economica, datorita dezvol-
tarii agriculturii, mestesugdritului si negotului. Progresele n domeniul productiei
de marfuri au conditionat insemnate schimbari 1n plan social si politic.

Democratia militard si formatiunile statale timpurii cedeaza locul noii organi-
zari la nivel statal. Aceasta s-a facut pe calea unificarii triburilor geto-dacilor intr-
un singur stat. Procesul de unificare a fost conditionat de premise economico-soci-
ale, fizico-geografice, etno-lingvistice, precum si de evenimente politico-militare
interne si externe. Un factor important in consolidarea societatii geto-dace si n
efectuarea procesului de unificare §i formare a statului dac il constituie personali-
tatea lui Burebista, care in jurul anului 82 1.Chr. devine rege al acestui stat.

In prima perioadd a cArmuirii sale, Burebista, cu sprijinul si ajutorul preo-
tului Deceneu si 1n scopul mentinerii ordinii Tn imensul sau regat, a introdus
unele obiceiuri noi, care se considerau niste reguli, numite Belegines. Ele regle-
mentau organizarea carmuirii statului dac. Conform acestor reguli, conducerea
statului era concentrata In mainile regelui. Pentru a consolida puterea, o atentie
importanta se acorda armatei, care se considera principala institutie statald, fiind
scoasd de sub controlul conducétorilor de triburi si subordonata direct regelui.

Totodata, a fost creat un aparat de stat militaro-administrativ, cu ajutorul ca-
ruia se exercita autoritatea regelui asupra supusilor sai. El avea o ierarhie bine
structurata, incepand de la Curtea regald si pana la comandantii cetatilor, numiti
de rege. Tot din acest aparat faceau parte si functionarii care supravegheau mun-
cile agricole si colectarea dijmelor.

Triburilor geto-dace care constituiau statul dac le-a fost impusa si o organi-
zare religioasa unica, fiind introdusa o ierarhie strictd a slujitorilor cultelor in
frunte cu pontificul suprem Deceneu. Prin aceasta religia, pe langa functiile sale
divine de toate zilele, mai diviniza regele si vointa acestuia.

Cele expuse denota ca statul dac era o monarhie cu un pronuntat carac-
ter militar, in cadrul caruia un rol deosebit il juca preotimea. In organizarea si
functionarea statului dac predominau tendintele centraliste. Cat priveste carac-
terul statului lui Burebista, istoricii 1l considera stat sclavagist timpuriu, cu toate
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ca sclavii, putini la numar, nu erau forta principala de producere a bunurilor
materiale, rol pe care continua sa-l joace masa producatorilor liberi. Societatea
dacd a oamenilor liberi nu era unitara. In secolele I 1.Chr. - I d.Chr. ea cunostea
impartirea in nobili (tarabostes, pileati) si oameni de rand (comati, capelati), care
se aflau intr-o situatie de dependentd, de aservire fatd de nobilime.

Forma de organizare a statului dac i-a permis lui Burebista sa ducd o politi-
ca activa interna si externa, sa consolideze societatea geto-daca si sa se impu-
nd, prin actiunile si faptele sale, atentiei Europei de atunci. Dupa moartea lui
Burebista (anul 44 1.Chr.), in urma unui complot din partea aristocratiei tribale
geto-dace, care era nemultumitd de consolidarea puterii centrale, statul dac se
divizeaza in cateva formatiuni. Urmasii lui Burebista de pana la Decebal®® si
celelalte capetenii geto-dace continud politica regelui de apdrare impotriva pri-
mejdiei romane. Aceasta face sd se manifeste din nou tendintele de reunificare
politica a geto-dacilor, proces care se desavarseste la sfarsitul secolului I d.Chr.
si este consolidat de Decebal (87-106).

Inconjurat de dusmani puternici, statul dac din timpul lui Decebal n-a putut
obtine intinderea pe care o avea pe timpul lui Burebista, ea fiind mai restran-
sa din cauza cd la nord pe pdmanturile dacilor patrunsese triburile germanice,
in campia Tisei s-au asezat sarmatii iazigi, la est Intre cursul superior al rauri-
lor Nistru si Prut — sarmatii roxolani, iar geto-dacii de la sud de Dunare fusese
supusi de romani.

Cu toate acestea, statul dac nu era mai putin puternic sub Decebal decat sub
Burebista. Aceasta s-a produs datoritd progreselor economice realizate in acest
rastimp si, nu in ultimul rand, datoritd perfectionarii sistemului de administratie.
Decebal reintroduce un sistem centralizat de administratie, formand un aparat
militaro-administrativ de stat puternic, alcatuit dintr-o ierarhie de prefecti pe
care el 11 agseaza in fruntea cetatilor si districtelor, precum si in fruntea agriculturii.
Aceasta organizare administrativa 11 permite lui Decebal sd consolideze societatea
geto-dacd, sa completeze sistemul de fortificatii militare, sa reorganizeze si sa
inzestreze armata, lucruri foarte necesare din cauza cresterii pericolului roman.
Decebal sporeste, de asemenea, si rolul religiei in viata spirituala a geto-dacilor,
in fruntea careia statea pontificul suprem Vezina.

28 Cei mai importanti urmasi ai lui Burebista pana la Decebal au fost Deceneu, Comosicus,

Cotiso, Dapix, Corilus, Durax si apoi Decebal.
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Teritoriul Daciei reprezenta o mare valoare strategica in sistemul hotarelor
romane, si aceasta va determina organizarea politica si administrativa ulterioa-
ra a geto-dacilor. Multiplele conflicte armate dintre daci si romani proveneau
din tendintele expansioniste ale Imperiului Roman, cérora Decebal le opunea o
rezistenta serioasa. Cu toate acestea, in urma razboaielor daco-romane din anii
85-89 si a pacii Incheiate intre Decebal §i impdratul Domitian, regele dac devine
rege clientelar al statului roman, iar ca rezultat al celor doua razboaie daco-romane
din 101-102 si 105-106 are loc cucerirea Daciei de catre Traian si transformarea
el In provincie romana. Aceasta a facut sa se schimbe organizarea politica si ad-
ministrativa a geto-dacilor.

2.1.2. Organizarea politica si administrativa a Daciei romane

Dupa cum s-a mentionat deja, cu incepere din 106 d.Chr. Dacia devine o pro-
vincie romand. Din punctul de vedere al organizarii teritoriului, in componenta
Daciei romane intrau regiunea intramontana a Transilvaniei, cea a Banatului si
Oltenia. Muntenia si sudul Moldovei au fost anexate dupa cucerirea romana la
Moesia Inferior. Partea centrala si de nord a Moldovei, Maramuresul si Crisana au
rdmas neocupate si alcdtuiau teritoriul dacilor liberi.

In organizarea administrativa a Daciei romane putem distinge mai multe etape.
La inceput ea constituia o singura unitate administrativa. Avand o asezare inveci-
nata nemijlocit cu hotarele Imperiului, Dacia facea parte din categoria provinciilor
imperiale, care erau conduse direct de imparat prin guvernatori din ordinul senato-
rial. Astfel, in fruntea provinciei romane Dacia se afla un trimis al imparatului care
purta titlul de legatus Augusti pro praetore. El avea atributii militare, administrati-
ve si juridice, pe care le exercita din numele imparatului.

O alta etapd in organizarea administrativa a Daciei romane este conditionata
de tulburarile si rascoalele dacilor autohtoni si incursiunile sarmatilor ce au loc
dupa moartea lui Traian in 117. In scopul unei mai bune organizari administrative
si militare, noul imparat Hadrianus imparte Dacia, in anii 118-119, in doua unitati
administrative: Dacia Superior si Dacia Inferior.”’

Au intervenit schimbari si in ceea ce priveste conducerea provinciei. Dacia
Superior era condusa de un legatus Augusti de rang pretorian, adicd numit dintre

2% In componenta Daciei Superior intrau Banatul si Transilvania, iar in Dacia Inferior — Oltenia
de astazi.
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fostii pretori. El era ajutat de un procurator care avea atributii financiare, fiscale,
asigura plata soldei pentru armata si cheltuielile pentru intretinerea administratiei
provinciei. Dacia Inferior era condusd de un procurator Augusti prezidial din or-
dinul cavalerilor. Alaturi de atributiile financiare, administrative si judecatoresti el
era si comandantul trupelor armate din provincie.

Ultima reorganizare administrativa a Daciei a avut loc n anul 168 si este infap-
tuitd de Marcus Aurelius. De aceastd data ea a fost impartitd in trei provincii: Dacia
Porolisensis, Dacia Apulensis si Dacia Malvensis. Cea mai importantd era provin-
cia situatd in centru, Dacia Apulensis, condusa de un legatus Augusti pro praetore
cu sediul la Apulum. Acesta avea superioritate fatd de procuratorii celorlalte doud
provincii, in primul rand in aspect militar, fapt care 1i permitea sa exercite un rol
deosebit 1n consiliul celor trei provincii dacice constituit la Apulum si ulterior mu-
tat la Sarmizegetusa. Ca guvernator al celor trei Dacii el se numea legatus Augusti
pro praetore Trium Daciarum. Aceasta confirma faptul ca, desi constituite aparte,
cele trei provincii formeaza o unitate, pusa sub jurisdictia civild, juridica si mili-
tara a legatului consular. Organizarea administrativa respectiva s-a pastrat pana la
sfarsitul stdpanirii romane.

Organizarea administrativa a teritoriului Daciei s-a efectuat in conformitate cu
regulile obisnuite existente In Imperiul Roman. $i aceasta se referd nu doar la orga-
nizarea generala a teritoriului provinciei, dar si la unitatile administrative din cadrul
teritoriului. Asezarile intemeiate in Dacia se Imparteau, dupd modul lor de organizare
s1 administrare, in orase, sate si asezari intemeiate In jurul castrelor numite cabane.

Primul oras intemeiat in Dacia dupa cucerirea romana a fost Sarmizegetusa. El
a fost intemeiat printr-o adevarata colonizare, pe un loc unde nu a existat anterior
vreo asezare mai veche. Cu toate ca conducerea Daciei s-a Infaptuit o perioada din
Apulum, Sarmizegetusa a fost tot timpul adevarata metropold politica, religioa-
sa si culturald a provinciei. Aici se convoca Consilium Trium Daciarum, care era
alcdtuit din reprezentantii oraselor si localitatilor rurale. Adunarea se convoca in
fiecare an si lua 1n discutie cele mai importante treburi ale provinciei, supraveghea
activitatea diferitor functionari, alegea preotul provinciei. Sarmizegetusa romana
a cunoscut o dezvoltare urbanistica activa, numarul locuitorilor ei fiind evaluat la
cincisprezece-doudzeci mii de persoane.

Orasele din Dacia romand erau de doud categorii: municipium si colonia, titluri
acordate de Tmparat. La titlul de colonia puteau pretinde asezarile in care se afla un
numar mai mare de cetdteni romani §i care cunoscuserd o dezvoltare mai deosebita.
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In aspect administrativ orasele aveau un consiliu de conducere numit Ordo
decurionum, alcatuit din decurioni alesi anual, in frunte cu un magistru. Acesta
raspundea de intreaga conducere a orasului. In afard de aceasta, mai erau cateva
categorii de magistrati care aveau niste responsabilitati speciale, cum ar fi: edilii,
in sarcina carora era pusa ingrijirea pietelor, a strazilor si a cladirilor publice,
asigurarea ordinii, aprovizionarea publica, si chestorii, in sarcina carora intra
administrarea bunurilor si finantelor publice ale orasului. Magistratii $i membrii
consiliului de conducere erau alesi numai din randurile cetatenilor mai instariti.

Un rol important in viata oraselor aveau si organizatiile religioase cu preoti
de diferite categorii: pontificus, flamices, sacerdotes, augures, care deserveau
cultele divinitatilor romane si cultul imparatului.

O alta unitate teritoriala din Dacia romana erau satele, care purtau denumirea
de pagi si vici. Pagi erau numite comunele rurale alcatuite pe teritoriul Coloniei
Sarmizegetusa. Ele erau conduse de cate un magistru care era 1n acelasi timp
decurion al Sarmizegetusei. Vici erau comunele rurale mai mici, organizate tot
dupd modelul roman, in care locuiau atat colonisti, cit si populatie autohtona. O
parte a populatiei autohtone din tinuturile mai indepartate de centrele populate
trdia In catune, care nu aveau organizare comunald de tip roman, pastrand forme-
le vechi de organizare in obsti. Aceasta ne vorbeste despre faptul ca organizarea
administrativa a Daciei romane imbina in sine unitatea sistemului administrativ
impus provinciilor in epoca imperiald cu existenta unor particularitati privind
conducerea si administragia provinciei, precum $i organizarea teritoriului ei.

In cadrul sistemului de administrare din Dacia romana un loc aparte il ocupa
organizarea armatei, care era alcatuitd din legiuni si trupe auxiliare pe baze per-
manente i din unele formatiuni temporare. Legiunile erau alcatuite numai din
cetateni romani. O legiune era constituita din zece cohorte, impdrtite in centuri.
Comandantul legiunii purta denumirea de legatus legionis Augusti si era numit
de imparat dintre membrii senatorilor. Dupa el urmau tribunii, centuriones, prin-
sipales, ofiteri si subofiteri de cariera. Trupele auxiliare se recrutau din randurile
locuitorilor provinciei care nu aveau cetdtenie romand, insa erau organizate dupa
sistemul roman, fiind conduse de ofiteri si subofiteri romani.

Multiplele interese de ordin economic, politic si militar pe care le avea Im-
periul fatd de Dacia a conditionat aplicarea in provincie a dreptului roman: drep-
tul civil si dreptul gintilor, o dimensiune esentiald a administratiei publice si un
suport juridic important al ei. Dreptul aplicat in Dacia romana avea un caracter
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statutar definind concret statutul categoriilor de persoane si identificand drepturi-
le politice si civile (ius civile), dreptul de a incheia acte juridice (ius commercii),
dreptul de a incheia o casatorie (ius conubii), dreptul de inrolare in armatd (ius
militare), dreptul de a alege (ius sufragii) s. a. Romanii admiteau aplicarea in pro-
vinciile cucerite, inclusiv in Dacia, si a dreptului local al autohtonilor cu conditia
cd el nu contravine institutiilor de drept roman. Astfel, organizarea administratiei
in Dacia romana a fost influentata de procesul de romanizare a provinciei care, la
randul sau, a fost stimulat de sistemul administrativ.

Organizarea sociala a geto-dacilor liberi din spatiul carpato-nistrean. Dupa
cum s-a mentionat mai sus, nu tot teritoriul Daciei a fost inclus in provincia roma-
na. in Muntenia si Moldova, stipanirea romana se limita la o simpla paza militara
a drumurilor, dar fard colonizari si administratie civild. Romanii au renuntat, din
cauza dificultatilor cu care se confruntau, la planurile de inglobare a Munteniei si
sudului Moldovei in sistemul administrativ al Imperiului.

Aici s-a mentinut populatia getica care trdia in formele vechii sale orandu-
iri g1 platea tribut administratiei Moesiei Inferior. Contactele cu reprezentantii
civilizatiei romane au facilitat insusirea si preluarea de cétre geto-dacii extrapro-
vinciali a unor componente ale modului de viata roman.

O situatie aparte aveau 1n aceastd perioadd si teritoriile carpato-nistrene,
Maramuresul si Crisana, care erau locuite de geto-dacii liberi. Sub acest nume
este cunoscuti acea parte a poporului dac, care n-a ajuns sub stipanire romana. In
bazinul raului Nistru (Tyras) trdiau tiragetii, in partea centrald si de nord a Mol-
dovei — costobocii §i carpii, la Dunarea de Jos — getii, crobizii, bessii si tribalii,
in Crisana si Maramures — dacii mari. Relatiile dintre dacii liberi i romani au
cunoscut atat perioade razboinice, cat i pasnice, cele din urma exprimandu-se in
relatii comerciale intense.

Organizarea sociald a dacilor liberi din aceastd perioada e caracteristicd prin
existenta unor puternice uniuni de triburi aflate la faza democratiei militare. Afla-
rea lor in nemijlocitd apropiere si contactele intretinute cu provincia romand au
conditionat un anumit grad de romanizare a dacilor liberi, ceea ce a influentat ul-
terior si organizarea lor sociald, politica si administrativa. Procesul de simbioza
daco-romana pentru dacii liberi a avut unele particularitati care au fost conditionate
de vecinatatea cu Imperiul Roman, si nu de incorporarea nemijlocitd in cadrul lui.
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2.1.3. Organizarea sociala si administrativa in spatiul dacic dupa
retragerea romanilor

In anul 271 d.Chr. romanii, sub presiunea navilirilor barbare, se retrag din
Dacia. Retragerea romanilor din Dacia n-a insemnat sfarsitul procesului de ro-
manizare. Acesta a continuat prin influenta de la sud, din partea Imperiului Ro-
man, iar ulterior din partea celui romano-bizantin si prin romanizarea dacilor
liberi de catre populatia deja romanizata de pe teritoriul fostei provincii. Ca re-
zultat, pe teritoriul Daciei a vietuit o populatie romanizata, daco-romanii.

Cu toate ca teritoriile cucerite de Traian au fost abandonate de Imperiu, ro-
manii au continuat vechea politicd de supraveghere a populatiei din nemijlocita
lui apropiere. Aceasta a conditionat Tn Dacia o circulatie continua de oameni si
de bunuri materiale ce contribuie la consolidarea comunitatilor dacilor liberi,
deja influentati de romanitate. Astfel, carpii, de exemplu, au format in secolul
al IlI-lea o puternica uniune de triburi, care a devenit un factor politico-militar
important in relatiile cu romanii.

Asupra organizarii sociale si administrative a daco-romanilor din aceasta
perioada au influentat asa procese ca valurile migratoare ale popoarelor noma-
de.’® Primele valuri migratoare pe teritoriul Daciei dateaza din secolele III-IV
(gotii, hunii, gepizii, avarii), urmatorul val de migratori s-a abatut in secolele
VI-VII (slavii), iar ultimele valuri — in secolele IX-X ( maghiarii, pecenegii,
cumanii). Un alt proces care a influentat organizarea sociala si administrativa a
daco-romanilor a fost crestinarea daco-romanilor si raspandirea crestinismului,
in randurile lor, pe parcursul secolelor IV-VI. Aceasta a contribuit la formarea
unui mediu cultural si ritualic care a influentat benefic populatia daco-romana.
Inca un proces foarte important care si-a lasat amprenta asupra evolutiei vietii
sociale si organizarii administrative la daco-romani 1l constituie mutarea centru-
lui economic de la oras la sat i raspandirea tot mai largd a populatiei din Dacia

30 Petre P. Panaitescu distinge trei grupe mari de navalitori, deosebite ca rasa si neam. Cel dintai
este grupul popoarelor germanice, venite asupra Imperiului Roman din Peninsula Scandinavia si
din Germania de azi: gotii (vizigotii i ostrogotii), geruzii, vandalii, francii, longobarzii; al doi-
lea era grupul popoarelor mongolice de rasd galbena venite dinspre muntii Ural si Altai: hunii,
avarii, bulgarii, mongolii, pecenegii, cumanii, tatarii si turcii; al treilea este grupul popoarelor
slave: sarbii, bulgarii, rusii, cehii, polonii. Multe dintre aceste popoare au trecut prin Dacia, care
era pentru ele un loc de trecere catre Imperiul de Rasarit si spre Constantinopol. (A se vedea:

P. Panaitescu, Istoria romdanilor, editia a VI-a, Bucuresti, 1990, p. 39-40.)
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in mediul rural. Sistemul de ocupatii si incadrarea populatiei in mediul economic
corespunzator a conditionat si formele de organizare sociald si administrativa
practicate de daco-romani.

Astfel, dupa retragerea romanilor, in spatiul dacic se observa, in pofida tutu-
ror piedicilor cu care se confrunta populatia daco-romana, o continuitate a spiri-
tului romanic prin modul de productie practicat, prin organizarea vietii sociale i,
respectiv, organizarea administrativa a comunitatilor de oameni din acest spatiu.

Continuitatea daco-romana isi gaseste expresie in mai multe sfere ale vietii
economice, sociale, culturale, inclusiv 1n organizarea administrativa. Forma de
organizare sociala si administrativa la daco-romani este Obstea sateasca, care
isi afirmase viabilitatea inca in timpul stapanirii romane. Obstea siteasca era
0 comunitate teritoriald bazata pe proprietatea colectiva asupra pamantului si
gospodaria parcelara, individuala, a familiilor. Aceasta insemna cd comunitatea
avea un drept de stipanire asupra pimantului ,,de-a valma”, adica la graimada. in
acelasi timp, unele parti ale mosiei puteau trece, cu aprobarea Obstii, In stapa-
nire si folosinta personala, Obstea pastrand asupra lor dreptul de supraveghere
si control. Stapanirea comund se mentinea asupra pasunilor, apelor si padurilor.

Normele privind proprietatea in cadrul Obstii sdtesti au determinat si relatiile
de munca, care prevedeau participarea membrilor ei la repartizarea campurilor,
stabilirea culturilor ce urmau a fi crescute potrivit asolamentului bienal sau tri-
enal, precum si distribuirea produselor pentru consumul personal al membrilor
Obstii si pentru fondul de rezerva. Aceste norme faceau ca toti membrii ei sd fie
egali in drepturi. Egalitatea in drepturi se manifesta si in relatiile de familie, ra-
portata la stabilirea succesiunii, asumarea obligatiunilor de Intretinere reciproca
dintre soti, dintre parinti si copii.

Obstea sateascd era omogena din punct de vedere social si reprezenta o so-
cietate democraticd bazatd pe principii elective, Intrucat isi alegea ea nsasi or-
ganele de conducere si in consecintd se autoadministra. Organele administrative
ale Obstii satesti erau:

Adunarea megiesilor, compusa din membrii stapanitori ,,de-a valma™ ai pa-
mantului Obstii, care avea dreptul sa discute, sa decida si sa rezolve toate pro-
blemele comunitatii umane respective, legate de asigurarea derularii normale a
vietil comunitare;

Sfatul oamenilor buni si batrani, care era ales dintre megiesi si avea sarcina
sa discute si sa rezolve problemele judiciare, avand la baza experienta de viata
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a membrilor sai si in conformitate cu obiceiul pdmantului. Acest sfat se putea
pronunta pentru diferite pedepse, uneori chiar si pentru excluderea din Obste a
membrilor gasiti vinovati;

Juzii sau cnezii erau conducatori cu atributii administrative §i militare, avand
obligatiunea sa organizeze apararea teritoriului Obstii satesti de agresiunile ex-
terne, precum si respectarea ordinii interne din comunitate. Ei aveau si unele
sarcini judecdtoresti mai simple dupa continut.

Cateva obsti satesti asezate in regiuni cu o configuratie geografica si econo-
mica unitara puteau forma uniuni de obsti. In cadrul uniunilor, obstile sitesti fsi
pastrau organele lor de conducere, dar pentru rezolvarea problemelor comune
ale uniunii constituiau, prin desemnarea reprezentantilor sai, un Sfat al Uniunii.
In asa fel, Obstea siteascd avea ca bazi economica proprietatea comuni asu-
pra pamantului, iar organizarea sociala si administrativa se realiza sub forma de
autoadministrare prin organele proprii, formate de insisi membrii Obstii.

Dezvoltarea economica si evolutia sociald a comunitatilor daco-romane
conditioneaza, cu timpul, adancirea diferentierilor sociale in cadrul Obstii satesti
si constituirea unor grupe si paturi sociale noi, precum intemeierea, in baza Uniu-
nilor de Obsti, a formatiunilor teritoriale mai mari, astfel dand nastere, incepand
cu secolul al IX-lea, unor formatiuni politice de tip feudal, cum au fost cnezatele si
voievodatele. Acest proces a fost insotit de constituirea marii proprietati funciare
si de formarea celor doua clase principale ale societatii feudale: clasa feudalilor,
care erau proprietarii de pamant si stapani ai satelor si clasa tiranimii dependente
care era aservitd de feudal. De rand cu aceasta s-au pastrat si unele comunitati
satesti neaservite, care cuprind de-a lungul Evului Mediu taranimea libera.

Astfel, in secolele IX-X se intensifica procesul de constituire a aristocratiei
feudale, ceea ce semnifica inceputul perioadei timpurii a feudalismului, proces
ce va continua in secolele XI-XII prin consolidarea relatiilor feudale in cadrul
unor formatiuni politice locale. In aceste conditii, organele administrative create
de comunitati pentru a servi interesele obstesti se transforma treptat in stdpani.
Astfel se evidentiaza, in acest sens, cnezii si voievozii. Aparitia cnezilor si vo-
ievozilor a accelerat procesul de feudalizare si a condus, in cele din urma, la
cristalizarea clasei feudale, prin unirea cnezatelor in voievodate in frunte cu un
voievod. Organizarea sociala a voievodatelor, intinderea lor teritoriala, bogatiile
de care dispuneau marturisesc despre evolutia treptatd a formatiunilor prestatale
spre unificare si intemeierea statului unic.
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Dezvoltarea economica a voievodatelor, existenta problemelor comune in-
terne si externe impunea, in mod obiectiv, necesitatea unificarii acestora si insti-
tuirii unei formatiuni statale. Asupra acestui proces a influentat si dominatia, cu
incepere din 1241, in tinuturile de la sud si est de Carpati, a tataro-mongolilor,
dominatie variabila ca intensitate care va dura pand in a doua jumatate a secolu-
lui al XIV-lea. Slabirea treptata a dominatiei tatare la sfarsitul secolului al XIII-
lea a nviorat putin viata economica din aceste teritorii, a facut posibila aparitia
unor targuri importante, indeosebi de-a lungul drumului comercial care trecea
prin Moldova si unea regiunile transcarpatice cu Marea Neagra: Baia, Targul
Siretului, Suceava, Chilia, Cetatea Alba.

Stapanirea capeteniilor locale, a cnezilor i voievozilor pe teritoriul de la est
de Carpati capata in prima jumatate a secolului al XIV-lea toate caracteristicile
unei puteri feudale. Voievodatele reprezentau forma de organizare a puterii fe-
udale si devin, odata cu dezvoltarea societatii, tot mai intinse si mai puternice,
evoluand spre voievodatul unic. Acest proces a fost favorizat atat de factorii in-
terni, exprimati prin dezvoltarea economica, sociald, politica, cat si de conditiile
externe existente, legate de necesitatea de a lupta cu cotropitorii straini.

2.2. Instituirea si evolutia sistemului traditional de
administratie in Moldova istorica

2.2.1. Premisele si etapele constituirii statului medieval Moldova

Evolutia vietii economice §i organizarii sociale a voievodatelor ca formatiuni
teritoriale de tip feudal, transformarile Tn modul de productie siin felul convietuirii
socioculturale a comunitatilor de oameni au creat premisele pentru formarea sta-
tului medieval Moldova.

In procesul de intemeiere a statului medieval Moldova deosebim mai multe
etape. Spre mijlocul secolului al XIV-lea, Ludovic de Anjou, regele maghiar,
incepe o actiune de proportii in scopul inlaturirii presiunii titare. In anii 1352-
1353 el extinde zona de dominatie maghiara pe teritoriul de la est de Carpati
prin constituirea in acest teritoriu a unei marci militare in frunte cu Dragos, un
dregator al regatului, care avea merite in lupta Tmpotriva tatarilor si care a fost
acceptat de capeteniile politice locale. Stapanirea lui Dragos cu orasul Baia drept
capitala poate fi consideratd Moldova mica, care nu era inca un stat pe deplin
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organizat, dar mai mult o formatiune cu functii de aparare, care era dependenta
de Regatul Maghiar.

A doua etapa tine de personalitatea si activitatea lui Bogdan, un voievod din
Maramures, care opunea rezistenta politicii duse de regii maghiari de a nlocui
organizarea voievodatelor cu comitatele, menite sa dea mai multa unitate rega-
tului. Fiind infrant in actiunile sale, Bogdan s-a alaturat miscarii din Moldova
indreptate impotriva feudalilor unguri si a fost ales de boierii moldoveni condu-
catorul fortelor locale de rezistentd. Bogdan a reusit sa-1 indeparteze din scaun
pe Balc, unul dintre fiii lui Dragos, si sd@ pund in 1359 bazele statului feudal
independent Moldova. Regii maghiari nu au mai putut readuce Moldova sub
stapanirea lor. Esenta acestei etape de intemeiere a statului consta in organizarea
Moldovei intr-o domnie, desavarsind inceputurile de organizare statalda a Mol-
dovei. Bogdan poate fi considerat adevaratul intemeietor al Moldovei, care se
afirma ca stat de sine statator cu o oranduire politica independenta.

A treia etapa de intemeiere a statului medieval Moldova cuprinde procesul
de unificare teritoriala deplina. Statul intemeiat de Bogdan in partea de nord
nu incorpora toate teritoriile Moldovei si din punct de vedere administrativ
nu-si desavarsise organizarea statald. Aceasta se intampld pe timpul urmasilor
lui. Abia Roman Voda (1391-1394) se intituleaza cel dintdi domn de la munte
pana la mare. Astfel, intinderea micului stat din valea Moldovei cu capitala n
orasul Baia, ulterior in orasele Siret si Radauti, peste tot teritoriul de la munte
pana la Nistru si mare s-a facut treptat, prin reunirea micilor voievodate si cneza-
te care se aflau pe acest teritoriu. Dupa ce tara s-a extins si spre nord-est, capitala
s-a mutat la Suceava, un important centru urban si orag comercial al Moldovei.

2.2.2. Influenta formelor de proprietate si a structurii sociale a
populatiei asupra organizarii politice si administrative

Formarea statului medieval Moldova a constituit o etapa importanta in
procesul de edificare a unui sistem de administratie corespunzator perioadei
relatiilor feudale dezvoltate. Aceasta s-a petrecut pe fondalul unei dezvoltari
economice continue, prin extinderea si diversificarea agriculturii, dezvoltarii
mestesugurilor, comertului, care a contribuit, la randul sau, la dezvoltarea urba-
nd si la inviorarea relatiilor de schimb si a circulatiei monetare.
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In a doua jumaitate a secolului al XIV-lea si inceputul secolului al XV-lea
in Moldova se conturase trasaturile feudale ale vietii sociale, consolidandu-se
clasa feudalilor, boierimea, care stapanea o parte considerabild din padmanturi-
le tarii. In dependentd de marimea domeniilor feudale, boierimea se stratifica
conventional in trei categorii: mare, mijlocie, mica. Proprietatea boiereasca era
numita ,,ocind” sau ,,bastind”, ceea ce inseamna ca este ereditard si se gasea 1n
stapanire exclusiva a proprietarului, care putea s-o vanda sau s-o daruiasca.

O altd componenta a structurii sociale a populatiei o alcatuia faranimea aser-
vitd, sau dependentd, numitd vecini. Ei posedau un lot de pamant pe domeniul
feudal pentru anumite obligatii datorate stapanului sub forma de dijma — preda-
rea feudalului a unei parti din produsele gospodariei taranesti, ori slujba — parti-
ciparea gratuitd a taranilor la diferite munci agricole pe domeniul feudal. Taranii
dependenti aveau obligatiuni si fatd de stat platind diferite impozite si prestand,
in cazuri exceptionale, serviciul ostasesc.

Specificul dezvoltarii sociale in Moldova i-a imprimat oranduirii feudale,
pe langa caracteristicile feudale clasice, si anumite particularititi. Una dintre
ele constd Tn imbinarea relatiilor de exploatare feudald cu relatiile de proprie-
tate tdraneasca individuala si de obste, prin existenta unor categorii de tarani
liberi — razesii si mosnenii, sau megiesii. Satele libere continuau sa-si pastreze
vechea oranduire sociald, Obstea sateascd, membrii ei lucrand pamantul prin
devalmasie. Ca si taranimea dependenta, cea libera avea obligatiuni fiscale si
militare fatd de institutia domniei.

Odata cu extinderea localitatilor urbane s-a format si s-a dezvoltat o
populatie oraseneasca, reprezentata in primul rand prin mestesugari si negus-
tori. Si1n randul orasenimii are loc o diferentiere sociald, in dependenta de care
populatia oraselor achita diferite obligatii si impozite fatd de institutia domniei.
Orasenimea bogata, prin pozitia sa sociald, si-a adjudecat treptat functii admi-
nistrative de conducere.

Structura sociald a populatiei si formele de proprietate au determinat in mare
masura si forma de organizare politica si administrativd a Moldovei. Constitui-
rea statului ca atare a condus la procesul de creare a aparatului de conducere si
administrativ. Procesul de institutionalizare statala a durat circa o jumatate de
secol, cu Incepere din anii 60 ai secolului al XIV-lea si pana in primul deceniu al
secolului al XV-lea, capatand dimensiuni conturate in cadrul reformelor admi-
nistrative realizate de Alexandru cel Bun (1400-1432).
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Din punctul de vedere al formei de stat, Moldova medievala a fost o mo-
narhie centralizata, fara a atinge insa stadiul absolutismului feudal clasic din
Europa Occidentald. Asupra acestui fapt a influentat politica de imunitate fe-
udald promovati de boierime si aflati in opozitie fati de domnitor. In etapa
initiald de institutionalizare statald, caracteristica prin faramitarea feudala,
posibilititile domniei de a asigura guvernarea tarii erau reduse, din cauza ca
marile domenii feudale se administrau in mod autonom, pornind anume de la
imunitatea feudald. Aceastd stare de lucruri mai era conditionata si de lipsa
unui aparat de stat centralizat. In aceste conditii, administratia era un atribut al
proprietdtii, adica activitatea administrativa a domniei deriva din drepturile de
proprietate pe care aceasta le detinea asupra diferitor categorii de sate.

Prima categorie cuprindea satele aflate in directa stapanire domneasca. Nu-
mirul acestor sate a crescut odati cu consolidarea institutiei domniei. In aceste
sate, domnul se comporta ca si orisicare boier pe domeniul sau, exercitind
administrarea lor prin intermediul vornicilor locali.

Altd categorie includea satele care alcatuiau domeniile marilor boieri si
domeniile manastirilor. Acestea erau raspandite pe intreg teritoriul Moldovei.
Administrarea acestor comunitati era asiguratd de proprietarii care aveau pri-
vilegii de imunitate feudala. Asupra acestor comunitdti domnitorul exercita o
autoritate mai slaba care reiesea numai din drepturile ce derivau din calitatea
sa de suzeran. Odata cu intensificarea procesului de centralizare a statului, care
a inceput sa se manifeste tot mai activ din a doua jumatate a secolului al XV-lea,
privilegiile de imunitate feudald vor deveni mai restranse si domnia isi va ex-
tinde puterea de administrare si asupra acestor comunitati i domenii.

Intr-o alta categorie de localititi intrau satele libere, mosiile micilor boieri,
care nu dispuneau de privilegii de imunitate feudala, precum si targurile consi-
derate proprietate domneasca. Situatia acestor comunitati era mai buna decat a
satelor domnesti. Domnia exercita asupra acestor comunitati o autoritate influ-
entd, ceea ce insemna ci domnul era mai mult decit un mare boier al tarii. In a
doua jumatate a secolului al XV-lea anume sprijinul micii boierimi, al taranilor
liberi si targovetilor a contribuit substantial la consolidarea autoritatii domnesti.

Prin urmare, structura sociald a populatiei, categoriile de sate si targuri, pre-
cum si formele de proprietate existente aveau o influenta directa asupra organiza-
rii politice si administrative a Moldovei istorice, manifestate printr-un grad diferit
de exercitare a puterii institutiei domniei asupra comunitatilor umane respective.
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2.2.3. Evolutia organizarii teritoriului in procesul
de institutionalizare statala

Procesul de institutionalizare statald cuprinde i organizarea administrativa
a teritoriului tarii. Ca unitate administrativ-teritoriald primara in Moldova isto-
ricd erau satele, care, dupa cum am mentionat supra, erau de mai multe catego-
rii. O altd unitate administrativa erau orasele ori targurile, care se bucurau de o
autonomie relativa in organizarea si functionarea administratiei.’!

Teritoriul Moldovei era impartit din punct de vedere administrativ in
tinuturi, spre deosebire de judete, unitati administrative in Tara Roméaneasca si
districte, unitati administrative in Transilvania. Tinuturile erau unitati adminis-
trativ-teritoriale care urmau imediat dupa resedinta domneasca, fiind interme-
diare intre aceasta si unitatile administrativ-teritoriale primare.

Ele isi au originea in uniunile de obsti grupate compact pe un anumit teri-
toriu, care, in secolele XIV-XYV, au fost transformate treptat de catre domnie in
unitati administrative, in care isi plaseaza reprezentantii sdi. Deci putem spune
ca organizarea administrativ-teritoriala a Moldovei istorice se Intemeiaza pe
curteni, adica pe slujitorii curtii domnesti, care aduceau la indeplinire porun-
cile domnesti. Transformarea tinuturilor in unitati administrativ-teritoriale or-
ganizate de puterea centrald este rezultatul cresterii autoritatii si posibilitatilor
acestei puteri de a asigura administrarea teritoriului intregii tari.

In secolele XVI-XVII in Moldova erau 24 de tinuturi,”> care administrativ
apartineau 7arii de Sus, cu centrul la Dorohoi, si Tarii de Jos, cu centrul la Barlad,

31 In a doua jumitate a secolului al XV-lea si inceputul secolului al XVI-lea in Moldova erau
circa 25 de targuri (orase). Sub aspect geografic, 17 dintre ele se aflau in spatiul dintre Carpati
si Prut: orasele lasi, Roman, Neamt, Piatra lui Craciun, Suceava, Siret, Baia, Barlad, Vaslui,
Bacau, Tecuci, Adjud, Targul Frumos, Harlau, Trotus, Dorohoi, Tutora. in spatiul interfluviului
Nistru-Prut erau 8 orase: Cetatea Alba, Chilia, Sarata, Hotin, Lapusna, Cernauti, Orheiul Vechi,
Scerbanca. Faptul ca in aceasta zond a Moldovei erau mai putine orase se explica atat prin inclu-
derea mai tarzie a acestor teritorii in sfera de influenta politica si economica a statului Moldova,
cat si prin vecinatatea nemijlocita a tatarilor, ale caror campanii erau insotite de jaful localnicilor
si robirea populatiei. Nu 1n zadar targurile Sarata si Scerbanca nu s-au mai constituit in orase
mari si ulterior au disparut. (A se vedea: Mihail Platon, Sergiu Rosca, Alexandru Roman, Teodor
Popescu, Istoria administratiei publice din Moldova, Chisinau, 1999, p. 152.)

32 Primul tinut din Moldova istoricd, cel al Romanului, este atestat documentar la 16 septem-
brie 1408. Tinutul lasi isi extindea teritoriul sau de la est de Prut pand in apropierea Baltului.
Este atestat ca targ in anul 1434. Un important rol in viata politicd si administrativa l-au jucat
tinuturile: Bacau, Targul Frumos, Falciu, Galati, Tigheci, Harlau, Cernauti, Hotin, Putna, Soro-
ca, Tecuci, Neamt, Orhei, Lapusna s.a. (Ibidem, p.158-160).
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ulterior Vaslui. In perioada faramitarii feudale din tinuturi, ca unititi adminis-
trativ-teritoriale faceau parte satele taranilor liberi si cele ale micilor boieri, adi-
ca localitati asupra carora domnia exercita, prin reprezentantii sdi, autoritatea
administrativd propriu-zisd. Domeniile feudale nu faceau parte din tinutul pe
teritoriul caruia se aflau din punctul de vedere al administratiei, adica dregatorii
teritoriului respectiv nu aveau dreptul sa intervina pe aceste domenii si locuitorii
lor se considerau ca nu fac parte din tinutul respectiv.

Un statut aparte aveau si satele domnesti care apar in documente ca unitati
separate de tinuturi cu denumirea de ocoale. Administrarea lor era efectuatd de
Curtile Domnesti locale ale Tarii de Sus si Tarii de Jos.

Sub aspect teritorial-administrativ, in imediata apropiere a Tarii de Jos se afla
teritoriul Basarabiei, caruia Dimitrie Cantemir in opera sa Descrierea Moldovei
i1 dedica un compartiment intitulat ,,Basarabia, odinioara cea de-a treia, adica si
cea mai mare parte a Moldovei”.>* Acest pamant, mentioneaza Dimitrie Cante-
mir, este impdrtit in patru tinuturi sau raiale: a Bugeacului, a Akkermanului, a
Chiliei s1 a Ismailului. Referindu-se la evenimentele de la sfarsitul secolului al
XV-lea - inceputul secolului al XVlI-lea, el precizeaza ca ,,pre aceasta parte de
tard au luat-o turcii si de aceea nici nu mai ieste acum sub stapanirea domniilor
Moldovei, macar de si sant targurile eii si satele de pre langa Dunare pline de
moldoveni hristiani, carii rabda stapanirea cea tiraneasca a turcilor si tatarilor”.3*

Divizarea administrativ-teritoriala avea o importanta deosebitd pentru can-
celaria domneasca, dat fiind ca, pe langa localizarea asezarilor in functie de ape,
targuri, de intemeietori concreti sau regiuni naturale, era necesar sa se cunoasca
exact i unitatea administrativa respectiva, pentru a organiza procesul de adminis-
trare la nivel statal. Tinuturile aveau in fruntea lor dregétori stabili, reprezentanti
ai autoritatii centrale, care indeplineau atributii administrative, judecatoresti si
de colectare a darilor si impozitelor.

33 Dimitrie Cantemir, Descrierea Moldovei, Chisindu, 1988, p. 30.
34 Ibidem.
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2.2.4. Suporturile juridice ale procesului de institutionalizare,
organizare si evolutie statala

Procesul de organizare si institutionalizare statald a Moldovei a fost insotit de
dezvoltarea suporturilor juridice privind atat organizarea administrativ-teritoria-
1a, cat i exercitarea puterii administrative asupra teritoriului tarii. Statul feudal
Moldova si-a dezvoltat organizarea sa interna dupa modelul statelor est-europe-
ne, model preluat de la Imperiul Bizantin.

Suporturile juridice ale sistemului de administrare Tn Moldova istorica isi au
originea in dreptul cutumiar, adicd dreptul nescris, bazat pe traditii si obiceiuri.
De aici a si capatat denumirea de ,, obiceiul pamdantului”, despre care Nicolae
Balcescu spunea ca ,,a tinut multd vreme locul de constitutie politica si de con-
dica civila si militara”.*

Desi dainuiau vechile obiceiuri si traditii cu caracter de norme de reglemen-
tare a vietii sociale, locul lor treptat tinde sa fie luat de unele norme feudale
elaborate de stat sub influenta raspandirii, pe diferite cai, a normelor de legislatie
bizantind. Una dintre aceste cdi a fost preluarea unor coduri cu caracter religios,
dar care contineau si diverse norme ale dreptului civil si penal.

Printre ele au fost si traducerile codului legislativ bizantin, cunoscut sub de-
numirea de Sintagme.*® Astfel, este cunoscuta Sintagma legislatorului bizantin
Matei Vlastares, alcatuita inca n anul 1335 si preluatd in Moldova in timpul
domniei lui Stefan cel Mare, la 1472. Cronicarul moldovean Macarie a executat
mai tarziu, in 1561, o variantd manuscrisa a Sintagmei respective.

Dintre codurile romano-bizantine din secolul al XVI-lea este cunoscuta Pra-
vila ritorului Lucaci, care in anul 1581 a fost tradusa din limba slavona 1n limba
romand. La inceputul secolului al XVII-lea sunt preluate si un sir de alte opere
de acest gen. Astfel, in 1632 a fost realizatd traducerea logofatului Eustratie din
limba greaca a Pravilei alese, o culegere de legi ale codului civil si penal. Si-au
gasit raspandire si alte culegeri de legi romano-bizantine, care au influentat asu-
pra procesului de aparitie a normelor de drept autohtone.

Din anul 1628 este atestat Asezamantul lui Miron Barnovschi, un ansamblu
de norme care limita drepturile dregétorilor domnesti de a interveni pe domeniile

% Citat dupd: Mihail Platon, Sergiu Rosca, Alexandru Roman, Teodor Popescu, Istoria
administratiei publice din Moldova, Chisinau, 1999, p. 63.
3¢ Mihail Platon, Sergiu Rosca, Alexandru Roman, Teodor Popescu, Op. cit., p. 63-64.
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feudale, in special ale marilor feudali, astfel consolidand imunitatea feudala a
acestora. Prin aplicarea acestor norme de drept se stabileau si unele raporturi noi
intre boieri si taranii dependenti.

Un rol deosebit in crearea cadrului normativ al sistemului traditional de
administratie iIn Moldova istorica revine Pravilei lui Vasile Lupu, un cod de legi
tiparit in limba romana 1n anul 1646 de catre mitropolitul Varlaam la manastirea
Trei Ierarhi din lasi. Acest cod reprezintd o prima culegere de literaturd juridica
in Moldova istorica si unul dintre primele coduri legislative in limba nationala
din Europa. El se baza pe tratatele juridice romano-bizantine si continea, ala-
turi de norme canonice, prevederi juridice referitoare la raporturile dintre fe-
udali si taranii dependenti, referitor la lucrarile agricole, la relatiile familiale,
precum si la relatiile dintre dregatorii Curtii domnesti cu diferite paturi sociale
ale populatiei. Prin aceasta institutiile administrative, judecatoresti, fiscale, ecle-
ziastice si de invatamant 1si organizeaza activitatea pornind de la normele ce se
contineau 1n aceste acte juridice.

Cadrul normativ-juridic al sistemului de administratie din Moldova istorica a
fost treptat completat si in perioada ulterioara prin actele adoptate de domnitorul
Antioh Cantemir, care catre anul 1700 efectueaza reforma fiscala, prin actul ju-
ridic numit ,,Marele Hrisov” al lui Constantin Mavrocordat datat cu anul 1741,
prin ,,Asezamintele agrare” ale lui Grigore Ghica din 1766 si 1777, prin ,,Codul
valah” din 1780 al domnitorului Alexandru Ipsilanti si reformele legislative si
judiciare efectuate de el, prin ,,Sobornicescul Hrisov” al lui Alexandru Mavro-
cordat din 1785, prin Codul lui Callimachi tiparit la lasi in 1816-1817 si prin alte
acte juridice din perioada respectiva.

Aceste si alte suporturi juridice, precum si izvoarele bibliografice ne dau po-
sibilitate sa concepem procesul de institutionalizare statald si de constituire a sis-
temului traditional de administratie in Moldova istoricd, de creare si de evolutie
a aparatului de conducere la nivel central si local.
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2.3. Organizarea si functionarea institutiilor de stat centrale
in Moldova istorica

2.3.1. Institutia domniei in sistemul traditional de administratie publica

Organizarea institutionald a Tarii Moldovei a dus la crearea structurilor
de stat centrale si la formarea sistemului de administratie locald. Procesul de
institutionalizare statald cuprinde a doua jumatate a secolului al XIV-lea si
inceputul secolului al XV-lea. Ulterior, organizarea statala a fost intr-o permanenta
evolutie si dezvoltare.

Din punctul de vedere al formei de stat, Moldova s-a constituit ca o monarhie
centralizata. In aceasti calitate, rolul principal in sistemul administratiei de stat
1-a revenit institutiel domniei. Aceasta insemna cd Tara Moldovei a avut in frun-
tea sa un domn, denumit si voievod. Denumirea de Domn deriva din latinescul
dominus, cu sensul de stdpan al tarii, iar cel de voievod este de origine slava si
inseamna conducator de osti.

Vom mentiona cd in Evul Mediu exista conceptia despre originea divina a
puterii domnitorului, acesta considerand-se alesul lui Dumnezeu, fapt care a
contribuit considerabil la consolidarea puterii autocrate a domnitorului, care se
bucura, totodata, si de sustinerea Bisericii.

In calitatea sa de sef al statului si de institutie de varf in ierarhia feudala din
sistemul vasalitatii, domnitorul exercita atributii politico-administrative, milita-
re, judecdtoresti si legislative. Astfel, el hotdra Tmpartirea administrativ-terito-
riald a statului, numirea in functie a dregdtorilor, incasarea darilor si efectuarea
prestarilor catre domnie, baterea monedei.

In calitate de voievod, domnitorul exercita comanda militard. In perioada
initiala a statului, rolul militar al domnitorului consta in coordonarea armatei,
formate 1n principal din steagurile boierilor, iar mai tarziu, in secolul al XV-lea,
in conditiile tendintelor de centralizare a puterii, domnitorul isi creeaza o armata
proprie, condusd de dregatori specializati in acest domeniu.

In calitate de judecator suprem al tuturor supusilor sai, domnitorul hotira in
problemele judecdtoresti. Hotararile sale judecatoresti se bucurau de forta ju-
ridicd numai pe timpul vietii lui, urmasii la tron aveau dreptul de a rejudeca
procesele. De regula, domnitorul judeca procesele impreuna cu Sfatul Domnesc.
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Activitatea de legiferare a domnitorului 1si gasea expresie in hotararile legis-
lative, care cuprindeau norme generale, adoptate, de reguld, cu acordul Sfatului
Domnesc si al dregétorilor.

In viata religioasd, domnitorul exercita tutela asupra Bisericii, avand
dreptul de a confirma pe mitropoliti, episcopi si egumeni. In domeniul vietii
internationale el incheia tratate de aliantd sau comerciale si declara starea de
razboi sau de pace in relatiile cu alte state.

In exercitarea atributiilor sale, domnitorul era controlat de catre boieri, care
puteau sd-si promoveze interesele prin Sfatul Domnesc si prin dregatori.

Sistemul de succesiune la tron. In procesul de institutionalizare si dezvoltare
statala a evoluat si sistemul succesiunii la tronul domnesc. Institutia domniei in
Moldova a existat circa cinci sute de ani, cu Incepere de la mijlocul secolului al
XIV-lea si pana in anul 1859. In acest interval de timp, sistemul succesiunii la tron
a cunoscut mai multe modalititi de investire si exercitare a functiei domnesti. In
temeli, sistemul succesiunii la tron a fost cel electivo-ereditar. Aceasta insemna
ca putea fi ales domnitor al Moldovei persoana care dovedea legatura de rudenie,
fie in linie directa sau colaterala, cu unul dintre domnitorii anteriori. Deci, carac-
terul ereditar se baza pe succesiunea la tronul tarii a descendentilor domnitorului.

Esenta caracterului eligibil consta 1n alegerea domnitorului de catre tara, in
sensul 1intrunirii varfurilor societatii feudale, cunoscutd sub denumirea de Marea
Adunare a Tarii, convocata special in acest scop. La ea participau boierii, clerul,
conducatorii de osti, care decideau alegerea domnitorului. Sistemul electivo-eredi-
tar era convenabil boierilor care puteau influenta alegerea domnitorului. Totodata,
acest sistem a generat deseori i 0 anumita instabilitate politica, mai ales in cazurile
de epuizare a unor dinastii domnesti. Spre deosebire de unele tari europene, in
Moldova femeile nu aveau dreptul s pretinda si sa ocupe tronul domnesc.

In procedura de succesiune la tron au intervenit unele schimbari odati cu
instaurarea, In Moldova, a dominatiei otomane la inceputul secolului al XVI-lea.
Dupa instituirea dominatiei otomane alegerea domnitorului devine formald. Cu
toate cd domnitorii urmau sa fie alesi Tn modul stabilit, pe primul plan trece con-
firmarea lor de catre Poartd. Aceasta insemna ca sultanul trebuia sa-si exprime
vointa de investire a domnitorului Moldovei prin emiterea unui act special numit
firman de domnie. Se cunosc cazuri cand investitura de catre sultan a domnito-
rului Moldovei se facea inainte de alegere, sau chiar se renunta la alegere, ceea
ce Insemna cd boierii nu erau nici mdacar consultati. Numirea domnitorilor de
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catre Imperiul Otoman, fara consultarea boierilor, Insemna incalcarea prevederi-
lor tratatelor incheiate intre Moldova si Poarta prin care se garanta suveranitatea
internd a tarii. Amestecul Imperiului Otoman in treburile interne ale Moldovei,
intr-un anumit fel, era sprijinit de boierime, care, in scopul promovarii interese-
lor sale, era cointeresata de limitarea prerogativelor domnului, asigurand prin
aceasta respectarea unor privilegii boieresti.

Mai bine de un secol, cu incepere din 1711, dupa infringerea coalitiei an-
tiotomane a lui Petru I si Dimitrie Cantemir, si pand in 1821, in Moldova s-au
succedat asa-numitele domnii fanariote. Domnitorii Moldovei erau numiti de
Imperiul Otoman din randul fanariotilor, aristocrati greci care locuiau in cartie-
rul Fanar din Istanbul.’” Recrutarea domnitorilor din clientela fanariota a dus la
introducerea in Moldova a regimului politic fanariot i la instaurarea unui aspru
monopol economic prin sporirea continud a impozitelor si ignorarea orisicarei
protectii asupra bunurilor. In acelasi timp, reformele unor domnitori fanarioti
au contribuit, Intr-o anumitd masurd, la progresul si modernizarea societatii, in
general, si al administratiei, in particular.’®® Dupa 1821 in Moldova si in Tara
Romaneasca s-a trecut din nou la domniile pAmantene, numite si nationale.

Sub aspectul exercitdrii functiei domnesti, in evolutia institutiei domniei sunt
cunoscute mai multe forme. Una dintre ele este domnia prin asociere. Ea a apa-
rut ca rezultat al luptelor pentru tron a mai multor descendenti, care ajungeau la o
intelegere de a exercita functia de domnitor concomitent, prin asociere. Aceasta
presupunea repartizarea unor domenii i spatii geografice asupra carora domni-
torii asociati 1si extindeau autoritatea. Astfel, succesorii lui Alexandru cel Bun
(1400-1432), feciorii Ilias si Stefan al II-lea, dupa ce au domnit separat, primul
in perioada 1432-1433, cel de-al doilea in perioada 1433-1435, si ca rezultat
al intrigilor si luptelor continue pentru tron, devin in cele din urma domnitori
asociati la tronul Moldovei. Grigore Ureche scrie in Letopisetul Tarii Moldo-
vei cd ,s-au impdcatu Ilias cu frate-sau Stefan Voda si s-au impartit cu tara.

37 Si in aceasta perioada nu toti domnitorii erau greci, in afara Mavrocordatilor, a Moruzestilor, a
lui Caragea sau Ipsilanti, unii erau albanezi, cum ar fi Ghiculestii, altii erau moldoveni, cum ar fi
cei din familia Callimachi ori Racovita. In total in acest ristimp au fost 36 de domni.

38 Reformele fiscale si sociale ale lui Constantin Mavrocordat, actele de eliberare ale rumanilor si
vecinilor (1746-1749), asimilarea rangurilor boieresti cu functiile administrative, ,,Pravilniceas-
ca condica” a lui Al. Ipsilanti (1780), ,,Codul lui Caragea” (1817) si ,,Codul domnitorului Cali-
mah” (1818), activitatea in domeniul tiparirii de carte si altele. (A se vedea: Istoria romanilor,
epoca modernd, Chisinau-Galati, 1992, p. 8.)
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Cetatea Alba si Chilia cu Tara de Jos s-au venit lui Stefan-Voda, iara lui Ilias-
Voda Suceava si Hotinul cu Tara de Sus”.*

Domniile prin asociere nu erau trainice, deoarece chiar si In conditiile asocierii
detinatorii tronului domnesc rdmaneau in relatii de rivalitate, care deseori se
finalizau tragic. Asa s-a Intdmplat si in primul caz de asociere descris mai sus.
Stefan al II-lea 1-a ingelat pe Ilias, fratele sdu mai mare, si, orbindu-1, la inlaturat
de la tron. In conditiile instabilitatii politice de la mijlocul secolului al XV-lea
s-au succedat si alte domnii asociate.

Domnia prin asociere este cunoscutd si pe timpul lui Stefan cel Mare, Tnsa
ea nu era un rezultat al instabilitatii politice, dar mai mult o cale de consolidare
a puterii centrale a domnitorului. Astfel, in ultimele decenii ale secolului al XV-
lea, asociat la domnia lui Stefan cel Mare era fiul sau mai mare Alexandru, care
administra oficial Tara de Jos, avand resedinti la Bacdu. In cazul acestei asoci-
eri la domnie, trebuie subliniat cd asociatul la domnie, Alexandru, isi exercita
atributiile Tn spatiul incredintat sub conducerea lui Stefan cel Mare. Dupa moar-
tea subitd a lui Alexandru in anul 1496, asociat la domnia lui Stefan cel Mare
devine un alt fecior al sdu — Bogdan, care ulterior, in 1504, dupa moartea tatilui
sdu a fost ales Domnitor al Tarii Moldovei sub numele de Bogdan al III-lea.

Dupa cum vedem, conditiile concret istorice in care se desfasura actiunea dom-
niei prin asociere determina forma ei de manifestare: fie ca o actiune care urma sa
amelioreze intrigile si luptele pentru tronul domnesc, fie ca o actiune care consolida
puterea domnului, cum avem in cazul domniei lui Stefan cel Mare si asociatilor sai.

Institutia domniei in Moldova medievala a cunoscut si forma domniei sub tutela.
Aceasta era o forma specifica de exercitare a domniei 1n cazul in care tronul
tarii era detinut de un domnitor de vérsta minora. In acest caz domnitorul minor
activa sub tutela unui mare boier, sau a unei tutele colective pana la atingerea
varstei majoratului.

Primul caz de exercitare a domniei sub tuteld este a domnitorului minor Ale-
xdandrel, fiul lui Ilias si nepotul lui Alexandru cel Bun. El preia tronul cu ajutorul
Poloniei in 1449, dupa Petru al Il-lea, si pana la atingerea majoratului a activat
sub tutela logofatului si marelui boier Mihu. Sub tutela mamei sale, Ruxanda, si
a marilor boieri a domnit fiul lui Alexandru Lapusneanu, Bogdan Lapusneanu
(1568-1572). Fiul domnitorului Ieremia Movild, Alexandru Movila (1615-1616),

39 Citat dupa: Mihail Platon, Sergiu Rosca, Alexandru Roman, Teodor Popescu, Op. cit., p. 93.
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a devenit domnitor minor la varsta de paisprezece ani, exercitand-si atributiile sub
tutela boierului Nestor Ureche. Exercitarea domniei sub tuteld era deseori nsotita
de instabilitate politica, deoarece pretendentii la tron voiau sa foloseasca perioada
domnitorilor minori pentru a-si atinge scopurile si a-si promova interesele lor.

La inceputul secolului al XVIII-lea in evolutia institutiei domniei in Moldo-
va apare un fenomen nou, numit caimacamia. Aceasta este o forma specifica de
administrare tranzitorie a tarii in lipsa domnitorului, care in termeni actuali ar in-
semna interimatul functiei. Cdimacamia putea fi individuala ori colectiva. Astfel,
primul cdimdcam in istoria institutiei domniei din Moldova a fost logofatul loan
Bahus, care 1n anul 1703 a exercitat timp de trei luni aceasta functie.

Dupa abandonarea tronului Moldovei de catre domnitorul Dimitrie Cante-
mir, in iulie 1711, sultanul turc a instituit 1n Moldova o cdimacamie colectiva, in
componenta careia intrau patru dregatori: marele vornic, hatmanul, marele pos-
telnic si vistiernicul. Aceastd cdimacamie colectiva si-a exercitat functiile pana
la investirea de catre sultan a primului domnitor fanariot Nicolae Mavrocordat.
Practica institutiei cdiimacamiei, atat individuald, cat si colectiva, a fost folosita
de Imperiul Otoman pe intreaga perioadd a domniilor fanariote, iar in Moldova
din dreapta Prutului — pana in anii 50 ai secolului al XIX-lea.

2.3.2. Sfatul Domnesc — organ cu functii consultative

In procesul de constituire si evolutie a sistemului traditional de administratie
un rol aparte revine Sfatului Domnesc, care cu incepere din secolul al XVI-lea se
mai numea Divanul Tarii. Acesta era un organ central cu importante atributii de
natura si garanteze respectarea de citre domn a intereselor marilor feudali. In asa
fel boierii participau la conducerea statului in cadrul si prin Sfatul Domnesc. Sfa-
tul Domnesc era format din reprezentantii marii boierimi si ai clerului. Numarul
membrilor Sfatului varia, la diferite etape istorice, intre 20 si 30 de persoane.

Dacad in perioada initiald de formare si functionare a statului moldovenesc
componenta Sfatului Domnesc era alcatuita numai din boieri de tard, adica din
marii proprietari de pamant, apoi Incepand cu prima jumatate a secolului al
XV-lea membri ai acestuia devin si boierii de slujbe, adica dregatori subordonati
nemijlocit domnitorului. Spre sfarsitul secolului al XV-lea acest Stfat era format
numai din dregatori. Unii dregétori, ca vornicul, vistiernicul, logofatul si postel-
nicul, figurau permanent in componenta Sfatului Domnesc.
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De fapt, componenta Sfatului Domnesc depindea, In mare masurd, de vointa
domnitorului. Bundoard, Stefan cel Mare i-a introdus in componenta Sfatului Dom-
nesc si pe parcdlabii cetatilor, numiti In functie de catre domnitor. Aceastd modifica-
re intarea si mai mult puterea domneasca. Incepand cu secolul al XVI-lea, sultanul
turc si-a impus reprezentantul sau in Sfatul Domnesc, numit divan-efendi. Aceasta a
si conditionat, ulterior, schimbarea denumirii Sfatului Domnesc in Divan Domnesc.

Desi puterea domnitorului era destul de mare, totusi, in realizarea atributiilor
sale supreme 1n stat el era influentat simtitor de Sfatul Domnesc, care alcatuia
corpul consultativ. Raporturile de forta dintre domnitor si Sfatul Domnesc au
evoluat in dependenta de conditiile concret istorice. Pand spre jumatatea secolu-
lui al XV-lea, raportul de forte dintre domnie si Sfatul Domnesc a fost, de regula,
favorabil pentru Sfat. Aceasta isi gasea expresie 1n faptul ca hotararile erau adop-
tate in comun de catre domn si boierii ce faceau parte din Sfatul Domnesc. Despre
aceasta se mentiona chiar in textul de introducere al hrisoavelor ca acte domnesti
emise in Evul Mediu in Moldova si Tara Romaneasca, ca titluri de proprietate,
de privilegii etc.* Boierii erau aceia care igi asumau raspunderea de a asigura in-
deplinirea hotarérilor adoptate. In asa fel, in perioada initiala de institutionalizare
statala activitatea domnului era influentatd destul de puternic de catre boieri.

Pe masura consolidarii i centralizarii puterii Tn mainile domnitorului si odata
cu Ingradirea imunitdtilor boierilor, acestia devin mai putin influenti asupra poli-
ticii duse de domn si, ca membri ai Sfatului Domnesc, cel mai des se multumeau
cu faptul ca luau act de vointa acestuia.

Statul Domnesc era convocat de catre domnitor. El constituia o institutie ad-
ministrativa prin intermediul careia era satisfacut dreptul boierilor de a participa
la exercitarea puterii si de a-1 acorda suzeranului ,,slujba si sfat”. Prin intermediul
acestui organ consultativ domnitorul isi recruta partasii si selecta cele mai capa-
bile personalitati pentru a detine cele mai inalte dregatorii de curte.

Dintre atributiile principale ale Sfatului Domnesc enumerdm intarirea actelor
de transfer al proprietatii, acordarea de danii domnesti si de imunitati, cu garantia
respectarii acestora. Totodata, Sfatul Domnesc efectua judecarea proceselor pe-
nale si civile, exprimand-si opinia fatd de solutia pronuntata de citre domnitor,
il consulta pe domnitor (de cate ori era solicitat) in diferite probleme de stat. in
domeniul relatiilor internationale, Sfatul Domnesc garanta respectarea de catre
domn a tratatelor sau a altor acte externe. Boierii din Sfat erau consultati si in
probleme de ordin financiar, bisericesc sau cu privire la organizarea armatei.

4 Dictionarul explicativ al limbii romdne, editia a II-a, Bucuresti: Univers Enciclopedic, 1998, p. 465.
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2.3.3. Marea Adunare a Tarii — for suprem in solutionarea
problemelor tarii

In exercitarea atributiilor sale, domnitorul era asistat, pe langa Sfatul Dom-
nesc, si de un al doilea corp consultativ — Marea Adunare a Tarii. Acesta era un
organ de aceeasi competentd cu Sfatul Domnesc, dar care se convoca mult mai rar
si cu o participare mai largd a boierimii, a clerului si a reprezentantilor ordsenimii
si taranimii din satele privilegiate. Aceasta importanta institutie nu a devenit una
permanentd cu o periodicitate articulatd de convocare. Ea se convoca numai in
cazuri exceptionale, cand adoptarea unor hotarari cardinale in viata statului ne-
cesita sustinerea unui cerc mai larg al paturilor sociale superioare si de mijloc si
chiar al celor de jos.*

Acest for reprezentativ avand, in temei, atributii politice era preocupat de
alegerea domnitorului, de aprobarea unor masuri sociale si fiscale importante, de
ratificarea tratatelor de pace si vasalitate, de examinarea unor conditii cu caracter
ultimativ din exterior; tot el lua atitudine privind declararea razboiului si altele.

Aceste adunari reprezentative n-au capatat in Moldova o dezvoltare esentiala,
deoarece stdrile sociale mijlocii erau slabe, iar marii feudali erau cointeresati ca
toate chestiunile sa fie examinate de Sfatul Domnesc.*> Consolidarea puterii dom-
nului in a doua jumatate a secolului al XV-lea a diminuat rolul acestui for repre-
zentativ, iar in secolele ulterioare dezvoltarea ei a fost ingradita de jugul turcesc.

* Vom mentiona ci la aceastd experientd istorica s-a apelat in anii 80-90 ai secolului trecut,
ani de renastere nationald, cand pentru luarea unor decizii foarte importante privind constructia
statala n conditiile democratice de dezvoltare a societatii, care necesitau sustinere populara, la
Chisinau a fost convocata de cateva ori Marea Adunare Nationala.

“2 Documentele istorice atestd cateva cazuri de convocare in Moldova a Marii Adunari a Tarii:
in 1456 la Vaslui a fost convocata de Petru Aron la care s-a examinat $i s-a acceptat ultimatumul
Imperiului Otoman Tnaintat Moldovei in anul 1455 privind plata tributului anual; la 14 aprilie
1457 — pe Campia Direptate din preajma orasului Suceava, in cadrul careia Stefan cel Mare a fost
ales domnitor al Tarii Moldovei; la 06 aprilie 1749 a fost convocata la lasi de domnitorul fanariot
Constantin Mavrocordat, care a hotarat asupra lichidarii serbiei si libertatii gratuite a taranilor
dependenti. (A se vedea: Mihail Platon, Sergiu Rosca, Alexandru Roman, Teodor Popescu, Op.
cit., p. 82-83.)
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2.3.4. Rolul dregatoriilor centrale in cadrul sistemului
traditional de administratie

In procesul de institutionalizare statald, de instituire si evolutie a sistemului
traditional de administratie in Moldova istoricd un rol deosebit l-a avut sistemul
dregatoriilor. Dregatorii erau Tnalti demnitari ai statului numiti de catre domn,
care exercitau atributii administrative, judiciare, militare si de altd natura in ca-
drul Curtii domnesti.

In perioada imediat urmatoare intemeierii statului medieval Moldova, pe
cand institutia domniei nu se consolidase ncd, dregatorii Indeplineau anumite
atributii in cadrul Curtii, legate de viata privata a domnului. Treptat insd, de rand
cu ingradirea imunitdtilor boierilor, aparatul central se intareste tot mai mult si
dregatorii preiau, in numele domnului, conducerea efectiva a vietii publice, de
stat, ocupand treptat un loc deosebit in cadrul Sfatului Domnesc si, respectiv, in
tot sistemul de administratie statala.

Sistemul dregatoriilor s-a cristalizat in Moldova sub domnia lui Alexandru
cel Bun (1400-1432). In general, sistemul dregitoriilor din Moldova, cu mici
exceptii, este asemanator cu cel din Tara Romaneasca, datorita traditiilor lor co-
mune, precum si influentei din partea Imperiului Bizantin. Aceasta a facut posi-
bil ca unele persoane sa detina functii de dregétori, pe rand, in ambele principate,
faptul fiind deseori conditionat de schimbarea domnitorilor pe care ei i insoteau.

Dregatorii erau numiti de catre domn, cdruia ii depuneau juramant de
credinta. Ei puteau fi revocati oricand considera necesar domnitorul. in perioada
feudalismului dezvoltat, dregatorii nu erau salarizati. Pentru activitatea prestata
ei beneficiau de danii domnesti, iar pentru ,,dreapta si credincioasa slujba” li se
concesionau veniturile unor tinuturi si primeau daruri de la subalterni.

Dupa atributiile pe care le exercitau si dupa locul care il ocupau in sistemul
de administratie, dregatorii erau de mai multe categorii. O prima categorie erau
dregatorii cu functii private. Ei se ingrijeau de organizarea treburilor de la Curte
privind asigurarea vietii particulare a domnitorului, asigurandu-i asistenta zilni-
ca in acest domeniu. Ei mai erau denumiti dregétori de curte.

A doua categorie o constituiau dregatorii cu functii publice, de stat. O parte
dintre acestia activau aldturi de domnitor exercitand atributii in diferite domenii
ale vietii publice, altii erau trimisii domnului in teritoriu, avand obligatiuni con-
crete stabilite de domnitor. Dregétorii care participau la Sfatul Domnesc, adica
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erau membri ai acestuia, erau considerati marii dregatori, ceilalti formau cate-
goria micilor dregatori.

In Moldova medievala marii dregatori de stat erau membri ai Sfatului Domnesc:

Logofatul, in calitate de sef al Cancelariei de Stat si purtator al marelui si-
giliu, cu care intarea actele domnesti, juca rolul de intermediar intre boieri si
domnitor, asigurdnd functionalitatea Sfatului Domnesc. Dimitrie Cantemir scrie
despre acest dregator urmatoarele: ,,Logofatul cel mare iaste Tnaintea tuturor
celorlalti, si la toate sfaturile iaste prezident si director, carele intaiul pune ina-
intea celorlalti sfetnici pricina aceea, pentru care iaste sd faca sfat din porunca
domneasca. Si dupa ce aude el hotararea fiestecaruia, instiinteazd pre domn pen-
tru hotararea ce s-au facut”.* Fiind primul demnitar in succesiunea membrilor
Sfatului Domnesc, marele logofat era secundat in activitatea sa de logofatul al
doilea si logofatul al treilea, asigurati de un corp de subordonati numiti dieci.

Vornicul era conducatorul slujitorilor Curtii si avea functia de judecator al
Curtii si al intregii Tari. Dimitrie Cantemir afirma ca ,,vornicul raspunde de prin-
cipiile cele de osandire si poate sa hotarasca pedeapsa mortii la tlhari, la ucigasi,
si la pradatorii de biserici si alti facatori de rele, si fara a intreba pre domn”.* Pe
langa functiile judecatoresti, vornicul mai avea si unele atributii militare. In lipsa
domnitorului el comanda armata. Cu incepere din anii 30 ai secolului al XV-lea
in Moldova erau doi mari vornici: al Tarii de Sus, cu centrul la Dorohoi, si al
Tarii de Jos, cu centrul administrativ la Barlad.

Vistiernicul era mare dregdtor cu atributii in domeniul colectarii veniturilor
statului si asigurarii mijloacelor necesare pentru intretinerea Curtii si a armatei.
Avea sarcina de administrare a vistieriei statului, ,,strange banii venitului dom-
nesc si plateste acolo unde i se porunceste de la domn”.* Tot el judeca procesele
cu privire la stabilirea si perceperea darilor, iar dupa instaurarea dominatiei oto-
mane coordona si activitatea de strangere a haraciului. Incepand din secolul al
XVIII-lea, cand vistieria statului, ca institutie care administra banii publici, s-a
separat de camara domneasca, veniturile domnesti erau administrate de camarasi.

Spatarul pastra spada domneascd si purta sabia de ceremonii, ca simbol
al atributiilor sale de comandant de osti, ,,$1 la praznicele cele mari ce sa zic
domnesti, sd imbraca in haind de fir si cu un turban cu pietri scumpe, si, la vremea

* Dimitrie Cantemir, Descrierea Moldovei, Chisindu, 1988, p. 98.
4 Ibidem, p. 99.
4 Ibidem, p. 100.
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in care ascultd domnul dumnezeiasca liturghie sau sade la masa, poartd spada
domneascd”.* In subordinea marelui spatar se afla un spatar, care era un dregitor
de rang mai mic; acesta avea obligatia de a asigura ordinea publica in timp de
pace, iar 1n timpul razboiului avea atributii militare.

Postelnicul era tilmaciul domnului si coordona relatiile cu alte state. In ca-
litate de sfetnic al domnitorului pentru relatii externe, el, de asemenea, avea in-
sarcinarea sa-1 intalneasca pe ambasadori si sa-i prezinte domnitorului. El se mai
numea maresal al Curtii domnesti. Tot in atributiile postelnicului intra adminis-
trarea tuturor slujitorilor de la Curtea domneasca si efectuarea jurisdictiei asupra
functionarilor inferiori de la Curte. Marelui postelnic ii era subordonat un postel-
nic care era un dregator de rang mai mic, atributiile caruia constau in ingrijirea si
supravegherea camerei de dormit a domnitorului, fiindu-i si sfatuitor de taina.

Stolnicul administra cdmarile, gradinile si pescariile domnesti. El se preocu-
pa de masa domneasca si de aprovizionarea Curtii domnesti cu produse alimen-
tare. Dimitrie Cantemir precizeaza ca: ,,Stolnicul cel mare...oranduieste bucate-
le pentru masa domneasca, pre la sarbatori si la alte veselii ale curtii, si le increde
pre dansele prin gustare”.*” Marelui stolnic 1i erau subordonati stolnicii de rang
mai mic, care erau preocupati de strangerea dijmei din produse alimentare.

Paharnicul avea in grija pivnitele domnitorului §i administra viile domnesti.
El 1l servea personal pe domnitor, gustand bautura inaintea acestuia, pentru a se
convinge cd nu era otravita.

Pe o treapta mai joasd, In comparatie cu marii dregatori, se aflau numerosi
slujitori ai Curtii domnesti care indeplineau diferite functii administrative,
judecatoresti ori militare si erau subalterni ai marilor dregdtori, purtand aceeasi
denumire, dar avand ranguri inferioare.

Erau si o serie de alti dregatori care exercitau atributii legate de persoana sau
de interesele domnitorului. Printre acestia erau armasul, care executa sentintele
de judecata, satrarul, care avea In grija corturile domnesti pe vreme de raz-
boi, clucerul, in ale carui atributii intra aprovizionarea Curtii cu grane, slugerul
aproviziona Curtea cu carne, pitarul asigura aprovizionarea cu paine, caminarul
sl jitnicerul erau preocupati de colectarea anumitor ddri cuvenite domnului, aga
asigura paza domnitorului.

46 Dimitrie Cantemir, Descrierea Moldovei, Chisinau, 1988, p. 100.
47 Ibidem, p. 101.
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Treptat, odata cu procesul de institutionalizare statald, dregatorii domnesti au
evoluat in functionari de stat, adaptand-si atributiile la cerintele vremii. In urma
reformelor administrative ale domnitorului Alexandru cel Bun si consolidarii
aparatului de stat din perioada lui Stefan cel Mare, precum si a evolutiei lui ul-
terioare, s-a constituit sistemul traditional de administrare in Moldova istorica,
prin organizarea instituitilor centrale si locale.

La nivel central acest sistem de administratie cuprindea institutia domniei, Sfa-
tul Domnesc, Marea Adunare a Tarii §i institutul dregatoriilor, care in ansamblul
lor constituiau un aparat al puterii de stat cu caracteristicile epocii feudale, care
a asigurat functionalitatea statului moldovenesc, influentdnd asupra proceselor
politice, economice, sociale, militare, interne si externe pe parcursul secolelor
Evului Mediu dezvoltat.

2.4. Sistemul administratiei publice locale in Moldova istorica

2.4.1. Constituirea sistemului de administratie locala — parte
componentd a procesului de institutionalizare statala

Sistemul traditional de administratie locala iIn Moldova istorica isi are origi-
nea 1n organizarea vietii sociale a comunitatilor umane din perioada prestatala.
Aceste comunitdti sunt mai vechi decét insusi statul si, respectiv, decat admi-
nistratia centrald. Deja in cadrul obstilor satesti si uniunilor acestora se consti-
tuie primele forme de administratie locala. Aceste forme se bazau, in temei, pe
traditiile fiecarei obsti sau uniuni de obsti, dar treptat ele capata niste trasaturi
generale, caracteristice unitatilor administrativ-teritoriale.

La etapa initiala de institutionalizare statald nu putea fi vorba despre existenta
unei activitati administrative centrale capabile sa exercite rolul unui centru or-
ganizator. In aceste conditii, formele administratiei locale erau determinative.
Numai in procesul evolutiei procesului de organizare statala primatul este pre-
luat treptat de administratia centrald, care, prin institutiile sale, despre care s-a
vorbit supra, influenteaza intregul proces de administrare, inclusiv pe cel ce se
desfasoara la nivel local. Sub aspect politic si organizatoric toate procesele se
initiau de institutiile administrative centrale ale statului, iar realizarea lor prac-
ticd se imbind cu traditiile locale, cu experienta administrativd acumulata pe
parcursul timpului.
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Centrul administrativ al tarii il alcatuia resedinta voievodald, plasata in capi-
tala tarii (in diferite etape: Baia, Siret, Suceava, lasi), dar care isi mai avea unele
prelungiri teritoriale in resedintele domnesti din unele centre urbane, cum ar fi,
de exemplu, resedintele domnesti ale Tarii de Sus (Dorohoi) si ale Tarii de Jos
(Barlad si Vaslui).

Sub aspect ierarhic, dupa capitala si alte resedinte domnesti cu institutiile lor
administrative urmau centrele administrative ale tinuturilor, cu dregatoriile lor,
targurile (orasele), cu institutiile proprii de administratie, apoi satele ca unitéti
administrativ-teritoriale primare, care 1si aveau de asemenea, in functie de cate-
goria pe care o reprezentau, organele lor administrative. Ansamblul instituitilor
administrative ale tinuturilor, targurilor (oraselor) si satelor constituie sistemul
traditional de administratie locald in Moldova istorica.

In diferite perioade istorice, unele teritorii ale Tarii Moldovei au avut o
administratie diferitd de cea traditionald. Astfel, in perioada dominatiei otoma-
ne Moldova sufera unele pierderi teritoriale. Incepand cu mijlocul secolului al
XVl-lea si pana la inceputul secolului al XIX-lea, teritoriile rapite ale tinuturilor
Chilia, Cetatea-Alba, Bender si Hotin au fost transformate in raiale turcesti si
incluse in componenta pasalacului Silistra. In raiale s-au instalat rAnduielile din
Imperiul Otoman, conducatorii administratiilor satesti fiind numiti de catre turci.
Ei erau subordonati direct pasei care 1si avea resedinta la Silistra (in Dobrogea).

O alta parte a teritoriului Moldovei, si anume — Bugeacul, a fost populat de
tatari care din anii 70 ai secolului al XV-lea erau vasali ai Imperiului Otoman.
Localitatile din Bugeac erau administrate de Hanul tatarilor cu resedinta la Causeni.

In restul teritoriului Moldovei, care cuprindea spatiul de la est de Carpati si
pana la Nistru, se constituie, incepand cu a doua jumatate a secolului al XIV-lea,
si se dezvolta in secolele urmatoare sistemul traditional de administratie locala.

2.4.2. Sistemul de administratie a tinuturilor ca formatiuni teritoriale

Dupa cum cunoastem, Moldova istorica era impartita din punct de vede-
re administrativ-teritorial in tinuturi. Sistemul administrativ al tinuturilor s-a
constituit treptat, Tmbinand principiile generale si traditiile locale din fiecare
asezare urbana.

Tinuturile aveau in fruntea lor dregatori stabili, reprezentanti ai autoritatii
centrale care indeplineau atributii administrative, judiciare, fiscale. In tinuturile
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din Moldova care aveau pe teritoriul lor cetati acesti dregatori se numeau pdr-
calabi sau starosti. Ei erau membri ai Sfatului Domnesc, alaturi de marii dre-
gitori ai Curtii. In celelalte tinuturi, dregatorilor respectivi li se spunea sudeti.**
Ei aveau atributii mai restranse decét ale parcalabilor, de regula atributii
judecatoresti, si acestia nu faceau parte din componenta Sfatului Domnesc.

Parcalabul (starostele) era autoritatea administrativa si militard a tinutului.
In calitatea sa de comandant al cetatii domnesti din cuprinsul teritoriului
tinutului, el avea suplimentar atributii militare care constau in asigurarea pa-
zei cetdtii si a tinutului in intregime si de aducere la lupta, in caz de necesi-
tate, a contingentului de trupe din tinut. Autoritatea parcalabului nu cunostea
alte limite 1n exercitarea functiilor sale, decat cele teritoriale si cele ce expri-
mau vointa domnitorului. In cadrul acestor limite parcilabul indeplinea toate
atributiile suveranului pe teritoriul tinutului. Deci, el detinea, ca reprezentant
al domniei, o putere deosebitd, asemanatoare cu a domnitorului asupra Intregii
tari si cu a boierului asupra satelor sale.

In dependenti de marimea tinutului, asezarea geografica si insemnitatea
lui 1n sistemul de aparare a tarii, unele tinuturi, cum erau: Hotin, Cernauti, Su-
ceava, Neamt, Soroca, aveau cate doi parcalabi. In prima jumatate a secolului
al XV-lea parcélabul din tinutul Suceava mai purta denumirea de vornic de
Suceava, iar in a doua jumatate a secolului al XV-lea, pe timpul domniei lui
Stefan cel Mare, el se mai numea portar de Suceava. Prin aceasta se sublinia
rolul deosebit pe care il avea orasul Suceava in calitate de capitalad a tarii si
resedintd a domniei.

Pentru a-si Indeplini atributiile, parcalabii (starostii) aveau la dispozitia lor
un aparat, alcatuit din curtenii din tinutul respectiv. El s-a constituit treptat, a
evoluat concomitent cu procesul de institutionalizare si dezvoltare statala.

A doua persoana din administratia tinutului, dupa parcalab, era marele vataf
de tinut care, de la mijlocul secolului al XVII-lea, a inceput sa se mai numeasca
capitan de tinut. Printre curtenii din tinut, care erau la dispozitia parcalabu-
lui (starostelui), mai erau: pererubtii, preocupati de lucrarile de fortificare a
cetatilor; dijmarii si iligsarii, Incasatori de impozite, inclusiv a celor de razboi;
globnicii, pripasarii si osluharii, incasatori de diferite tipuri de amenzi, in-
clusiv pentru neexecutarea dispozitiilor date de autoritati; sudetii, care aveau

8 Olimpiu Matichescu, Istoria administratiei publice romdnesti, Bucuresti, 2000, p. 72.
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atributii judecatoresti.* Toti acesti curteni din tinut nu primeau o plata speciala
pentru munca prestatd, ei beneficiau de anumite facilitati si de anumite dari,
inclusiv funciare.

In a doua jumatate a secolului al XVII-lea, in conditiile dominatiei otoma-
ne, Insemnatatea dregatoriei de parcdlab este putin diminuata, iar spre mijlocul
secolului al XVIII-lea, pe timpul dinastiilor fanariote, ea este inlocuita cu dre-
gdtoria de ispravnic, care avea, in temei, functii administrative, judecatoresti si
de mentinere a ordinii publice atat in tinut, cat si in targuri.*

Unele tinuturi aveau si niste dregatorii specifice. Astfel, in tinuturile Orhei,
Lapusna si Soroca, cu incepere din secolul al XVI-lea si pe parcursul secolului
al XVII-lea, de rand cu parcalabul mai era un dregator numit serdar. Acesta era
dregatorul cu atributii exclusiv militare, in subordinea caruia se aflau trupele
de calareti din cele trei tinuturi si care avea sarcina de a asigura paza tinuturilor
de hotar ale tarii de navalirile frecvente si pustiitoare ale tatarilor din Crimeea
si Bugeac.

Prin urmare, administratia la nivel de tinut a cunoscut pe parcursul Evului
Mediu mai multe forme de organizare, prin existenta si functionarea diferi-
tor dregatorii teritoriale, care, in dependenta de particularitatile etapei istorice
si a ariei geografice in care au functionat, au exercitat anumite atributii care
aveau ca sarcind indeplinirea vointei institutiei domniei. Prin aceasta se Intre-
vede o legaturd stransd intre institutiile administrative centrale ale statului si
institutiile sale teritoriale din tinuturi.

2.4.3. Administratia targurilor (oraselor)

O unitate administrativa importanta in Moldova istorica erau targurile
(orasele). Acestea erau considerate unitati administrativ-teritoriale situate pe
pamanturile domnesti i se subordonau direct institutiei domniei. Targurile
(orasele) se bucurau de o anumita autonomie in organizarea activitatii admi-
nistrative. Ele aveau dreptul de a-si alege o conducere proprie, cu atributii
multiple, dar peste care se suprapunea autoritatea vornicului de targ, ca re-
prezentant al institutiei domniei.

4 In tinuturile in care nu erau cetati, sudetii indeplineau, intr-o forma restransa, si atributiile
parcalabului.

50 fntr-un sens mai larg, in perioada Evului Mediu, denumirea de ispravnic era atribuita orisicarui
dregétor din Sfatul Domnesc, care era preocupat de executarea poruncilor domnului.
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Conducerea ordseneasca era exercitata de un reprezentant ales al obstii
targovetilor, care purta denumirea de solfuz.' In unele targuri el mai purta
denumirea de voit. Soltuzul (voitul) era ajutat in indeplinirea atributiilor sale
de un sfat din 12 pargari. Acesta era un consiliu eligibil, care era preocupat
de solutionarea celor mai stringente probleme din localitatea urbana respec-
tiva. Soltuzii si pargarii se alegeau din cei mai instariti locuitori ai targurilor
pentru un mandat de un an cu dreptul de a mai fi alesi pe un termen de un an.
Cei trecuti o data prin componenta sfatului pargarilor ori cei care au detinut
functia de soltuz se considerau, in continuare, oameni de vaza ai localitatii
respective si participau la diferite activitati publice desfasurate in targ si la
incheierea diferitelor tranzactii.

Alaturi de acest sfat restrans, in componenta a 12 pargari, mai functiona si
un consiliu mai larg, numit consiliul mare, ai carui membri erau numiti sfetnici
sau ,,oameni buni si batrani”. De fapt, consiliul mare intrunea adunarea gene-
rala a orasenilor in care un rol deosebit il jucau oamenii cu o bogata experienta
de viata care i puteau sfatui pe cei intruniti in gasirea celor mai bune solutii
asupra problemelor discutate. Aceasta este, intr-un anumit sens, o supravietuire
a conducerii vechii obsti rurale, peste care s-a suprapus organizarea specifica
ordseneasca in procesul continuu de institutionalizare statala.

Conducerea oraseneasca, in persoana soltuzului si pargarilor, avea
atributii variate. Printre acestea se evidentiau: cele administrative, cum ar
fi supravegherea activitatii negustorilor si a mestesugarilor; fiscale, care
constau in organizarea acumularii veniturilor si in evidenta cheltuielilor
orasului, precum si 1n repartizarea darilor catre domnie; judiciare, cum ar
fi solutionarea diferitor litigii aparute intre membrii comunitatii orasenesti.

Soltuzul, ca dregator de rang local, avea unele atributii proprii, cum ar fi:
hotarnicirea proprietatilor particulare din spatiul geografic al targului; ade-
verirea tranzactiilor targovetilor si mestesugarilor; participarea la repartiza-
rea darilor si obligatiunilor cétre institutia domniei; solutionarea unor litigii
judiciare mai simple. Soltuzul reprezenta targul (orasul) in fata domniei si
intretinea relatii cu conducerea altor targuri (orase).

Consiliul mare avea atributii exceptionale si era convocat de catre soltuz
pentru rezolvarea unor probleme de importantd majora, cum ar fi: stabilirea,
precizarea sau schimbarea hotarelor targului (orasului); formarea ostirii pentru

5! In Tara Romaneasci aceasta functie eligibila din targuri (orase) purta denumirea de judef.
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domnie si stabilirea modalitatilor de participare a ei la operatiunile militare;
solutionarea problemelor privind instrainarea unei parti din posesia funciara
a targului (orasului); examinarea unor cazuri judiciare mai complicate.

Atributiile soltuzilor si pargarilor, precum si ale celor doua consilii: mic
si mare, erau determinate de statutul targurilor (oraselor). Statutul acestor
asezari urbane In Moldova medievald prevedea dreptul de proprietar asu-
pra lor al domnitorului. Din aceasta deriva faptul ca, de rand cu multiplele
atributii ale dregatorilor locali si ale organelor eligibile, ei nu puteau schimba
marimea impozitelor si a prestatiilor, nu puteau stabili marimea vamii, nu
puteau stabili chiar si preturile in pietele ordsenesti, fiind, astfel, limitati in
exercitarea unor activitati administrative.

Aceastd limitare in exercitarea atributiilor administrative de cétre soltuz,
pargari si cele doud consilii, mic i mare, ca organe eligibile locale, isi gasea
exprimare $i in faptul ca in targuri (orase) administratia mai era reprezentata
si de persoane numite de institutia domniei, care purtau numele de vornici
de tdarg. Acestia reprezentau puterea domneasca in teritoriu, exprimau vointa
domnitorului si activau sub supravegherea nemijlocitd a marilor vornici ai
Tarii de Sus cu resedinta la Dorohoi si ai Tarii de Jos cu resedinta la Barlad.*

Atributiile vornicului de targ constau 1n asigurarea indeplinirii prestatiilor
de catre locuitorii targurilor (oraselor); supravegherea constructiilor din localitatea
urband; examinarea plangerilor adresate Sfatului Domnesc de locuitorii targurilor
(oraselor) respective; solutionarea litigiilor judiciare ce depdseau competentele
autoritatilor locale; rezolvarea problemelor funciare, inclusiv delimitarea tere-
nurilor de hotar i organizarea tuturor lucrdrilor in viile domnesti; furnizarea
productiei vinicole marelui cdmaras. Din cele expuse concludem ca vornicul de
targ intrunea atributii administrative, fiscale si judecatoresti.

La mijlocul secolului al XV-lea vornicul de targ se mai numea posadnic, iar
spre sfarsitul secolului al XV-lea si in secolul al XVI-lea acest dregator mai purta
denumirea de ureadnic, exercitand, de fapt, aceleasi atributii de reprezentant al
domniei in targuri (orase). In a doua jumitate a secolului al XVII-lea, odati cu

52 Sub conducerea marelui vornic al Tarii de Sus activau vornicii de targ in orasele: Cernauti, Hotin,
Soroca, Dorohoi Stefanesti, Botosani, Siret, Cimpulung, Baia, Suceava, Neamt, Roman. Sub condu-
cerea marelui vornic al Tarii de Jos activau vornicii de targ In orasele: Orhei, Chisinau, Lapusna, Husi,
Vaslui, Adjud, Focsani. Pana la instaurarea dominatiei otomane si formarea raialelor turcesti vornici
de targ mai activau in orasele Cetatea Alba, Chilia, Tighina, Ismail, Reni, Galati. (A se vedea: Mihail
Platon, Sergiu Rosca, Alexandru Roman, Teodor Popescu, Op. cit., p. 167-168.)
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reorganizarile domeniului funciar domnesc si lichidarii, in legatura cu aceasta, a
ocoalelor ce asigurau curtile domnesti, importanta vornicului de targ incepe sa
scada si, respectiv, se restrang atributiile lui.

Sistemul de administratie a targurilor (oraselor) in Moldova medievala a evo-
luat in legatura directa cu situatia politica, economica si sociald a tarii. In aceasta
epocd, in cadrul oraselor ia nastere i un drept specific, mentionat sub denumirea
obiceiul targovetilor, care constituia un complex de norme juridice izvorate din
practica zilnica si din contactul cu negustorii din alte tari.

Sistemul de administratie a targurilor (oraselor) cuprindea, dupad cum am
mentionat supra, doud tipuri de institutii administrative. Primul tip 1l constituiau
institutiile elective, dupa cum erau soltuzii si consiliul pargarilor, iar al doilea tip
il alcatuiau dregatorii numiti de domnie, acestia fiind: vornicii de targ, posadnicii,
ureadnicii. Activitatea acestor institutii administrative a fost influentatd de cresterea
presiunii otomane asupra Moldovei, care s-a intensificat catre sfarsitul secolului al
XVIlI-lea si a continuat in perioada domniilor fanariote din secolul al XVIII-lea.

Acest fapt a dus, in primul rand, la diminuarea rolului dregatoriilor elective de
rang urban, i anume — al soltuzilor si pargarilor, iar ulterior, in a doua jumatate
a secolului al XVIII-lea — la substituirea lor prin alte organe, cum ar fi epitropia
de tdrg, constituitd din patru persoane alese din randul ordsenilor pe un termen
de un an, care era subordonata dregatorilor teritoriali ai domniei.> Aceste persoa-
ne au jucat un rol important in sistemul traditional de administrare a targurilor
(oraselor), promovand interesele domnesti si limitand, in mod diferit i in masura
diferita, atributiile instituitilor elective ale targurilor (oraselor), in dependenta de
evolutia vietii politice si economice a tarii.

Sistemul traditional de administratie a targurilor (oraselor), prin imbinarea
instituitilor elective cu cele numite de domnie, a contribuit pe parcursul secolelor
la organizarea vietii politice i economice a localitatilor urbane si la integrarea lor
in evolutia istorica a comunitdtii nationale.

2.4.4. Organizarea si functionarea administratiei satelor
Ca unitate administrativa primara in Moldova istorica erau satele. La originea

administratiei traditionale din sate stitea Obstea sdteasca, ca forma de organi-
zare sociald din perioada prestatald. Experienta acumulata de obstile satesti in

* Mihail Platon, Sergiu Rosca, Alexandru Roman, Teodor Popescu, Op. cit., p. 174.
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organizarea vietii comunitatilor rurale si-a gasit dezvoltare ulterioara in perioada
de institutionalizare si dezvoltare statala.

Satul reprezenta o asezare rurald, locuitorii cdreia se indeletniceau cu agricul-
tura. Intrucat administrarea in perioada medievala era un atribut al proprietatii,
modul de exercitare a administratiei depindea de categoriile localitatilor rurale
examinate de noi anterior. in satele dependente, domnesti, boieresti si manastiresti,
o influentd mare asupra organizdrii activitatii administrative a localitatilor aveau
proprietarii care dispuneau de atributii autoritare asupra supusilor lor. In satele
libere, locuite de razesi, se pastra organizarea de obsti cu componentul sdu econo-
mic devdlmasia, ca proprietate comund a mai multor persoane asupra pamantului
si a altor bunuri si cu componentul sau administrativ, ca forma de participare a
,oamenilor buni si batrani” la solutionarea problemelor comunitatii satesti.

Satele arau administrate de juzi, carora li se mai spunea vatamani. Ei erau
alesi de sateni din randurile locuitorilor localitétii respective, tinand-se seama i
de cenzul de avutie al persoanei. Juzii (vatamanii) aveau atributii administrative,
fiscale, de pastrare a igienei si ordinii publice, reprezentau interesele populatiei
satesti fatd de proprietar si fatd de dregdtoriile domnesti.

In satele dependente, adicd cele domnesti, boieresti si manastiresti, in afara
de juzi (vatdmani), ca alesi ai obstii sdtesti, mai activau si vorniceii in calitate de
reprezentanti ai proprietarului (domnitorului, feudalului, clerului), in atributiile
carora intra promovarea si asigurarea indeplinirii intereselor proprietarului si su-
pravegherea intregii activitati administrative si economice desfasurate in comu-
nitatea respectiva.

Prin urmare, sistemul traditional de administratie locald in Moldova istorica
era reprezentat de institutiile administrative ale tinuturilor, targurilor (oraselor)
si satelor. Pe parcursul secolelor XIV-XVIII, perioada in care s-a constituit i s-a
dezvoltat sistemul traditional de administratie locald, alaturi de cea centrala, au
avut loc numeroase evenimente si procese politice, economice, militare si de alta
naturd care au influentat activitatea administrativa a statului.

Evolutia sub aspect istoric a organizarii administrativ-teritoriale a Tarii Mol-
dovei si procesul de implementare a formelor concrete de administratie la nivelul
instituitilor centrale, tinutale, orasenesti si satesti s-au aflat in legatura directa cu
evolutia economici, sociala si politica a tarii. Incepand cu reformele administra-
tive ale lui Alexandru cel Bun (1400-1432), continuand cu politica de centraliza-
re §i consolidare statald promovata de Stefan cel Mare (1457-1504), cu aportul
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altor domnitori, inclusiv al lui Constantin Mavrocordat, prin promovarea in anii
1748-1749 a reformelor administrative, in Moldova istorica s-a constituit si a
functionat sistemul traditional de administratie cu institutiile proprii perioadei
medievale.

2.5. Impactul dezmembrarii teritoriului Moldoveli istorice
in 1812 asupra organizarii administrative a Basarabiei

2.5.1. Anexarea Basarabiei la Rusia si initierea implementarii
sistemului rusesc de administratie

In a doua jumitate a secolului al XVIII-lea si inceputul secolului al XIX-
lea, Moldova si Tara Roméneasca, datorita intereselor pe care le manifestau fata
de ele marile puteri imperiale, cum erau Rusia, Turcia, Austria, §i ca urmare a
razboaielor ruso-turce purtate in aceastd perioada, au fost incluse foarte activ in
sistemul relatiilor internationale cu urmari nefaste pentru Moldova.

Rusia manifesta interes fatd de Principatele dunarene si facea tot posibilul
pentru a-si consolida influenta in aceste teritorii printr-o politicd externa mai ac-
tiva. Acest fapt si-a gasit expresie 1n unele actiuni concrete, cum ar fi: instituirea
consulatelor ruse 1n Principatele dunarene dupa razboiul ruso-turc din 1768-1774,
incorporarea in cadrul Imperiului Rus a tinuturilor din stanga Nistrului dupa raz-
boiul din 1787-1791, consolidarea treptata a pozitiilor tarismului in Principate si
dobandirea recunoasterii de catre Turcia, prin emiterea hatiserifului special din
1802, a dreptului Rusiei de a apara interesele Principatelor dunarene in fata Portii.

Aspiratiile locuitorilor din Principatele dundrene de a se elibera de sub dominatia
otomand, acceptand 1n acest sens sprijinul si ajutorul Rusiei, conveneau nazuintelor
expansioniste ale tarismului, care in anul 1806, fara a declara razboi, ocupa abuziv cu
armatele sale Principatele dunarene, in urma carui fapt Poarta a declarat razboi Rusiei.

Ca rezultat al rdzboiului ruso-turc din anii 1806-1812 care s-a terminat cu tra-
tatul de pace de la 16 (28) mai 1812 semnat la Bucuresti, teritoriul Moldovei dintre
Nistru si Prut cu cetatile Hotin, Bender, Cetatea-Alba, Chilia si Ismail a fost anexat
la Rusia. Astfel, voievodatul Moldovei si poporul sau, care pe parcursul secolelor
a luptat pentru integritatea teritoriului i organizarea politico-statala proprie, a fost
scizionat, fapt ce a dus la consecinte nefaste pentru organizarea statala ulterioara.
Teritoriul rapit a primit denumirea de Basarabia, denumire pe care o purta partea de
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sud a Moldovei pana la actul de anexare, care s-a extins, in asa fel, asupra intregului
teritoriu anexat.* Aceasta s-a facut cu scopul ca prin redenumirea teritoriului ane-
xat sa se camufleze apartenenta lui la teritoriul Moldovei istorice.

Teritoriul anexat la Rusia avea o suprafata de 45 360 km patrati, fiind cu 7400
km patrati mai mare decat teritoriul din dreapta Prutului al Principatului Moldo-
va. Aici erau 5 cetati, 17 targuri si 685 de sate cu o populatie de 482 630 de lo-
cuitori. El era alcatuit din tinuturile Greceni, Codru, Hotarniceni, Orhei, Soroca,
lasi, care pand in 1812 erau sub jurisdictia domnitorului Moldovei, din tinuturile
Bender, Tomarov si Akkerman formate pe teritoriul fostelor raiale turcesti, care
au fost retrocedate Moldovei in 1807.>

54 Pe teritoriul neanexat al Moldovei, din partea dreapta a Prutului, se pastreaza in continuare sistemul
de administratie anterior. Dupa rascoala lui Tudor Vladimirescu din 1821, care a cuprins toata Oltenia,
Muntenia si unele tinuturi ale Moldovei, se pune capat domniilor fanariote si in ambele Principa-
te, Moldova si Muntenia, se trece la domniile pamantene. Dupa razboiul ruso-turc din 1828-1829,
Moldova si Muntenia au fost ocupate de armata ruseasca, ele fiind administrate de guvernatorul
rus PKisseleff. Rusia impune Principatelor dundrene Regulamentele Organice, intrate in vigoare: in
Moldova in 1831, iar in Muntenia in 1832. Aceste acte prevedeau modernizarea administratiei prin
introducerea domniei constitutionale. Puterea domnitorului era limitatd de o Adunare Obsteasca cu
atributii legislative i de control. Activitatea executiva a fost atribuitd domnitorului, nsa cu partici-
parea Adunarii Obstesti, care era in drept de a-i atrage atentia sefului statului asupra neregulilor ce se
comiteau, precum si posibilitatea de a se adresa Portii si puterii protectoare — Rusiei, in cazul in care
domnitorul nu va adopta masurile considerate de boierime a fi necesare.

Schimbari semnificative au avut loc in organizarea teritorial-administrativa. Tinuturile in Mol-
dova, care ramaseserd, dupa anexarea Basarabiei la Rusia, doar 16 la numadr, si judetele in Tara
Romaneasci au fost impartite in plase si ocoale. In privinta satelor, nu s-au produs schimbari in
organizarea si conducerea lor. Domnitorii care au carmuit Principatele in conformitate cu Regu-
lamentele Organice sunt numiti domni regulamentari. Regulamentele Organice au adus schimbari
importante si in institutul dregatorilor, mentinand-se doar sase dregétori cu rang ministerial: marele
logofat, marele vistier, marele hatman, secretarul statului, marele logofat al dreptatii, marele logofat
al credintei. Dregatoriile devin functii salarizate.

A fost supusa transformarilor si justitia, care a fost separatd de administratie, avand o organi-
zare aparte §i realizata prin Tribunalele de tinuturi, Divanul Judecatoresc pentru pricini politice din
Iasi, Tribunalul de Comert din Iasi, Tribunalul de Politie, Tribunalul Criminalicesc si Inaltul Divan
ca for suprem de judecata.

Trecand prin miscarea revolutionard de la 1848, in Principate s-a deschis calea progresului,
constientizand-se tot mai mult programele cu caracter unionist. Ele au fost discutate in cadrul Di-
vanurilor ad-hoc din Moldova si Muntenia din 1857 si incuviintate prin decizia Congresului de la
Paris din 1858 al reprezentantilor marilor puteri garante, care prin Conventia adoptata au stabilit
statutul international si principiile de organizare internd a Principatelor Unite. Prin dubla alegere a
lui Alexandru Ioan Cuza domnitor in ambele Principate in 1859 si prin recunoasterea acestui fapt
de catre puterile garante, la 11 noiembrie 1861 se anunta realizarea unirii complete prin fuzionarea
autoritatilor celor doud Principate si formarea unui guvern unic sub presedintia lui Barbu Catargiu.
Statul a inceput sa poarte ulterior numele de Romania.

33 Ton Nistor, Istoria Basarabiei, Chisinau, 1991, p.179.
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Conform recensdmantului oficial rus din 1816, populatia totala a Basarabiei
era de 491 500 de locuitori, dintre care: 420 000 romani (85,5%), 39 300 rusi
si ucraineni (8%), 2500 bulgari si gagauzi (0,5%), 20 600 evrei (4,2%), alte
nationalitati 9100 (1,8%).%

In teritoriul anexat s-a inceput implementarea treptati a modelului rusesc de
administratie, care trece prin trei etape, si anume: etapa administratiei provizorii
(1812-1818); etapa autonomiei administrative (1818-1828); etapa consolidarii
sistemului rusesc de administratie (1828-1917). Fiecare dintre aceste etape isi
are particularitdtile si caracteristicile sale distincte, asupra analizei carora ne
vom opri in cele ce urmeaza.

2.5.2. Instituirea si functionarea sistemului administrativ rusesc in
Basarabia la etapa administratiei provizorii (1812-1818)

Imediat dupa actul de anexare fortata a Basarabiei, Rusia purcede la reorga-
nizarea sistemului de administratie din acest teritoriu, prin adoptarea la 23 iulie
1812 a Regulamentului privind Administrarea provizorie a Basarabiei, urmat de
adoptarea la 2 februarie 1813 a Legii despre instituirea a doud departamente si a
adundrii lor comune, precum si prin punerea in aplicare a diferitelor instructiuni
care reglementau diverse domenii de activitate a institutiilor administrative.*’
Esenta acestei etape constd in faptul cd in organizarea administrativd a Basara-
biei s-a tinut seama, intr-o anumitd masura, de traditiile sistemului anterior de
administratie, fiind pastrate, in temei, fostele institutii administrative locale.

In conformitate cu actele normative mentionate mai sus, autoritatile pro-
vinciale din Basarabia au fost divizate in autoritati civile si autoritati militare.
Autoritatile si institutiile civile erau conduse de guvernatorul civil, iar trupele
militare si garnizoanele cetatilor se aflau in subordinea comandantului militar
al Basarabiei. Atat guvernatorul civil, cat si comandantul militar al regiunii se
aflau, la Inceput, in subordinea directd a comandantului armatei dunarene, care
era reprezentantul administratiei centrale rusesti in regiune si prin intermediul
caruia se lua legatura cu guvernul central si tarul Rusiei.*®

%% G. Murgoci, La population de la Bessarabie, Paris, 1920, p. 19. Citat dupa: Mihail Bruhis,
Rusia, Romdnia §i Basarabia (1812, 1918, 1924, 1940), Chisinau, 1992, p. 126.

37 Mihail Platon, Sergiu Rosci, Alexandru Roman, Teodor Popescu, Op. cit., p. 187.

% Sergiu Cornea, Organizarea administrativa a Basarabiei (1812-1917), Cahul, 2003, p. 21.
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Din 31 mai 1813, conform unui decret imperial, guvernatorul civil al Basa-
rabiei a fost subordonat direct autoritatilor centrale rusesti, Tn baza dreptului pe
care il aveau toti guvernatorii din Rusia. Primul guvernator civil in Basarabia a
fost Scarlat Sturza, iar comandant militar al regiunii a fost numit I.M. Hartingh,
general-maior, comandantul cetatii Hotin. Rusia ajusteaza sub modelul rusesc si
situatia Bisericii din Basarabia, numindu-1 in fruntea ei pe Gavriil Banulescu-
Bodoni, care prin decretul din 21 august 1813 devine Mitropolit al Basarabiei.

Guvernatorul civil statea in fruntea administratiei provinciale si in aceasta
calitate exercita conducerea Intregii activitati administrative, numind cadrele din
Cancelaria administratiei civile, formatd pentru asistenta acestuia, si ispravnicii
de tinuturi.

Cancelaria administratiei civile a fost abilitata cu atributii executive, fiind
alcatuitd din doua departamente. Primul departament se ocupa de problemele de
legislatie, judecatoresti, de politie si invatamant. Al doilea departament se pre-
ocupa de statistica, populatie, venituri, vami, comert si industrie.” La 2 februarie
1813, Cancelaria administratiei civile a fost reorganizata in Guvernul regional
al Basarabiei. El era alcdtuit din doua departamente, cu structurile respective, si
din Adunarea lor comuna, al carei presedinte era guvernatorul civil. Adunarea
examina si adopta deciziile definitive in chestiunile venite in apel de la departa-
mente, precum si in chestiunile propuse de guvernatorul civil.®* Adunarea comu-
nd era convocata prin dispozitia guvernatorului civil.

Mai putine schimbari s-au produs in organizarea institutiilor administrative
de nivel local.

In perioada administratiei provizorii, in Basarabia au fost mentinute vechea
organizare administrativ-teritoriald si institutiile administrative de nivel local.
Astfel, tinuturile erau administrate de catre ispravnici, care erau numiti in functie
de guvernatorul civil pe un termen de un an. Ispravnicii aveau atributii adminis-
trative, judecdtoresti, fiscale si de asigurare a ordinii publice. Unele tinuturi, ca
Soroca, Hotin, Iasi,®’ Bender, Orhei, erau administrate de cate doi ispravnici, iar
tinuturile Tomarov, Greceni, Codru si Hotdrniceni de cate un singur ispravnic.

Intrucat la acea etapa nu exista un act normativ care ar fi reglementat
obligatiile ispravnicilor, ei 1si exercitau atributiile mai mult conform cutumelor si

¥ Sergiu Cornea, Organizarea administrativa a Basarabiei (1812-1917), Cahul, 2003, p. 23.
0 Ibidem, p. 24.
81 Sediul de resedinta al judetului Tasi, care cuprindea localititile din stinga Prutului, era orasul Balti.
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uzantelor locale, care deseori erau tadlmacite Tn mod diferit si care starneau dese-
ori disfunctionalitti In activitatea ispravnicilor si duceau la comiterea din partea
lor a multor nelegiuiri.

Tinuturile mai mari se divizau In ocoale. Astfel, tinutul Orhei avea 12 ocoale,
Hotin — 8, Tasi — 6, Bender — 3 ocoale. Celelalte tinuturi, si anume — Tomarov,
Greceni, Codru si Hotarniceni, din cauza numarului mic de localitati, nu se divi-
zau in ocoale. Ocoalele erau conduse de ocolasi. Unitati administrativ-teritoriale
primare erau satele in care administratia ramanea cea veche.

In acelasi timp, in unele orase, cum ar fi: Chisindu, cetitile Hotin, Bender si
Akkerman, au fost create organe de politie dupa modelul celor rusesti. In activitatea
lor, acestea se conduceau de regulamentele speciale ale ministerului rus al politiei
si se aflau nu doar in subordinea autoritatilor civile, dar si a autoritatilor militare.

Sistemul administrativ ce se implementa in Basarabia si caracterul lui decla-
rat provizoriu facea sa se inteleagd ca acesta constituie o etapa tranzitorie spre o
administratie mai desavarsita. Insa procesul se desfisura destul de controversat.
Pe de o parte, nobilimea locala opta pentru mentinerea institutiilor administrative
traditionale, iar, pe de alta parte, autoritatile rusesti, indeosebi guvernatorul civil
[LM. Hartingh, care l-a inlocuit la acest post pe bastinasul Scarlat Sturza, insis-
tau asupra uniformizarii administratiei din Basarabia cu cea din guberniile rusesti.
Aceste stari de spirit duceau deseori la tensiuni, care au determinat in cele din urma
oficialitatile rusesti sd initieze reorganizarea sistemului administrativ al Basarabiei,
atat la nivel regional, cat si local, precum si sa faca unele remanieri de cadre.

Astfel, guvernatorul civil .M. Hartingh, considerat vinovat de starea tensio-
natd creatd in Basarabia, a fost Tnlocuit in 1816 cu I.LH. Caragheorghe. De rand cu
aceasta, guvernul tarist a introdus in ianuarie 1816 in Basarabia o functie admi-
nistrativd noud, cea de namesnic, ca rezident imperial subordonat direct tarului.
In aceasta functie a fost numit general-locotenentul A.N. Bahmetiev, care detinea
concomitent si functia de guvernator al Podoliei. El avea sarcina sa asigure admi-
nistrarea Basarabiei conform regulamentelor existente si s supravegheze intrea-
ga activitate administrativa din regiune, fiind abilitat cu imputerniciri nelimitate.

Introducerea institutiei namestnicului a diminuat esential rolul guvernatorului
civil al Basarabieli, atributiile caruia devin mai limitate. De rand cu aceasta, a fost
format si un Comitet provizoriu, membri ai caruia au fost numiti boieri moldoveni
s1 functionari 1n exercitiu, in frunte cu guvernatorul I.H. Caragheorghe. Acest Co-
mitet era ierarhic superior guvernului regional, subordonat namestnicului, avea
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sarcini privind reorganizarea administratiei regionale, restabilirea ordinii in sa-
tele si orasele regiunii, desfasurarea altor activitati ce tineau de viata social-
economica a regiunii.®

Unele reorganizari s-au infaptuit si in administratia tinutala, prin introduce-
rea, alaturi de functia de ispravnic, a functiilor de revizor cu atributii de suprave-
ghere a organelor de politie, a pazei frontierei, a surselor de venit ale caznalei, si
de sames cu atributii de conducere a activitatii cancelariei ispravniciei si de con-
trol al indeplinirii de cétre ispravnic, ocolasi si ceilalti functionari si institutii din
teritoriu a instructiilor si ordonantelor primite. Administratia locald nu a suferit
modificari, ocoalele fiind administrate de ocolasi, iar satele de starosti (starsini).
Doar la Chisinau, in 1817, se infiinteazd Duma oraseneasca, un organ electiv
care se ocupa de treburile administrative $i gospodaresti ale orasului. Primul
primar al orasului Chisinau a fost A.Nour.*®

In asa fel, in conditiile sistemului de administrare provizorie initiat in 1812

cu redimensiondrile efectuate 1n anii 1816-1818, inclusiv instituirea functiei de
namesnic, se observa o tendinta de centralizare a puterii prin rdspandirea treptata
in Basarabia a unor institutii si practici administrative rusesti.

2.5.3. Organizarea administrativa a Basarabiei in cadrul Imperiului Rus
la etapa autonomiei administrative (1818-1828)

Autoritatile tariste erau cointeresate in consolidarea pozitiilor sale in Basa-
rabia. Avand aceste aspiratii, ele intreprindeau diferite actiuni de ordin politic,
economic, social pentru a-si atinge acest scop. Printre aceste actiuni se inscriu i
acele desfasurate in domeniul reorganizarii sistemului de administratie a Basa-
rabiei. In acest sens, o etapa distincta o alcituieste perioada anilor 1818 -1828,
definita ca perioada autonomiei administrative a Basarabiei.

Referitor la notiunea de autonomie a Basarabiei in cadrul Imperiului Rus,
profesorul Sergiu Cornea, preocupat de aceastd problematica investitionald, con-
siderd ca ,,ea nu reflecta adecvat esenta acestei perioade §i e putin exageratd”.
Perioada respectiva poate fi definita, in opinia lui ,,ca o autonomie administrativa
limitatd §i provizorie”.* Impartisim aceasta opinie, deoarece toate reorganizarile

82 Sergiu Cornea, Organizarea administrativa a Basarabiei (1812-1917), Cahul, 2003, p. 50-51.
8 Ibidem, p. 52-53.
% Ibidem, p. 61.

109



AUREL SIMBOTEANU. ADMINISTRATIA PUBLICA TEORIE, ISTORIE, ACTUALITATE

administrative produse In aceasta perioadd, dupd natura lor, au avut tendinte vadite
de amplificare In Basarabia a sistemului rusesc de administratie. Cu toate ca, dupa
esenta ei, forma autonoma de conducere presupunea recunoasterea particularitatilor
nationale, inclusiv ale sistemului traditional de administratie, actiunile si politica
promovata de autoritatile tariste in Basarabia nu intotdeauna confirma acest lucru.
Mai mult ca atat, intentiile de strimtorare a intereselor locale, manifestate deja la eta-
pa anterioara de administratie provizorie i mult mai simtite la etapa pe care urmeaza
s-0 analizam in continuare, vor duce ulterior la implementarea definitiva a sistemului
rusesc de administratie. In aceste conditii, intr-adevar nu putem vorbi despre o auto-
nomie administrativa deplina.

Perioada autonomiei Basarabiei a fost initiatd prin promulgarea la 29 aprilie
1818 la Chisindu, de catre tarul Rusiei Alexandru I, a unui nou regulament privind
reorganizarea sistemului de administratie in provincie, intitulat ,,4sezamantul obra-
zovaniei oblastei Basarabiei”. Acest document constituie suportul juridic principal,
in baza cdruia au fost constituite si au functionat institutiile administrative in perioa-
da indicata.

in rescriptul sdu din 1818, tarul Alexandru I scrie: ,,Oblastia Basarabiei pastreaza
compozitia ei nationald si, prin urmare, primeste si o forma speciald a administra-
rii. Am vazut aceastd tard si, dacd Atotputernicul va binevoi, am s-o mai vad. Cred
cd am sa gsesc 1n ea, in fiecare pas, roadele institutiilor mele si, Impreuna cu aceasta,
probele zelului si sarguintei functionarilor, care vor fi insdrcinati cu conducerea acestei
institutii”.®® Cu toate ca tarului nu i-a fost dat sa mai vada ,,aceasta tard”, asa dupa cum
isi dorea atunci, spusele lui au fost treptat implementate, ecoul lor resimtindu-se si astazi.

Noul regulament prevedea, In principiu, recunoasterea particularitatilor nationale
privind organizarea si functionarea administratiei in Basarabia. Prin mentinerea unor
particularitti locale, Basarabiei i-a fost acordat statutul de autonomie administrativa
in cadrul Imperiului Rus. Autoritatile ruse constientizau necesitatea aplicarii fata de
teritoriul anexat a unor metode mai subtile pentru a castiga sprijinul nobilimii locale,
care, fiind afectatd de dezmembrarea Moldovei istorice, se orienta mai mult spre va-
lorile europene decat spre civilizatia rusd, si pentru realizarea treptata a scopului de
a implementa modelul administrativ rusesc.

Prin ,,Asezdmantul obrazovaniei oblastei Basarabiei”, teritoriului anexat i s-a
confirmat oficial denumirea de regiunea Basarabiei cu resedinta in orasul Chisindu.

65 Paul Gore, Anexarea Basarabiei (Schitd istorica). In: Basarabia (monografie)/ Sub ingrijirea
lui Stefan Ciobanu, Chisinau, 1993, p. 165.
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Prin acest act se fixau schimbarile produse in administratia Basarabiei dupa anexare,
se stipulau principiile generale de organizare administrativa a regiunii, se mentionau
institutiile administrative si atributiile lor, se expuneau drepturile si indatoririle
populatiei basarabene.

»Asezamantul” de la 1818 prevedea si unele modificari administrativ-teritoriale
ale Basarabiei. Teritoriul regiunii a fost impartit in sase tinuturi: Hotin, lasi, Or-
hei, Bender, Akkerman, Ismail.*® Tinutul lasi isi avea centrul de resedinta in orasul
Balti, tinutul Orhei isi avea resedinta 1n orasul Chisindu, spre deosebire de celelalte
tinuturi care 1si aveau resedinta in orasele cu aceeasi denumire ca si a tinuturilor. S-a
mentinut divizarea tinuturilor in ocoale.

La nivel regional se constituie un sistem de autoritdti administrative abilita-
te cu conducerea afacerilor publice din regiune. In acest sens, se evidentiaza rolul
Consiliului Suprem ca organ executiv, administrativ si judecatoresc al regiunii. Insti-
tuirea Consiliului Suprem si functionarea acestui organ semnifica caracterul specific
al sistemului administrativ al Basarabiei din perioada respectiva, spre deosebire de
perioada anterioard, pe de o parte, si spre deosebire de alte regiuni ale Imperiului
Rus, pe de alta parte.

Consiliul Suprem avea in componentd 11 membri. Investirea lor in functie se
facea pe cai diferite. Cinci membri, $i anume: namestnicul, guvernatorul, viceguver-
natorul, presedintele judecatoriei penale, presedintele judecatoriei civile erau numiti,
ceilalti sase membri erau alesi de catre nobilimea locala®” pe un termen de trei ani cu
confirmarea namestnicului. Printre membrii alesi era in mod obligatoriu Maresalul
regional al nobilimii. Functia de presedinte al Consiliului Suprem era exercitata
de namestnic. In anul 1818 Consiliul Suprem era condus de A.N. Bahmetiev, gu-
vernatorul general al Podoliei, care era concomitent si namestnic al Basarabiei.

Consiliul Suprem din Basarabia era in subordinea directa a tarului care se
realiza prin intermediul unui secretar de stat, responsabil pentru problemele

% Jon Nistor, Istoria Basarabiei, 1923, p. 267. Citat dupa: I.Zablorovschi, Istoria, In: Basara-
bia (monografie) / Sub ingrijirea lui Stefan Ciobanu, Chisinau, 1993, p.136.

7 Nobilimea din Basarabia si-a pastrat privilegiile si a fost egalatd in drepturi cu cea rusa. Ei i reve-
nea un rol important in sistemul de administrare instituit in Basarabia. Majoritatea functiilor adminis-
trative erau detinute de reprezentantii nobilimii in baza principiului eligibilitatii. Nobilimea a capatat
dreptul de a convoca Adunarile nobilimii in cadrul carora se alegeau functionarii pentru institutiile ad-
ministrative ale regiunii §i tinuturilor, Maresalul regional si, respectiv, maresalii tinutali ai nobilimii.
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Basarabiei in Consiliul de Stat al Imperiului Rus.®® Consiliul Suprem exercita
functii organizatorice, administrative, economice si judecatoresti. El examina
in sedintele sale cele mai importante probleme privind situatia din regiune si
adopta decizii pe marginea lor. Deciziile Consiliului Suprem puteau fi atacate in
Consiliul de Stat al Imperiului Rus prin intermediul ministrului Justitiei sau al
procurorului general.

Pe parcursul celor zece ani cat a functionat Consiliul Suprem, din 1818 si
pana in 1828, in activitatea lui s-au observat si anumite disfunctionalititi ex-
primate, alaturi de altele, si prin faptul cd membrii lui alesi din partea nobilimii
locale nu cunosteau indeajuns legislatia, tehnicile administrative si limba rusa,
iar membrii numiti ai Consiliului Suprem nu cunosteau legile locale, sistemul
traditional de administratie din Basarabia si limba localnicilor. Starea de lucruri
creatd genera deseori unele tensionari intre functionarii locali si cei rusi. Aceasta
si alte cauze au determinat un randament scazut al activitatii Consiliului Suprem.

O alta autoritate administrativa in Basarabia era Guvernatorul civil. El se afla
in subordinea directd a namestnicului si era responsabil de situatia din regiune.
In calitate de presedinte al guvernului regional, el ocupa un loc important in
sistemul administrativ, fiind abilitat cu atributii de coordonare si supraveghere a
activitatii tuturor institutiilor administrative din regiune. Prin exercitarea acestor
atributii, Guvernatorul civil asigura functionalitatea sistemului administrativ in
ansamblu. El putea propune namestnicului, ori direct Consiliului Suprem, spre
deliberare, problemele ce vizau desfasurarea normala a vietii social-economice
din regiune. Guvernatorul aproba sentintele judecatoresti penale, coordona si
controla activitatea organelor de politie, era responsabil de mentinerea ordinii
publice si de starea sanitard din regiune. El era, de asemenea, abilitat cu dreptul
de a contacta guvernatorii regiunilor vecine, curtile regale ale statelor vecine si
misiunile diplomatice ale Rusiei peste hotare. Astfel, prin atributiile exercitate,
Guvernatorul civil ocupa un loc distinct n sistemul administratiei publice a regi-
unii, activand sub conducerea namestnicului si Consiliului Suprem.

 Un rol important in aceastd functie i-a revenit contelui [.A. Capodistrias (1776-1831). El era
promotor al politicii liberale si sustinator al orientarii constitutionaliste In organizarea statala,
manifesta un viu interes fatd de evenimentele si procesele desfasurate in Basarabia, intretinea
legaturi stranse cu familii nobile din Basarabia. Fiind secretar de stat, responsabil de problemele
Basarabiei, el se bucura de increderea tarului si avea o anumita influenta asupra deciziilor adop-
tate privind regiunea Basarabia.
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Un rol insemnat in sistemul autoritatilor administrative ii revenea Guvernului
regional. Acesta era format din guvernator, viceguvernator, patru consilieri, admi-
nistratorul financiar si doi asesori.” Guvernatorul si viceguvernatorul erau numiti
in functie cu aprobarea tarului, iar consilierii, asesorii §i vistierul regional — cu
acordul namestnicului.”

Guvernul era alcatuit din doua departamente. Primul, denumit departamentul
executiv, era condus direct de guvernator, in ale carui atributii intra solutionarea
problemelor organizatorico-administrative prin coordonarea si supraveghe-
rea institutiilor administrative din regiune. In activitatea sa se conducea de
dispozitiile si regulile prevazute pentru carmuirile guberniale din Rusia. Al doilea
era departamentul economic, care se preocupa de problemele economico-financi-
are si de activitatile de control. Acest departament era condus de viceguvernator.

La nivelul celor doud departamente se solutionau problemele mai minore ce
tineau de activitatea administrativd si economicd curenta. Problemele mai im-
portante se discutau la sedinta comuna a celor doud departamente ale guvernului.
Reclamatiile referitoare la activitatea Guvernului regional puteau fi adresate spre
solutionare Consiliului Suprem.

In conformitate cu »Asezamantul” din 1818, in Basarabia au fost instituite
si unele functii noi, anterior inexistente in sistemul traditional de administratie,
preluate din sistemul rusesc. Printre aceste functii erau cele de procuror regional
si procuror tinutal. Acesti functionari erau abilitati cu dreptul de a inspecta orice
institutie administrativa din Basarabia, de a supraveghea respectarea de catre ele a
regulamentelor in vigoare si indeplinirea competentelor atribuite lor. Despre incal-
carile depistate ei informau, respectiv, namestnicul regiunii si ispravnicul de tinut.

Printre institutiile nou-create se mai numara: Directia sanitara regionala,
Directia vamala de circumscriptie; Oficiul postal regional; Oficiul cadastral al
regiunii; Arhitectul regional. In activitatea lor, aceste institutii administrative se
conduceau de legile si regulamentele Imperiului Rus. In asa fel devine tot mai
evidentd infiltrarea n activitatea administrativa din Basarabia a regulilor si prac-
ticii administrative rusesti.

Intrucat autorititile civile ale regiunii au fost divizate in executive si
judecatoresti, cele din urma aveau o organizare si un mod de functionare prop-
riu. Institutiile judecitoresti se divizau, la randul lor, in trei trepte. In calitate

% Mihail Platon, Sergiu Rosca, Alexandru Roman, Teodor Popescu, Op. cit., p. 207.
" Sergiu Cornea, Organizarea administrativa a Basarabiei (1812-1917), Cahul, 2003, p. 79.
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de instantd judecatoreasca de cel mai inalt nivel era Consiliul Suprem, dupa
care urmau judecdtoriile regionale — penala si civild, apoi judecatoriile tinutale.
Presedintii judecatoriilor erau numiti de catre namestnic si confirmati de tar.”

Prin folosirea pe larg a legislatiei rusesti si a limbii ruse, activitatea instantelor
judecatoresti tot mai mult era adaptata la practica Imperiului Rus. Aceasta
tendinta se observa in tot sistemul administrativ al Basarabiei, unde, fiind for-
mal proclamata autonomia administrativa, de fapt se implementa destul de activ
legislatia si practica administrativa rusa.

La nivel local se produc anumite transformari, pastrand-se, in acelasi timp, une-
le dimensiuni ale administratiei precedente. Administratia locald era reprezentata de
autoritatile de nivel tinutal, de nivelul ocoalelor, de nivelul satelor si oraselor.

Astfel, la nivel de tinut s-a pdstrat institutia ispravniciei, in componenta careia
activau un ispravnic si patru asesori. Ei erau alesi de nobilime si confirmati de
catre namestnic. Ispravnicul detinea, ca si mai Inainte, functia-cheie in adminis-
tratia tinutald, fiind abilitat cu dreptul si obligatiunile de a indeplini dispozitiile
autoritatilor administrative ierarhic superioare, de a supraveghea respectarea de
catre autoritdtile ierarhic inferioare si de cétre toti locuitorii tinutului a indatoririlor
acestora. Lui i se incredinta asigurarea ordinii publice, examinarea litigiilor civile
madrunte, asigurarea stationdrii trupelor militare in tinut, intretinerea in ordine a
gospodariei rutiere, a starii sanitare a tinutului, era responsabil de securitatea ali-
mentard a populatiei.

Dupa cum s-a mentionat deja, tinuturile erau divizate in ocoale, care erau
conduse de ocolasi, numiti in functie de cétre ispravnic. Ocolasul era abilitat cu
dreptul si obligatiunea de a executa dispozitiile autoritatilor ierarhic superioare,
de a asigura ordinea publica in teritoriul ocolului, de a examina litigiile sim-
ple intre locuitorii ocolului, de a duce evidenta populatiei, de a asigura buna
functionalitate a trupelor militare dislocate pe teritoriul ocolului. El purta res-
ponsabilitate pentru executarea atributiilor sale fata de ispravnic.

In sate functiile administrative erau exercitate de dvornici, numiti in functie, ca si
ocolasii, de catre ispravnic. Ei trebuiau sa locuiasca 1n localitatea data si sa se bucure
de sustinerea populatiei din localitatea respectiva. Dvornicii purtau raspundere de
situatia creata in parametrii localitétii rurale asupra careia 1si exercitau autoritatea.

Se deosebeau din punctul de vedere al organizarii administrative orasele
resedintd de tinut. Ele erau administrate de Dumele ordasenesti si de Consiliile

" Sergiu Cornea, Organizarea administrativa a Basarabiei (1812-1917), Cahul, 2003, p. 81.
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de breasla, care functionau conform regulamentelor rusesti. Conform acestor
regulamente, Dumele ordsenesti activau in urmatoarea componenta: un burgo-
mistru, doi ratmani $i un copist. Burgomistrul si ratmanii erau alesi de locuitorii
oraselor si activau fira a fi remunerati. In cadrul Consiliilor de breasla activau
burgomistrul, primarul orasului si starostii breslelor. Functiile lor erau elective
si activau fara a fi remunerati.”

in asa fel, la nivel local, ca si la nivel regional, chiar in conditiile declaratei
autonomii administrative, se observa o tendintd vadita de implementare tot mai
pronuntata a sistemului rusesc de administrare si de implementare a practicii ad-
ministrative a Imperiului Rus. In sistemul administrativ al Basarabiei au intervenit
schimbari atat de ordin institutional, cat si functional. Autonomia administrativa
declaratd era Insotitd si de infiltrarea In sistemul administrativ al Basarabiei a prac-
ticii administrative rusesti prin favorizarea aplicarii normelor de drept ale Imperiu-
lui Rus si implementarea in regiune a unor institutii administrative caracteristice
sistemului rusesc de administratie. Aceste procese erau insotite de preluarea unor
vicii specifice sistemului rusesc de administratie exprimate in abuzul administra-
tiv, nerespectarea legilor, delapidarea averii publice, formalismul in abordarea pro-
blemelor, gradul Tnalt de coruptie in organele administrative.

De rand cu aceasta, se observa reducerea rolului si influentei functionarilor
moldoveni in cadrul institutiilor administrative si cresterea, prin impunerea
vointei lor, a functionarilor rusi angajati in sistemul administrativ al Basarabiei.
Aceastd politicd promovata de namestnicul Bahmetiev a fost continuata de suc-
cesorii acestuia, I.N. Inzov si M.S. Vorontov.

Ultimul a intrat In exercitiul functiei in iunie 1823 si, fiind un adept ferm
al conceptiei de lichidare a particularitatilor locale si de introducere in Basa-
rabia a institutiilor si structurilor administrative ruse, a practicat in mod abu-
ziv eliberarea functionarilor moldoveni si Inlocuirea lor cu functionari rusi, a
anulat dreptul nobilimii locale de a alege ispravnicii si asesorii in administratia
tinuturilor, trecand la numirea lor, a Intreprins §i alte masuri orientate spre lichi-
darea particularitatilor locale si unificarea sistemului administrativ al Basarabiei cu
cel al guberniilor rusesti. Astfel, in perioada autonomiei administrative a Basa-
rabiei, care a durat din 1818 si pana in 1828, s-a produs constituirea unui sistem
administrativ specific, insotit de lichidarea treptata a particularitatilor nationale
cu infiltrarea activa a institutiilor rusesti de administratie.

2 Sergiu Cornea, Organizarea administrativa a Basarabiei (1812-1917), Cahul, 2003, p. 87.
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2.5.4. Consolidarea sistemului rusesc de administratie
in Basarabia (1828-1917)

In conditiile in care preocuparea permanenti a autoritatilor tariste era de a limita,
iar In unele cazuri de a lichida particularitétile locale din administratia Basarabiei,
autonomia administrativa, chiar si fiind declarata, nu mai putea sa supravietuiasca.
Deja in anul 1825 M.S. Vorontov a initiat elaborarea unui proiect de Regulament
cu privire la administrarea Basarabiei, avand sustinerea Comitetului ministrilor al
Rusiei. Dupa moartea lui Alexandru I, tronul Imperiului Rus este preluat de Nicolai
I, care, spre deosebire de predecesorul sau, nu tolera manifestarile liberale si con-
sidera absolutismul ca unica forma posibila de guverndmant. Se creasera, astfel,
conditiile favorabile in care se putea schimba sistemul administrativ al Basarabiei.

In anul 1828, prin adoptarea la 29 februarie a ,,Asezamdntului pentru ocdr-
muirea oblastei Basarabiei”, se pune inceputul unei noi, celei de-a treia, pe-
rioade in evolutia transformarilor administrative din Basarabia si ajustarea lor
la rigorile administratiei de tip rusesc. In aceasti perioada, care a durat de fapt
pana 1n anul 1917, in sistemul administrativ al Basarabiei au avut loc schimbari
radicale, atat de ordin structural, cat si functional, constituind, prin esenta lor,
implementarea definitiva si deplind a sistemului rusesc de administrare, pentru
care erau caracteristice tendinte vadite spre centralizarea si uniformizarea admi-
nistratiei teritoriilor din componenta Imperiului Rus.

Cu toate cd, in conformitate cu ,,Asezamantul” din 1828, Basarabiei i se pastra
formal titulatura de regiune, de fapt a fost instituit un regim administrativ de tip
gubernial, care functiona in baza legislatiei rusesti, ceea ce semnifica introduce-
rea organizarii administrative rusesti. In partea introductiva a acestui document se
stipula ca asupra Basarabiei se extinde legislatia rusd cu privire la administrarea
guberniala. Dupa cum consemneaza I.Zablorovschi, ,,Regulamentul” lui Vorontov
facea ca ,.toatd puterea de acum se concentra in mainile guvernatorului militar,
autonomia locala e desfiintata, legile moldovenesti sunt inlocuite cu cele rusesti,
limba moldoveneasca e scoasa din actele publice, facand loc celei ruse, incercari
serioase de rusificare urmau sa se faca si in institutiile de cult si de cultura”.”

Din punctul de vedere al organizarii teritoriului Imperiului Rus, regiunea
Basarabia a fost inclusa In componenta guverndmantului general al Novorosiei.

73 1. Zablorovschi, Istoria. in: Basarabia (monografie) / Sub ingrijirea lui Stefan Ciobanu,
Chiginau, 1993, p. 137-138.
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Astfel, Novorosia si Basarabia constituiau o unitate administrativ-teritoriala cu un
guvernimant general comun. In ceea ce priveste organizarea interna a teritoriului,
vom mentiona ca tinuturile din Basarabia, ca unititi administrativ-teritoriale, au
fost transformate in judete. Au fost organizate sase judete, si anume: Hotin, lasi
(cu resedinta la Balti), Orhei (cu resedinta la Chisindu), Bender, Akkerman, Ismail.

Sistemul administrativ al Basarabiei n noile conditii includea administratia
regionald, judeteana, ordseneasca si sateasca.

La nivel regional a fost lichidata institutia namestnicului. Functiile lui
au fost preluate de guvernatorul general, care era reprezentantul tarului si al
autoritatilor centrale in teritoriu. In aceasta calitate, guvernatorul general promo-
va vointa puterii centrale, supraveghea activitatea tuturor institutiilor regionale.
Primul guvernator general al Basarabiei a fost M.S. Vorontov care isi avea sediul
de resedinta la Odesa. Succesorul lui, cu incepere din 1854, a fost P.Fiodorov.
Din administratia regionald mai faceau parte: Consiliul regional; Carmuirea re-
gionald (Uprava); Palatul haznalei; Judecatoria penald; Judecatoria civila; Jude-
catoria de constiinta.

Consiliul regional era un organ consultativ si de dispozitie care activa sub
presedintia guvernatorului general si in componenta cdruia mai intrau: guverna-
torul, viceguvernatorul, maresalul regional al nobilimii, presedintii judecatorii-
lor regionale si doi reprezentanti ai guvernatorului regional. La sedintele Consi-
liului regional se examinau chestiuni ce tineau de starea vietii social-economice
si financiare din regiune, de reguld, propuse de guvernatorul general, guvernator,
carmuirea regionala ori maresalul regional al nobilimii. Guvernatorul general
detinea o pozitie distincta in acest organ, avand dreptul chiar sa anuleze deciziile
Consiliului regional. Spre deosebire de Consiliul Suprem, autoritate suprema
executiva, administrativa si judecdtoreasca care a functionat in Basarabia la eta-
pa anterioard, Consiliul regional avea niste competente mult mai limitate, fiind
supus supravegherii din partea procurorului regional.

Carmuirea regionala (Uprava) era un organ executiv al regiunii in frunte cu
guvernatorul, care era numit in functie de cétre tar. Pe lingd Carmuirea regionala
functionau serviciile specializate de asistenta sociala, arhitectura, directia sanita-
rd, procurorul regional, adunarea deputatilor nobilimii. In Basarabia functionau
si unele servicii aflate in subordinea directa a ministerelor centrale rusesti, prin-
tre ele fiind directiile carantind, a vamilor, a lacurilor, oficiul postal regional.
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Palatul haznalei era un organ care gestiona finantele regiunii, indeplinind
functii economico-financiare. In aceasti calitate avea in structura sa sectiile eco-
nomica, control, vistieria regionald. Pe langd Palatul haznalei functionau servi-
ciul cadastral si directia silvica.

Instantele judecatoresti 1a nivel regional erau reprezentate de Judecatoria pe-
nala, Judecatoria civild, Judecatoria de constiinta. Presedintii primelor doua ju-
decatorii erau numiti in functie de cétre tar, iar judecatorul in cea de-a treia instanta
era numit in functie de guvernatorul general. Pentru aceasta etapa este caracte-
ristic faptul ca in sistemul judecatoresc national au avut loc nu doar schimbari
institutionale, dar si de natura utilizatoare a legislatiei. Astfel, legislatia locala a
fost scoasd din uz, dupd cum mentioneaza Georgescu-Vrancea, prin ,,dezrada-
cinarea normelor de organizare a justitiei bastinase si inlocuirea lor cu norme
specifice rusesti”.”™

Institutiile administrative de nivel regional din Basarabia promovau prin
activitatile desfasurate modelul rusesc de gestionare a afacerilor publice si tot
mai activ impuneau stilul administrativ centralizat bazat pe o constructie ierarhi-
ca si rigida a autoritatilor publice si pe o politica de deznationalizare a valorilor
autohtone.

La nivel local administratia era reprezentatd, la etapa respectivd, de ca-
tre institutiile judetene, ordsenesti si satesti, iar cu Incepere din 1870 — si de
institutiile administrative de voloste.

Administratia judeteana era alcatuita de ispravnicia judetului care activa in
componenta unui ispravnic §i patru asesori numiti in functie de catre guverna-
torul general. La nivel judetean functionau vistieriile judetene, cate un procuror
numit de Carmuirea regionala si confirmat in post de guvernatorul general, pre-
cum si de alte structuri administrative judetene. De rand cu acestea functionau
judecatoriile judetene, precum si maresalii judeteni ai nobilimii.

Administratia oraseneasca a fost instituitd in Chisinau, Bender, Ismail, Balti,
Hotin, Akkerman, Chilia si Reni, unde activau Dumele ordsenesti, consiliile
oragenesti si consiliile breslelor. Institutia judecatoreasca a oraselor era magis-
tratura.

7 C. Georgescu-Vrancea, Legislatia. In: Basarabia (monografie) / Sub ingrijirea lui Stefan Cio-
banu, Chisinau, 1993, p. 218.
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Vorbind despre sistemul de administratie locald, vom mentiona cd, pe langa
mentinerea divizarii administrativ-teritoriale in judete, catre anul 1870 in Basa-
rabia a fost extins sistemul administratiei de voloste. Volostea, ca unitate admi-
nistrativ-teritoriala, intrunea cateva sate. Administratia volostei, cu sediul in unul
dintre sate, era alcdtuita din: adunarea volostei; seful de voloste; carmuirea volos-
tei; judecatoria de voloste. Adunarea volostei era alcatuita din carmuirea volostei
in care intrau seful volostei, conducatorii administratiilor satesti si reprezentantii
alesi in fiecare sat din componenta volostei. Ea avea urmatoarele atributii: alegea
seful de voloste si reprezentantii pentru adunarea de desemnare a candidatilor in
adunarea zemstvei judetene; numea si revoca functionarii volostei si le stabilea
salariile; aproba sentintele pronuntate de adunarile satelor; supraveghea activi-
tatea de colectare a impozitelor; aproba devizul de cheltuieli al volostei; asigura
intretinerea scolilor, depozitelor alimentare si a serviciilor de asistenta sociald;
elabora masuri de asigurare a averii locuitorilor contra calamitatilor naturale i
incendiilor.” Seful volostei era ales pe un termen de trei ani si era investit cu
functii administrative si politienesti. In subordinea lui se aflau starostii satelor si
carmuirea volostei. Carmuirea volostei era alcatuita din starostii satelor, percep-
tori, cativa consilieri si un secretar. Sarcina principald a acestui organ era orga-
nizarea colectarii impozitelor de la locuitorii volostei. Judecatoria de voloste era
alcdtuita din cativa judecatori alesi de adunarea de voloste, sarcina acestora fiind
examinarea cazurilor civile si penale de importanta minora.

Administratia satelor constituia veriga initiald In sistemul de administratie
locald. Satele erau administrate de starosti alesi la adunarea satelor respective.
Starostele convoca si conducea adunarile satesti si organiza executarea hotarari-
lor acestor adunari, precum si a deciziilor institutiilor administrative superioare.
El era responsabil de starea patrimoniului satesc, supraveghea achitarea impo-
zitelor, era responsabil de mentinerea ordinii publice. Starostele satului avea in
subordinea lui doi ajutori: un sutas — comandant al politiei satesti i un secretar.

Dupd cum vedem, prin actiunile intreprinse in conformitate cu prevederile
»ZAsezamantului” din 1828, in Basarabia a avut loc consolidarea si centralizarea trep-
tatd a sistemului rusesc de administrare, prin crearea institutiilor guberniale comune

> V. Tonescu-Darzen, Organizarea administrativi a Basarabiei, Chisinau, 1920, p. 38-39.
Citat dupa: Sergiu Cornea, Organizarea administrativa a Basarabiei (1812-1917), Cahul,
2003, p. 128.
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pentru toatd Rusia, dupd care a urmat introducerea in toate sferele vietii publice a
limbii ruse si antrenarea in sistemul administrativ a cadrelor venite din Rusia.

Reformele administrative din anii 60-70 ai secolului al XIX-lea, si anume:
reforma zemstvelor, reforma ordaseneasca si reforma judiciara, au uniformizat
definitiv sistemul administrativ din Basarabia cu cel din Imperiului Rus. Aceste
reforme au fost conditionate de necesitatea ajustdrii vechiului sistem al autocratiei
la situatia noud alimentata de transformarile burgheze din Rusia. Prin actul de la 19
februarie 1861 in Rusia a fost lichidata serbia, temelie pe care se baza constructia
statala a Imperiului. Acest fapt a si impulsionat efectuarea reformelor respective.

Reforma zemstvelor. Pentru sistemul administrativ al Basarabiei din acea perioa-
da era caracteristica introducerea, ca si 1n alte gubernii din Rusia, a noilor institutii
administrative — zemstvele. Acestea au fost create din necesitatea adaptarii sistemu-
lui de administrare la exigentele dezvoltarii capitaliste, prin punerea in aplicare a
unor principii noi de constructie si functionare a administratiei locale. Prin promo-
varea acestei reforme Alexandru al II-lea urmarea scopul ,,descentralizarii condu-
cerii si initierea dezvoltarii autoadministrarii locale in Rusia”.’® Aceasta presupunea
crearea sl implementarea autonomiei comunale, judetene si guberniale.

Institutia zemstvelor a fost introdusa in Rusia in 1864, iar in Basarabia — in
1869. Zemstvele erau de doua niveluri: judetean si gubernial. Pentru zemstvele
de ambele niveluri erau prevazute doua tipuri de organe: adunarile de zemstva,
ca organe de dispozitie, si consiliile de zemstva, ca organe executive. Zemstvele
erau organe elective, la alegerea carora se tinea seama de doua criterii, $i anume:
cenzul de avere si apartenenta sociald. Ponderea cea mai mare in componenta
zemstvelor o aveau proprietarii funciari si negustorii, iar reprezentantii taranimii
si ai altor paturi neavute constituiau partea minoritard a acestora. Zemstvele erau
alese pentru un termen de trei ani.

Veriga principald in sistemul zemstvelor o constituia zemstva judeteand.
Presedinte al zemstvei judetene era din oficiu, maresalul judetean al nobilimii.
Adunarea zemstvei judetene era convocatd o data in an, nu mai tarziu de luna
octombrie, durata sedintelor fiind de zece zile. Organul executiv al zemstvei
judetene era Consiliul zemstvei. Presedintele Consiliului zemstvei era confirmat
in functie de catre guvernator. Dintre membrii adunarii era ales un secretar.

De competenta zemstvelor judetene tineau urmatoarele chestiuni: impozi-
tele speciale in bani si in naturd; patrimoniul si finantele zemstvei; drumurile

6 B.U. ®anee, Mynuyunanvhoe npaso Poccuu, Mocksa, 1994, p. 28.
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si padurile; posta si telefoanele; institutiile medicale si de caritate; asigurari-
le mutuale; aprovizionarea; acordarea ajutorului material sdracilor, orfanilor si
handicapatilor; serviciul veterinar; invatamantul public; sprijinirea agriculturii,
industriei si comertului.”

In sistemul administrativ un loc aparte revenea zemstvei guberniale. Ea
avea unele particularitati de constituire si functionare. Consilierii in adunarea
zemstvei guberniale, in numar de 36 de persoane, erau alesi de catre zemstvele
judetene. De rand cu consilierii alesi, Tn componenta zemstvei guberniale mai
activau si consilieri desemnati din oficiu. Printre acestia erau maresalii judeteni
ai nobilimii, presedintii consiliilor zemstvelor judetene, sefii serviciilor judetene
pentru agriculturd. Presedinte al zemstvei guberniale era, din oficiu, maresalul
gubernial al nobilimii. Adunarea zemstvei guberniale se convoca o datd pe an,
dupad incheierea sedintelor zemstvelor judetene, pe o duratd de cel mult 20 de zile.
Organul executiv al zemstvei guberniale era Consiliul zemstvei. Competentele
zemstvei guberniale erau aceleasi ca si ale zemstvelor judetene, numai ca ele
erau extinse asupra Intregului teritoriu al guberniei.

Zemstvele ca organe de autoadministrare locald nu erau finantate de catre
stat. Ele aveau dreptul de a stabili si colecta taxele si impozitele locale, care,
de fapt, constituiau principalele surse de venituri utilizate pentru intretinerea
institutiilor zemstvei. Desi zemstvele, dupa natura lor, erau organe ale autoad-
ministrarii locale, competentele lor erau totusi limitate. Ele se aflau sub tutela si
controlul institutiilor de stat. Guvernatorul era acea persoand care deschidea si
inchidea lucrarile adunarii zemstvei guberniale. Lui si ministrului de Interne 1i
apartinea dreptul de anulare a deciziilor zemstvei care, In opinia lor, contrave-
neau intereselor statului. Autocratia rusa folosea zemstvele ca un instrument de
realizare a politicii si intereselor sale.

Reforma orageneasca. O parte componenta a transformarilor administrative
din acea perioada a fost si reforma ordseneasca. La 16 iunie 1870 tarul Alexandru
al II-lea a aprobat un nou ,,Regulament urban” care prevedea modalitatea de admi-
nistrare a oraselor. Pentru realizarea reformei administratiei orasenesti, la Chisinau
a fost constituitd o institutie regionald abilitatd cu competente de implementare
a reformei in orasele Chisindu, Akkerman, Bender, Hotin, Soroca si in targurile

7 Istoricul si activitatea zemstvelor in Basarabia in decurs de cincizeci de ani (1869-1919),
Chisinau, 1920, p. 3-6. Citat dupa: Sergiu Cornea, Organizarea administrativa a Basarabiei
(1812-1917), Cahul, 2003, p. 121.
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Papusoi, Turlaci, Sabo.” Orasele Balti si Orhei, fiind in proprietate privata, dispu-
neau pentru Inceput de o administratie deosebita de cea a oraselor nominalizate.

In conformitate cu »Regulamentul urban”, administratia oraseneasca era al-
catuitd din doud organe: Duma oraseneasca, ca organ de dispozitie, si Consiliul
ordsenesc, ca organ executiv. Duma ordseneasca era aleasad de locuitorii contri-
buabili ai oraselor care erau divizati in trei categorii, in dependentd de marimea
impozitelor achitate. Un astfel de sistem electoral asigura predominarea in Du-
mele ordsenesti a nobilimii si negustorilor. Duma alegea, la randul sau, Consiliul
ordsenesc in frunte cu primarul. Primarul conducea si coordona atat activitatea
Dumei, cat si a Consiliului orasenesc. Primarii oraselor resedinta de judet erau
confirmati 1n functie de catre guvernator, iar primarul orasului Chisindu — de
catre ministrul de Interne al Rusiei.

In atributiile dumelor si ale consiliilor orisenesti intrau rezolvarea proble-
melor ce tineau de amenajarea oraselor, Intretinerea institutiilor medicale si de
invatamant, sustinerea comertului si a industriei locale, asigurarea protectiei an-
tiincendiare si a ordinii publice, solutionarea altor probleme ale vietii urbane. Ca
si zemstvele, organele administratiei ordsenesti aveau Imputerniciri limitate, de-
ciziile lor fiind executorii numai dupa ce erau aprobate de catre institutiile de stat.

Reforma judecatoreasca. Transformarile efectuate in Basarabia 1n acea pe-
rioadd au cuprins si reforma judecatoreasca realizata cu incepere din anul 1869.
Important este cd, prin reforma efectuata, justitia a fost separata de administratie,
ceea ce consemna ajustarea sistemului judecatoresc la niste cerinte ale timpu-
lui. Odata cu aplicarea noilor regulamente judecatoresti se introduceau aceleasi
instante judiciare pentru toate starile sociale, s-a instituit avocatura si curtea de
jurati, judecatoria de gradul doi, ca instantd superioard subordonata Palatei de
la Odesa. De rand cu aceasta, reforma judecatoreasca a contribuit la limitarea
ariei de actiune a dreptului local si la introducerea in exclusivitate a limbii ruse
in procesele judiciare si in documentarea judecatoreasca.

Dupa aplicarea reformelor descrise mai sus, in Basarabia a fost instituit un
sistem de administratie tipic rusesc. In anul 1873 Basarabia a fost transformat,
prin decizia Consiliului de Stat al Rusiei, aprobata de Alexandru al II-lea, in
gubernie. Aceasta a fost o constatare juridica a unor realitati existente de mai
mult timp. In fruntea ierarhiei administrative guberniale era guvernatorul, care

78 Istoria RSS Moldovenesti, vol. 1, Chisinau, 1967, p. 520.
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prezida un sir de institutii $i diverse comitete menite sa contribuie la buna ad-
ministrare a guberniei Basarabia.

Astfel, pe parcursul a mai bine de o suta de ani in Basarabia a fost treptat
implementat sistemul rusesc de administratie, care s-a mentinut pana in anul
1917. Acest lucru a contribuit in mare masura la deznationalizarea sistemului
administrativ, care, la randul sau, a influentat toate sferele vietii politice si so-
cial-economice din Basarabia.

2.6. Organizarea administrativa a Basarabiei in perioada 1917-1940

2.6.1. Evenimentele din Rusia si modificarile in regimul politic si
sistemul administrativ al Basarabiei

Catre anul 1917 situatia din Imperiul tarist, a carui parte componenta era si
Basarabia, devine destul de complicata, mai ales dupa revolutiile din februarie
si octombrie, care au mobilizat toate popoarele Rusiei. Ele s-au reflectat si in
cea mai indepartatd extremitate vestica a Imperiului — Basarabia, producand aici
o crestere fard precedent a constiintei nationale a basarabenilor, trezitd inca la
inceputul secolului de prima revolutie rusa, produsa in anii 1905-1907, cand
tarismul, fiind silit sa cedeze, a permis editarea de ziare in limba maternd, crea-
rea unor societati cultural-iluministe, precum si a partidelor politice.

In aprilie 1917 intelectualitatea basarabeana intemeiaza partidul national mol-
dovenesc sub presedintia lui Vasile Stroiescu. Principalele revendicari stipulate Tn
programul acestui partid erau: ,,autonomie pentru Basarabia in domeniile adminis-
trativ, economic, cultural; alegerea puterii supreme in tinut — Sfatul Tarii; intro-
ducerea limbii materne a populatiei de baza ca limba oficiald in administratie si
justitie, ca limba de predare in scoala si in serviciul religios in biserica...”.” Aces-
te idei erau sustinute de catre populatie, fapt care a favorizat ulterior desfasurarea
unor activitati concrete ce tin de implementarea lor in viata.

La 20 octombrie 1917 la Chisindu a fost convocat Congresul militarilor mol-
doveni, care si-a desfasurat lucrarile pe parcursul a sapte zile. Una dintre cele mai
importante decizii ale Congresului a fost proclamarea autonomiei teritoriale si po-
litice a Basarabiei in componenta Republicii Federative Ruse, in baza dreptului

7 Mihail Bruhis, Rusia, Romdnia si Basarabia (1812, 1918, 1924, 1940), Chisinau, 1992, p. 180.
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natiunilor la autodeterminare, proclamat de bolsevici. A doua hotarare foarte im-
portantd adoptata de Congresul militarilor moldoveni a fost aceea de a forma Sfa-
tul Tarii, ca organ suprem al puterii n tinut, stabilindu-se ca in componenta lui s
intre 120 delegati, dintre care 70 procente de mandate au fost rezervate moldove-
nilor, iar 30 procente minoritatilor nationale conlocuitoare. Totodata, 10 mandate
erau prevazute pentru populatia moldoveneasca din partea stanga a Nistrului.

Urmatorul pas in consolidarea autonomiei teritoriale si politice, prin reorgani-
zari institutionale, I-a constituit convocarea la 21 noiembrie 1917 a sedintei Sfa-
tului Tarii, membrii caruia, iIn numar de 150 de persoane, spre deosebire de 120
cat se stabilise anterior, fusesera propusi de catre partidele politice, organele auto-
administrarii locale, organizatiile national-culturale. In componenta Sfatului Tarii
intrau reprezentanti ai zece nationalitati.** In conducerea Sfatului Tarii au fost alesi
Ion Inculet in calitate de presedinte si Pantelimon Halippa ca vicepresedinte.

In sedinta din 29 noiembrie 1917 Sfatul Tarii a adoptat Legea cu privire la
administrarea Basarabiei, conform careia puterea suprema in Basarabia apartinea
Stfatului Tarii, pana la convocarea Constituantei Basarabiei. Ca organ executiv a
fost desemnat Consiliul Directorilor Generali compus din Prim-director general si
sefii directoratelor: de interne; de instructie publica; de agricultura si cadastru; de
finante; de cai ferate, posta, telegraf si telefoane; de razboi si marina; de justitie
si culte; de comert, munca si industrie; de afaceri nationale; de control general.?!

Presedintele Consiliului Directorilor Generali (Prim-director general) era
confirmat in functie de catre Sfatul Tarii. Lui ii revenea dreptul de a forma
componenta Consiliului Directorilor Generali. Adjunctii Directorului general
erau confirmati in functie de cétre Consiliul Directorilor Generali. Pe langa fie-
care directorat general se constituia un Consiliu administrativ in frunte cu Direc-
torul general, In care mai intrau adjunctii Directorului general, sefii de subdivi-
ziuni ai directoratului general respectiv.

Un pas important in actiunile Sfatului Tarii a fost, de asemenea, si proclama-
rea la 2 decembrie 1917 a Republicii Democratice Moldovenesti n componenta
Republicii Federative Ruse. Aceasta a dat posibilitate de a amplifica actiunile
intreprinse anterior, inclusiv sa se purceada la implementarea legii nominalizate

80 Membrii Sfatului Tarii reprezentau practic toate nationalitatile din tinut: 105 moldoveni, 15
ucraineni, 14 evrei, 7 rusi, 2 bulgari, 2 germani, 1 polonez, 1 armean, 1 grec, 2 gagauzi. (A se
vedea: Mihail Bruhis, Op. cit., p. 185.)

81 Mihail Platon, Sergiu Rosca, Alexandru Roman, Teodor Popescu, Op. cit., p. 239-240.
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privind formarea organelor de conducere a republicii si sa se revitalizeze, de
fapt, elementele statalitatii nationale moldovenesti. Consiliul Directorilor Ge-
nerali, constituit in frunte cu Pantelimon Erhan, exercita functiile de Guvern al
Republicii Democratice Moldovenesti.™

O importanta deosebita n procesul de institutionalizare statald are decizia
unanima a Sfatului Tarii din 24 ianuarie 1918 privind proclamarea independentei
Republicii Democratice Moldovenesti. Aceasta a devenit posibil in contextul urma-
rilor revolutiei din octombrie din Rusia si al evolutiei situatiei internationale. Pro-
clamarea independentei semnifica revenirea, dupa o perioada de 106 ani de ocupatie
ruseasca, la normele autohtone administrative, judecatoresti, scolare si bisericesti.

Totodatd, era evident ca proclamarea independentei nu Insemna incd solutionarea
definitivd a problemei basarabene. In contextul aspiratiilor populatiei basarabene,
solutionarea definitiva iInseamnd unirea acestui tinut, ca o veche parte a statului mol-
dovenesc, cu Regatul Roman, lucru infaptuit prin hotararea Sfatului Tarii din 27 martie
1918 privind unirea conditionatd a Republicii Democratice Moldovenesti cu Romania.

Statul Tarii a convenit cu Guvernul Romaniei ca unirea Basarabiei se face cu
conditia pastrarii i respectarii particularitatilor locale. Aceasta presupunea ca Sfatul
Tarii va continua sa activeze, fiind ales pe viitor prin vot universal, egal, direct si
secret si va detine atributiile de aprobare a bugetului, de control asupra organelor
administratiei publice, inclusiv asupra functionarilor angajati in aceste organe. Le-
gile si organizarea locala rdimaneau In vigoare si puteau fi modificate de Parlamentul
roman numai dupad participarea la lucrdrile lui si a reprezentantilor din Basarabia. Se
convenise, de asemenea, ca recrutarea armatei se va efectua pe principiul teritorial
si vor fi respectate drepturile minoritatilor din Basarabia.®

In aceeasi zi de 27 martie 1918, la Iasi, Regele Romaniei Ferdinant I a promul-
gat Actul Unirii. Peste citeva zile, s1 anume — la 30 martie 1918, Franta a recunoscut
aceastd unire i a trimis solii sdi in Basarabia. Pentru populatia basarabeand incepe
0 nouad etapa istorica insotita si de o noua reorganizare administrativa.

82 Functia de presedinte al Consiliului Directorilor Generali a fost detinuta in Republica Demo-
craticd Moldoveneasca de catre Pantelimon Erhan (2/15 decembrie 1917 — 14 februarie 1918);
Daniel Ciugudeanu (14 februarie 1918 — 10 decembrie 1918).

% Mihail Platon, Sergiu Rosca, Alexandru Roman, Teodor Popescu, Op. cit., p. 247.
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2.6.2. Organizarea administrativa a Basarabiei in componenta
Regatului Romdn

Dupa Unirea din 27 martie 1918, in Basarabia s-a pastrat fosta organizare ad-
ministrativ-teritoriald in noud judete, si anume: Akkerman, Balti, Cahul, Chisinau
(Lapusna), Ismail, Hotin, Orhei, Soroca, Tighina. Ulterior ele au fost incluse trep-
tat in mediul politic si administrativ al Regatului Roman.

Pentru inceput, Basarabia a avut o perioada de opt luni in care a activat intr-
un regim autonom, tinand-se seama de conditiile asupra carora convenise Sfatul
Térii si Guvernul Romaniei privind pastrarea particularitatilor locale din Basarabia.
In acea perioadi a continuat s activeze Sfatul Tirii, ca organ suprem al puterii din
Basarabia, Consiliul Directorilor Generali, in calitate de Guvern al Basarabiei, or-
gane care erau preocupate de ameliorarea situatiei destul de complicate din Basara-
bia, tindndu-se seama de instabilitatea interna si situatia internationald complicata.

In Basarabia, una dintre problemele stringente care necesita o rezolvare nein-
tArziata era problema agrari. In sedinta din 27 noiembrie 1918, Sfatul Tarii a adop-
tat legea agrara, astfel ajustand sectorul agrar la conditiile din Regat. La aceeasi
sedinta, Sfatul Tarii a anulat conditiile din Actul Unirii din 27 martie 1918 si a de-
clarat Unirea neconditionata a Basarabiei cu Regatul Roman. Astfel s-a renuntat,
de la Inceput, de la dorinta constituirii unui stat moldovenesc independent, iar ul-
terior si de la ideea unei provincii cu statut autonom. Dupa aceasta sedintd Sfatul
Térii si-a incetat existenta in calitate de organ suprem legislativ al Basarabiei.

Directoratele generale au continuat sd functioneze pana in aprilie 1920, cand
odatd cu unificarea monetard s-au intreprins si masuri de unificare a intregu-
lui sistem administrativ. Procesul unificarii administrative la scara nationald s-a
produs luand-se in considerare atat Basarabia, cat si celelalte provincii reintre-
gite in 1918 in Regatul Roman, si anume: Bucovina, Transilvania, o parte a
Maramuresului, Crisanei si Banatului. La nivel national a fost creatd o Comisie
Centrald de Unificare, iar in fiecare provincie, inclusiv in Basarabia, au fost for-
mate Comisii regionale de unificare. Procesul de unificare cuprindea activitati
de aplicare in provinciile reintregite a legislatiei nationale, de reorganizari

8 Teritoriul Romaniei in acel timp era impartit in 76 de judete: Transilvania — 15; Moldova — 13; Mun-
tenia— 12; Bucovina — 11; Basarabia — 9; Oltenia — 5; Crisana — 4; Dobrogea — 4; Banat — 2; Maramures
— 1. (A se vedea: Istoria romanilor, epoca contemporand, Chisinau-Galati, 1992, p. 9-10.)
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institutionale, de adaptare a tehnicilor de administrare pornind de la noul mediu
politic si administrativ din care facea parte si Basarabia.

Noile realitati, in legatura cu formarea statului national unitar roman, au impus
necesitatea adoptarii n 1923 a unei noi Constitutii a Romaniei. Preludnd multe
din continutul celei din 1866 si pledand, totodata, pentru consacrarea unui sistem
mai avansat de drepturi si libertdti, noua Constitutie prevedea separatia puterilor in
stat, introducerea controlului constitutionalitatii legilor, controlul legalitdtii actelor
administrative, unele inovatii privind sistemul electoral. Aceasta a influentat orga-
nizarea si functionarea ulterioara a sistemului de administratie publica.

Conform Constitutiei din 1923, Romania reprezenta, sub aspectul formei de
guvernamant, o monarhie constitutionald. Administratia centrald era constitu-
ita din urmadtoarele institutii: Regele, Consiliul de Ministri, ministerele. Unul
dintre principalele ministere ale statului era Ministerul de Interne, care avea in
atributiile sale conducerea generala a administratiei trii, exercitarea controlului
si asigurarea ordinii §i securitatii statului. El avea 1n structura sa subdiviziuni
care erau preocupate de starea administratiei de stat, precum si subdiviziuni pre-
ocupate de supravegherea activitatii autoritatilor administratiei publice locale.
Acest minister exercita si conducerea generald a administratiei din Basarabia.

In 1927 a fost numit un ministru de stat, care purta denumirea de Comisar su-
perior pentru Basarabia si Bucovina, avand sarcina de a supraveghea si a asigura
buna desfasurare a afacerilor publice in aceste regiuni. In contextul procesului
unificarii administrative §i pentru o mai bund coordonare a unor activitati de
stat, Tn conformitate cu Legea Generala de Organizare a Ministerelor din 1929,
au fost infiintate Directoratele Ministeriale Locale, ca centre de administrare si
inspectie locala.®

Un astfel de Directorat a fost infiintat si in Basarabia, cu sediul la Chisinau,
pornind de la necesitatea solutiondrii operative a problemelor administratiei lo-
cale si a necesitatilor locuitorilor din Basarabia, fara ca acestia sa se deplaseze
la ministerul de la Bucuresti. Directoratul intrunea urmatoarele servicii: justitie;
instruire publica si culte; armatd; agriculturd; industrie si comert; lucrari publice
si constructii; munca, sanatate si ocrotire sociald.®

Directorul ministerial local era numit in functie prin decret regal la propune-
rea Consiliului de Ministri al Romaniei. El avea gradul de Subsecretar de Stat

8 Olimpiu Matichescu, Istoria administragiei publice romdnesti, Bucuresti, 2000, p.160.
% Mihail Platon, Sergiu Rosca, Alexandru Roman, Teodor Popescu, Op. cit., p. 286.
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si reprezenta Guvernul in teritoriu. Asemenea Directorate ministeriale au mai
fost create, in afard de Chisinau, la Bucuresti, Cernauti, Cluj, Craiova, lasi si
Timisoara. Directorii ministeriali locali impreuna cu sefii serviciilor ministerelor
de specialitate aveau ca sarcind supravegherea si exercitarea controlului asupra
activitatii Intregii administratii din teritoriul respectiv.

Directoratul ministerial Chisindu a functionat in aceasta formuld pand in
1931, cand a fost reorganizat in Ministeriatul Basarabiei in frunte cu un Ministru
de Stat pe problemele Basarabiei, care in fond exercita, prin serviciile specializa-
te, aceleasi functii de control al administratiei centrale asupra activitatii tuturor
organelor administratiei publice din Basarabia. Prin intermediul Ministeriatului
respectiv se Intretineau legdturile autoritatilor administratiei publice din Basara-
bia cu Consiliul de Ministri i cu alte organe centrale ale tarii situate la Bucuresti.

Ministeriatul Basarabiei a functionat pana in 1938, cand in conditiile insta-
urdrii dictaturii regale, in tinuturile nou-formate, ca unitati administrativ-teri-
toriale situate deasupra judetelor, a fost instituita functia de Rezident regal cu
imputerniciri mari in promovarea politicii centrale.

In perioada interbelica s-a impus si reorganizarea administratiei locale ca o
necesitate obiectiva pentru consolidarea si dezvoltarea statului national unitar.
Suportul juridic al acestor reorganizari il constituie cateva legi, incepand cu Le-
gea de Unificare administrativa din 1925 si continuand cu legile administrative
din 1929, 1936 si 1938.

Legea din 1925 a stabilit un sistem unitar de organizare administrativa, a pre-
vazut constituirea unor organe locale, in principal eligibile, marcand prin aceasta
un progres, cu toate cd accentul se punea pe latura centralizatoare si de extindere
a legislatiei vechiului Regat in provinciile unite, inclusiv in Basarabia. Legea
administrativa din 1929 se deosebea de cea din 1925 prin faptul ca urmarea mai
pronuntat scopul realizarii unei descentralizari administrative. Ulterior a fost
adoptat un sir de alte acte normative care urmau sa asigure implementarea preve-
derilor legii. In acest context a fost creat si Consiliul Superior Administrativ care
isi desfasura activitatea pe langd Ministerul de Interne al Romaniei, exercitand
atributii legate de indrumarea, coordonarea si controlul activitdtii autoritatilor
administratiei publice locale.

Unele activitati si-au gasit concretizare in Legea administrativa din 1936. In
ea se reconfirmau prevederile constitutionale privind organizarea administrativa a
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teritoriului tarii In judete si comune, stabilindu-se, totodata, atributiile autoritatilor
administratiei publice judetene si comunale. Catre acea perioada Basarabia avea
o populatie de 2 886 409 locuitori, un teritoriu impartit in 9 judete, 37 de plase,
17 orase, inclusiv 3 municipii (Chisinau, Balti, Cetatea-Alba) si 1847 de sate.
Numarul mediu al locuitorilor raportat la o unitate administrativ-teritoriala era: in
judete — 318 157 de persoane, in plase — 67 386 de persoane, in orase —21 771 de
persoane, iar in sate — 1382 de persoane.®’

Organizarea administrativa a acestor unitati administrativ-teritoriale reprezenta:

a) Administratia judeteand

Administratia judetului era constituita din doua autoritati publice, si anume:
Consiliul judetean, ca organ deliberativ, si Prefectul, ca reprezentant al Guver-
nului in teritoriu.

Consiliul judetean era alcatuit din membri alesi §i din membri de drept. Nu-
marul membrilor alesi era stabilit in proportie cu numarul populatiei judetului,
excluzand locuitorii municipiilor si oraselor de resedinta. Astfel, in judetele cu
o populatie de pand la 200 000 de locuitori se alegeau 24 de membri, pana la
400 000 de locuitori se alegeau 30 de membri, iar in judetele in care populatia
depasea cifra de 400 000 de locuitori se alegeau 36 de membri.*

Membrii de drept erau de doud categorii. In prima categorie intrau mem-
brii cu vot deliberativ, dintre care faceau parte primarul orasului (municipiului)
de resedintd a judetului, presedintii Camerelor judetene de agricultura, indus-
trie si comert. In a doua categorie intrau membrii de drept cu vot consultativ,
dintre care faceau parte sefii serviciilor judetene de specialitate (ai finantelor,
invatdmantului, sanatatii), reprezentantii clerului. Acesti membri de drept ai
Consiliului judetean erau desemnati de catre Directorul ministerial local pe un
termen de cinci ani, adica pe durata mandatului Consiliului judetean.

Membrii Consiliului judetean nou-ales 1si incepeau exercitarea atributiilor
dupd ce depuneau juramantul in prezenta Prefectului. Consiliul judetean isi ale-
gea, pe durata unui an, un organ de conducere numit birou, compus dintr-un
presedinte, doi vicepresedinti, doi secretari, doi chestori (sefi de politie). Mem-
brii Consiliului judetean erau repartizati i activau in cadrul a cinci comisii: ad-
ministrativa; financiara si control; lucrari publice; activitate economica; culte si

87 Mihail Platon, Sergiu Rosca, Alexandru Roman, Teodor Popescu, Op. cit., p. 288.
88 Olimpiu Matichescu, Istoria administratiei publice romdnesti, Bucuresti, 2000, p.163.
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invatamant, sanitard si asistentd sociala. Conducatorii acestor comisii constitu-
1au delegatia permanenta a Consiliului judetean.

Delegatia permanentd exercita atributiile Consiliului judetean in intervalul
dintre sesiunile acestuia, care se convocau, de regula, de doua ori pe an. In afard de
atributiile delegate din partea Consiliului judetean, delegatia permanentd mai avea
s1 unele atributii proprii, cum ar fi: verificarea conturilor de gestiune financiara ale
oraselor si comunelor rurale; apararea judetului in justitie; Indrumarea si inspec-
tarea administratiei serviciilor judetene; intocmirea, impreund cu Prefectul, a pro-
iectului de buget al judetului; consultarea Prefectului pe probleme de interes local.

Presedintele delegatiei permanente era organul executiv al Consiliului si sef al
administratiei judetene. El organiza executarea hotararilor Consiliului judetean,
a deciziilor delegatiei permanente, precum si a hotdrarilor Guvernului si ale Di-
rectorului ministerial, punea in aplicare in aria judetului prevederile regulamen-
telor, instructiunilor si ale altor acte normative privind administratia generald a
judetului. El asista la sedintele Consiliului judetean, raporta despre activitatea
administrativd desfasurata in judet, despre starea social-economicd a unitatilor
administrativ-teritoriale din cadrul judetului, precum si a judetului in intregime.
In calitatea pe care o detinea, presedintele delegatiei permanente conducea toate
serviciile administratiei judetene, stabilea obligatiunile functionarilor adminis-
trativi judeteni, efectuand atat angajarea, cat si demiterea lor din functii.

Prefectul era, dupa cum a fost deja mentionat, a doua autoritate publica de
nivel judetean. Lui i1 revenea un rol deosebit in calitate de reprezentant al Guver-
nului in teritoriu. Prefectul era numit in functie prin decret regal la propunerea
Ministerului de Interne. El colabora in activitatea sa cu Consiliul judetean si cu
Directoratul ministerial. In calitate de reprezentant al Guvernului in judet, Prefec-
tul supraveghea si inspecta toate asezamintele publice si particulare din judet, cu
exceptia celor din subordinea ministerelor Apararii Nationale si Justitiei, raportand
despre cele rezultate, cel putin odatd pe an, Guvernului si ministerelor de ramura.

Prefectul era seful politiei si jandarmeriei, cu dreptul de a lua toate masurile
necesare pentru a asigura paza si linistea publica. El dispunea de actiune discipli-
nara asupra primarilor si adjunctilor acestora, cu exceptia primarului din orasul
de resedinta a judetului. Prefectul era dator sd-si dea concursul si la indeplinirea
deciziilor Consiliului judetean si ale delegatiei permanente a acestuia. In exerci-
tarea atributiilor sale, Prefectul emitea ordonante care, nainte de a fi publicate,
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urmau sa fie coordonate cu Directoratul ministerial. Relatiile Prefectului cu Gu-
vernul se efectuau prin intermediul Directoratului ministerial.

In scopul unei mai bune coordoniri a activitatii serviciilor din judet, prin Le-
gea din 1925 a fost infiintat Consiliul de prefectura, compus din toti sefii servici-
ilor locale. Pe aceasta cale se asigura o colaborare mai reusita a acestor servicii
si un control reciproc al activitatii lor. Prin Legea administrativa din 1936 s-a
consolidat statutul acestui consiliu, fiind transformat intr-un adevarat organ ad-
ministrativ cu regim continuu de activitate. Consiliul de prefectura avea ca scop
coordonarea si armonizarea activitatii tuturor serviciilor din judet, Inldturarea
dificultatilor in procesul de aplicare a legilor, asigurarea implementarii masurilor
si actiunilor promovate de puterea centrala.

La sedintele Consiliului de prefecturd, sefii serviciilor raportau despre sta-
rea lucrurilor 1n unitatile subordonate, despre nevoile si dificultatile cu care se
confruntau. Consiliul de prefectura avea grija de a preveni si aplana conflictele
aparute intre diferite servicii; Prefectul, la necesite, raporta despre aceasta Direc-
toratului ministerial, iar acesta din urma raporta ministerului respectiv. Consiliul
de prefectura era, de asemenea, un organ consultativ al Prefectului, in calitatea
lui de reprezentant al puterii centrale in judet.

Judetele, ca unitati administrativ-teritoriale investite cu personalitate juridi-
cd, erau impartite in plase — simple circumscriptii teritoriale, fard organe proprii
de conducere, in care functionau unele servicii judetene, in temei, de asigura-
re a controlului activitatii autoritatilor locale si de mentinere a ordinii publice,
activitati coordonate de catre un pretor sub conducerea Prefectului.

b) Administratia comunala

O veriga importantd in sistemul administratiei publice locale o constituiau
comunele, investite, ca si judetele, cu personalitate juridica, avand patrimoniu si
organe proprii de conducere. Comunele, ca unitdti administrativ-teritoriale, erau
de doua tipuri: urbane si rurale.

Comunele urbane, la randul lor, se Tmparteau in orase simple si orase
resedintd de judet care, avand o importantd economica si culturald deosebitd,
puteau fi declarate municipii. Municipiile, din punctul de vedere al competentei
si tutelei, erau supuse acelorasi norme ca si judetele.

Comunele rurale erau unitati administrativ-teritoriale cu o populatie mini-
mala de 10 000 de locuitori, formate dintr-un sat sau din mai multe sate. Satele,
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care erau parti componente ale unei comune, se considerau din punctul de vedere
administrativ ca sectoare. Comunele situate in raza a trei kilometri In apropierea
oraselor si municipiilor erau declarate comune suburbane. Comunele de toate
tipurile erau administrate de un Consiliu comunal, ca organ deliberativ, si de
Primar, ca organ executiv.

Consiliul comunal era alcatuit din consilieri alesi si din membri de drept. Numa-
rul consilierilor alesi prin sufragiu universal si direct constituia: in comunele rurale
— 10 membri; 1n orasele neresedintd — 18 membri; In orasele de resedinta — 28 mem-
bri; In municipii numarul consilierilor alesi era de 36 membri. Mai existau unele
particularititi de alegere a consiliilor comunale rurale formate dintr-un sat sau din
mai multe sate, prin stabilirea unui numar de consilieri alesi diferit de cel enuntat mai
sus, in dependenta de numarul populatiei din satele constitutive ale comunei.

Membrii de drept ai Consiliului comunal erau recrutati din randurile
reprezentantilor diferitelor servicii publice de pe teritoriul comunei si ei benefi-
ciau doar de vot consultativ. Consiliul comunal se alegea pe un termen de cinci
ani. Prin prevederile Legii administrative din 1936, durata mandatului Consi-
liului local era nelimitati. improspitarea componentei lor se facea din trei in
trei ani si se raporta doar la o jumatate din numarul consilierilor. Prin aceasta se
respectau deopotriva necesitdtile de innoire a componentei consiliilor, precum si
asigurarea continuitdtii in activitatea consiliilor comunale, activitate neafectata
de impedimentele vietii politice.

Dupa alegere, inainte de inceperea exercitarii mandatului, consilierii comu-
nali depuneau jurdmantul in prezenta Prefectului sau Pretorului delegat de el.
Consiliul comunal se intrunea in sedinte de cate ori era nevoie, dar nu mai rar
decat o data pe luna, fiind convocat de primar.

Consiliul comunal dispunea de initiativa si delibera asupra tuturor proble-
melor de importanta locala, se pronunta asupra chestiunilor ce derivau din pre-
vederile legilor, organiza executarea dispozitiilor autoritdtilor centrale, de inte-
res general. Consiliul comunal se mai preocupa de problemele invatdmantului,
cultelor locale, sanatatii publice, agriculturii, cooperatiei, starii drumurilor din
localitatile comunei, solutionarea altor probleme de interes local.

Ca si 1n cazul Consiliului judetean, Consiliul comunal alegea din membrii
sai o delegatie a Consiliului in numar de pana la cinci persoane, in dependenta de
numarul populatiei ce locuia 1n unitatea administrativ-teritoriald respectiva. Din
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componenta delegatiei faceau parte de drept Primarul si ajutorul acestuia, care
si prezidau, dupa caz, sedintele delegatiei, precum i membri alesi din randurile
consilierilor. Delegatia Consiliului exercita atributiile Consiliului in intervalul
dintre sedinte, cu exceptia acelor rezervate lui in mod exclusiv, era un organ
consultativ al Primarului in toate chestiunile care intrau in atributiile lui.

Primarul comunei era un organ executiv al Consiliului comunal. El era ales
de Consiliul comunal, dintre consilierii alesi. Primarul era conducatorul adminis-
tratiei comunale. In aceasti calitate el numea si elibera din serviciu functionarii,
administra in genere interesele comunei, reprezenta comuna 1n justitie, era ofiter
de stare civila si sef al politiei comunale. Primarul convoca, prezida si incheia
sesiunile Consiliului comunal si sedintele delegatiei acestuia.

Secretarul comunei, care mai purta denumirea de notar, era seful cancelariei
administratiei comunale si secretarul Consiliului comunal. El era considerat re-
prezentant al puterii centrale, fiind numit in functie de catre Prefectul judetului.
El intocmea si contrasemna actele de stare civila si hotara referitor la masurile
necesare pentru executarea deciziilor Consiliului comunal. Secretarul comunei
(notarul) mai avea In obligatiunile sale indrumarea locuitorilor comunei in pro-
blemele cu care acestia se confruntau, redactarea petitiilor, altor documente cu
care locuitorii se adresau.

Dupa cum putem observa, functionarii administratiilor locale erau de doua
categorii, si anume: functionari locali (ai judetului s1 comuneti) si reprezentanti
ai puterii centrale in unitatile administrativ-teritoriale respective. Pentru ambele
categorii de functionari erau stabilite cerinte serioase pentru recrutare, cum ar fi
posedarea diplomei universitare si a diplomei de absolvire a cursurilor de prega-
tire tehnica profesionala.

¢) Redimensionarea organizdrii administrative din 1938

Sistemul de organizare si functionare a administratiei publice din Romania,
inclusiv din Basarabia, definit prin Legea administrativa din 1936, a functionat,
in temei, $i in anii ulteriori. Totodata, trebuie de mentionat ca sistemul adminis-
trativ Tn acesti ani a fost influentat substantial de mediul politic, conditionat de
regimul autoritar al puterii regale, consacrat in istoriografie sub denumirea de
dictatura regald, care s-a instaurat treptat si s-a legiferat prin Constitutia din 1938
votata prin plebiscit.
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Noua Constitutie a mentinut principiul conform caruia toate puterile statului
emana de la popor, precum si acela al separatiei puterilor in stat, desi in realita-
te acestea erau concentrate in mana regelui. El era declarat capul statului si in
aceastd calitate era organul prin care natiunea, titulara suveranitatii, 1si realiza
toate puterile. Regele exercita puterea legislativa prin Reprezentanta Nationala,
puterea executiva — prin Guvern, iar hotararile judecatoresti se executau in nu-
mele lui. Prin aceste modificari puterea regelui devenea dominanta, Guvernul
fiind numit direct de el, purta raspundere numai in fata lui. Regele putea sa refu-
ze sanctionarea legilor adoptate de Parlament, fard a avea obligatiunea de a mo-
tiva acest lucru. El avea, de asemenea, dreptul sa emita decrete cu putere de lege.
Toate aceste schimbari marcau, de fapt, modificarea formei de guvernamant prin
trecerea de la monarhia constitutionala la monarhia autoritard. Aceasta Tnsemna
ca monarhia detinea un rol dominant in sistemul politic al tarii.

Urmarind scopul de a consolida regimul instaurat, guvernele din aceasta
perioadad au intreprins in cursul anilor 1938-1940 o serie de masuri prin care
au restrans considerabil drepturile si libertdtile democratice. Pentru asigurarea
aplicdrii stricte a dispozitiilor centrale, au fost intreprinse un sir de masuri si In
organizarea administrativa.

Astfel, prin Legea administrativa din 1938, organizarea teritoriului tarii pre-
vedea existenta tinuturilor, judetelor, plaselor, comunelor. Teritoriul Romaniei a
fost Impartit in 10 tinuturi cu circumscriptii teritoriale, orase de resedinta si orga-
ne de conducere. Judetele Basarabiei nu formau un tinut unic, dar au fost reparti-
zate in componenta diferitelor tinuturi. In tinutul Dunarea de Jos, cu resedinta la
Galati, intrau judetele Ismail, Cahul si cateva judete de dincolo de Prut. Tinutul
Nistru, cu resedinta la Chisindu, cuprindea patru judete: Lapusna, Orhei, Tighi-
na, Cetatea-Alba. In tinutul Prut, pe langa cele sapte judete din dreapta Prutului,
mai intrau si doud judete basarabene, si anume: Balti si Soroca. Judetul Hotin
intra in tinutul Cernauti.®

In calitate de circumscriptii teritorial-administrative, tinuturile aveau doua
tipuri de autoritati publice — unul unipersonal, reprezentat de Rezidentul regal, si
al doilea — colegial, reprezentat de Consiliul tinutal.

Rezidentul regal era numit 1n functie pe un termen de sase ani prin decret re-
gal, emis in baza hotararii Consiliului de Ministri la propunerea Ministerului de

% Mihail Platon, Sergiu Rosca, Alexandru Roman, Teodor Popescu, Op. cit., p. 309.
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Interne. La intrarea in functie el depunea juramantul in fata Regelui, Presedintelui
Consiliului de Ministri si ministrului de Interne in prezenta unui preot.

In calitate de reprezentant al Guvernului in tinut si de sef ierarhic al tuturor
serviciilor exterioare ale ministerelor si ale functionarilor care activau in ele,
Rezidentul regal supraveghea si controla activitatea serviciilor respective, con-
voca trimestrial prefectii judetelor din componenta tinutului in vederea stabilirii
unor actiuni unitare de activitate. Rezidentul regal avea drepturi destul de largi
in solutionarea problemelor din tinut, fie prin atributii legale directe, fie prin
atributii delegate de ministere. Despre activitatea desfasurata si despre situatia
din tinut, Rezidentul regal informa organele centrale, prin prezentarea unui ra-
port anual Regelui si Ministerului de Interne.

Consiliul tinutal era un organ colegial, compus din membri alesi de ca-
tre corpul electoral al judetelor care intrau in componenta tinutului. Astfel,
fiecare judet delega in componenta Consiliului tinutal cate doi consilieri locali.
In componenta Consiliului tinutal mai intrau si unii membri de drept, desemnati
din randul conducatorilor serviciilor tinutale de catre Ministerul de Interne la
propunerea Rezidentului regal. Durata mandatului Consiliului tinutal era de sase
ani. El se convoca in sesiuni ordinare sub presedintia Rezidentului regal de doud
ori pe an. Consiliul tinutal avea atributii deliberative si consultative.

Spre deosebire de legile precedente, Legea administrativa din 1938 a produs
schimbari esentiale si in administratia judeteana. Au fost consolidate substantial
functiile si atributiile prefectilor, subprefectilor, pretorilor de circumscriptii, ca
reprezentanti ai puterii centrale; totodata, au fost restranse functiile si atributiile
organelor elective, care se reduceau la executarea neconditionatd a directivelor
organelor centrale si ale reprezentantilor acestora in teritoriu.

Schimbari profunde s-au produs si la nivelul administratiei comunale. Astfel,
primarul in calitate de sef al administratiei comunale nu mai era ales de membrii
Consiliului comunal, dar era deja numit in functie de catre puterea centrala pe un
termen de sase ani, fiindu-i extinse substantial atributiile acestuia, concomitent
fiind diminuat rolul organelor eligibile de nivel comunal.

Dupa cum vedem, modificarile din regimul politic al societatii, dupa adop-
tarea Constitutiei din 1938 prin instaurarea dictaturii regale, au avut o influenta
directd si asupra organizdrii si functionarii administratiei publice, care reflecta
tot mai mult regimul autoritar instalat.
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Situatia complicatd internationald in legdtura cu pregatirile, iar ulterior i cu
dezlantuirea celui de-al doilea razboi mondial, presiunile politice tot mai mari
ale Germaniei hitleriste asupra Romaniei, in sensul schimbarii orientarii politice
a tarii, punerea in aplicare a prevederilor secrete ale tratatului Ribbentrop-Molo-
tov, incheiat la 23 august 1939 intre Germania si Uniunea Sovieticd, au condus la
cedarile teritoriale din vara anului 1940, prin care Basarabia, prin violenta, a fost
incorporata la 28 iunie 1940 in componenta Uniunii Sovietice. Aceasta a avut
consecinte serioase asupra evolutiei ulterioare a regimului politic si a sistemului
administrativ al Basarabiei.
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IHI. CONTEXTUL DE FORMARE SI FUNCTIONARE
A SISTEMELOR DISTINCTE DE
ADMINISTATIE PUBLICA

3.1. Geneza si tipologia sistemelor distincte de administratie publica

3.1.1. Factorii influentabili asupra formarii sistemelor distincte de
administratie publica

Pe parcursul istoriei, in procesul de evolutie a vietii sociale se acumuleaza o
anumita experientd de organizare si functionare a administratiei publice. In acest
proces se observa atat acumularea unor caracteristici comune, cat §i a unor ca-
racteristici diferite ale administratiei publice din anumite tari luate in parte, ori a
unui grup de tari. Cu timpul aceste caracteristici se cristalizeaza in niste sisteme
distincte de administratie publica.

Asupra formarii unui sau altui sistem de administratie, dupd cum am ob-
servat in capitolul anterior, au influentat un ansamblu de factori, specificati n
factori endogeni (interni), care rezultd din interiorul sistemului administrativ,
in virtutea faptului cd organizarea administrativa cunoaste un ritm de evolutie
specifica acestui sistem, si factori exogeni (externi), factori care provin din in-
teriorul altor sisteme sociale si care influenteaza prin interpatrundere ca rezultat
al interactiunii dintre aceste sisteme.”

Factorii endogeni semnifica ca sistemele administrative au o dezvoltare au-
tonoma, in ele se regasesc elemente intrinseci care favorizeaza continuitatea si
evolutia principiilor de organizare. Aceste elemente cu caracter endogen sunt
reprezentate de traditia administrativa si expansiunea administrativa, aflandu-se
sub influenta unor factori de permanenta si factori de evolutie.

" Factorii care influenteaza organizarea si functionarea sistemelor administrative. In: https://
www.rasfoiesc.com/legal/administratie/Factorii-care-influenteaza-org61.php
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Printre factorii endogeni de permanenta vom mentiona cultul traditiilor si
precedentelor care poate genera o degradare a sistemului administrativ, prin blo-
carea spiritului de inovare si Inraddcinarea rutinei profesionale depasite. Acesti
factori cultiva rezistenta la schimbare, intrucat toate sistemele administrative
sunt in esentd conservatoare. Capacitatea acestora de autoreglare favorizeaza o
anumita inchidere la impulsurile exterioare care ar provoca schimbarea. Aceasta
capacitate de rezistentd este mult mai puternica in cazul sistemului administrativ,
fatd de alte sisteme sociale, manifestindu-se in scopul mentinerii principiilor
de organizare si functionare proprii. Atitudinea conservatoare in administratie
este asigurata atit de functionarii publici, care vad in schimbare o amenintare
a drepturilor proprii, cat si de situatia de monopol de care beneficiaza sistemul
administrativ, fapt care 1i faciliteazd mentinerea pozitiilor dobandite.

Factorii endogeni de evolutie semnificd cd sistemul administrativ se opune
schimbarilor pana la un anumit punct, cand acesta intra intr-o crizd profunda,
care impune recurgerea la mecanisme de corectare pe mésura ce societatea evo-
lueaza. Disfunctionalitatea si conflictele se multiplica 1n interiorul aceluiasi apa-
rat administrativ si mai ales in domeniul serviciilor publice. Aparitia conflictelor
ierarhice si orizontale intre categoriile de personal contribuie la mentinerea starii
de fapt, consolidarea situatiilor dobandite si la crearea unui statut antiprogresist.
Asemenea inconveniente impun sistemul administrativ la schimbarea ceruta de
evolutia societatii.

Factorii exogeni semnifica ca sistemele administrative din spatii geografi-
ce diferite interactioneaza intre ele prin preluarea si adaptarea practicilor con-
siderate acceptabile. Ca si in cazul elementelor endogene, cele exogene sunt
influentate de factorii de permanenta si factorii de evolutie, dar care capata in
actualele conditii conotatii noi.

In cazul actiunii factorilor exogeni de permanentd, se porneste de la pre-
misa ca sistemul social are caracter universal si in aceasta calitate el incearca
sa depaseasca eventualele tensiuni pentru a asigura stabilitatea sociald. Functia
esentiald a administratiei publice este de a asigura mentinerea si continuitatea
ordinii existente, in acest mod contribuind la armonizarea relatiilor sociale.
Vointa de perenitate a sistemului social conduce la perenitatea aparatului biro-
cratic Tnsusi. Cu toate acestea, sistemul administrativ nu se reduce numai la a
supravietui, ci el este garantul stabilitatii raporturilor sociale si a ordinii politice.
Astfel, obiectivul care rezulta iIn mod implicit si care este atribuit administratiei
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publice 1l reprezinta apararea echilibrului social. Un sistem de organizare de-
fectuos si un stil de lucru ineficient sau inutil se mentine intr-o societate al carei
scop este pur si simplu supravietuirea sau lipsa perspectivei si nu progresul.

Factorii exogeni de evolutie semnifica situatia cand sistemul administrativ
este supus impulsurilor externe favorabile schimbarii si, In pofida faptului ca el
este tentat sa reziste la schimbare, procesul de transformare devine la un moment
dat inevitabil. Asemenea presiuni se exercita in toate tarile, in mai multe directii
esentiale, care vizeaza adaptarea sistemului administrativ la schimbare. In acest
sens, aparatul administrativ este obligat sa se adapteze presiunilor sociale si po-
litice noi, care semnificad un proces de evolutie progresista.

Interactiunea acestor manifestdri endogene si exogene genereaza cu timpul,
pe masura acumuldrii unei experiente, formarea unor sisteme distincte de
administratie care au la baza un ansamblu de factori, cum ar fi cel geografic,
social, politic, juridic s.a.

Factorul (mediul) geografic 1si gaseste expresie in spatiul teritorial pe care
se formeaza si functioneaza administratia publica, fie inchis, numit inca insular,
ori in spatiul teritorial deschis, numit inca continental. Deosebirea dintre aceste
doua tipuri de spatii geografice consta, in primul rand, intr-un grad diferit de
influenta informationala din exterior si un grad diferit de acces la valorile din
afara spatiului teritorial respectiv. Din perspectivd geografica, mediul inconju-
rator reprezintd spatiul ce conditioneaza viata omului ca un sistem complex de
relatii rezultate din intrepatrunderea acestora, la nivelul reliefului, hidrosferei,
atmosferei, litosferei, pedosferei, biosferei si, desigur, sferei convietuirii umane.
Aceasta influenteazad intreaga viata sociald a comunitdtilor umane de pe aceste
teritorii, inclusiv organizarea si functionarea administratiei publice, care trebuie
sd tind seama de particularitatile acestui mediu geografic.

Factorul (mediul) social influenteaza formarea sistemului de administratie pu-
blicd, in sensul ca acest sistem este un produs al evolutiei societdtii. Mediul social
al administratiei este ansamblul componentelor exterioare ei, care i1 influenteaza
structura, formele si continutul actiunii ei, psihologia si comportamentul celor
care administreaza si al celor care sunt administrati. Aceste componente tin de
situatia si structura demografica a populatiei, nivelul de trai al acesteia, gradul de
scolarizare si indicele dezvoltarii umane, de mijloacele de comunicare existente
in comunitatea datd, de gradul de urbanizare a localitatilor, de alti indicatori ai
vietii sociale. Sistemul administrativ se afla in relatii de interconditionare cu
mediul social de care este determinat i asupra caruia actioneaza.
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Factorul (mediul) juridic reprezintd o totalitate de norme, fie cutumiare,
fie scrise, care reglementeaza intreaga viatd sociald, inclusiv organizarea si
functionarea administratiei publice. Aceasta face ca actiunea administrativa sa nu
sa se efectueze in mod arbitrar, dar in cadrul unor reguli care garanteaza obiecti-
vitatea in functiune. Un mediu juridic favorabil sistemului de administratie pre-
supune nu doar existenta actelor normative, dar si respectarea prevederilor aces-
tora prin cultivarea unei inalte culturi juridice atat la functionarii care exercitd
administratia, cat si la populatia administrata.

Factorul (mediul) politic influenteazd organizarea si functionarea adminis-
tratiei publice prin mecanismele pe care i le creeazd. Administratia, dupa cum
cunoastem, actioneaza sub conducerea institutiilor politice care, la randul lor, tot
evolueaza si se dezvolta. Odata cu evolutia si dezvoltarea institutiilor politice ale
statului se modifica, se adapteaza, se reorganizeaza, se actualizeaza, se ajusteaza
la noile realitati formate si sistemul de administratie publica. Acest sistem reflec-
ta, de fapt, gradul de maturitate politica a societatii.

Factorii nominalizati mai sus influenteazd asupra modului de organizare si
functionare a administratiei din fiecare tard in parte §i, In virtutea interferentei
lor, contribuie la formarea unor sisteme mai mult sau mai putin omogene de
administratie, cu multe caracteristici comune, care cu timpul devin si sunt recu-
noscute ca sisteme (modele) distincte de administratie publica.

Suporturi doctrinare. Formarea sistemelor distincte de administratie publica
trebuie examinatd in contextul evolutiei viziunilor doctrinare privind organiza-
rea sociald, in general, si a sistemului de guvernare, in particular. In acest sens,
vom mentiona cd, alaturi de factorii geografic, social, juridic si politic examinati
mai sus, un rol important n evidentierea si cristalizarea sistemelor distincte de
administratie revine si anumitor suporturi doctrinare. Subiectul-cheie de la care
porneste constituirea unui sistem distinct de administratie este sistemul de relatii
care se stabileste intre administratia publica centrald si administratia publica lo-
cala. In acest sens se cunosc mai multe abordari si viziuni doctrinare.

Doctrina etatista promoveaza ideea conform careia rolul decisiv in
solutionarea tuturor problemelor dintr-o comunitate, fie nationala ori teritoriala,
trebuie sa-1 joace statul. Ea pledeaza pentru rolul conducator al statului in viata
sociald, inclusiv subordonarea intereselor individului si grupurilor sociale fata
de interesele statului, o politicad de interventie activa a statului in toate sferele
vietii publice si private. Adeptii acestei doctrine minimalizeaza rolul individului
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si, respectiv, al comunitatilor locale n efectuarea administratiei. Aceste idei 1si
au originea in viziunile lui Aristotel, Machiavelli, Hobbes, Hegel, care da-
deau, la timpul lor, prioritate statului in raport cu societatea civila. Tarile care
au implementat pe deplin aceasta doctrind au generat sisteme centralizate de
administratie.

Doctrina individualista (liberala) promoveazd ideea restrangerii sferei de
activitate a statului in actul de administrare a treburilor publice. Potrivit aces-
tei doctrine, statul trebuie sa acorde individului deplina si neingradita libertate
de dezvoltare. Iar individul se manifestd In cadrul unei comunitati primare de
oameni. De aici §i reiese rolul decisiv al comunitatii locale in raport cu statul.
Aceste idei 1si au originea in viziunile lui Montesquieu, Rousseau, Marx, Baku-
nin care dadeau prioritate societatii civile in raport cu statul. Tarile care au mers
pe aceasta cale au format sisteme descentralizate de administratie, care s-au
dovedit a fi destul de eficiente.

Doctrina dualista promoveaza ideea imbinarii rolului statului si al
comunitatilor locale in exercitarea administraiei comunitatilor umane. Ea re-
prezintd o simbioza intre abordarea etatistd si cea individualistd si presupune
indeplinirea de catre autoritatile locale, de rand cu atributiile proprii, i a unor
atributii statale. Adeptii acestei doctrine sunt inclinati spre recunoasterea drep-
tului indivizilor si, respectiv, al comunitatilor locale de a participa la procesul de
administratie, dar fara diminuarea rolului firesc pe care trebuie sa-1 joace statul
in acest proces.

Sub influenta factorilor analizati mai sus si in baza suporturilor doctrinare
examinate, in procesul de evolutie a administratiei publice tot mai mult se con-
tureaza niste sisteme de administratie care intrunesc in sine multe caracteristici
comune, ceea ce si le identifica ca sisteme distincte de administratie. Din mul-
titudinea de sisteme cele mai caracteristice sunt: sistemul continental (francez),
sistemul anglo-saxon (britanic) si sistemul mixt (german). Fiecare dintre aceste
sisteme de administratie isi are particularitdtile sale de organizare si functionare.

3.1.2. Sistemul continental (francez) de administratie publica

Sistemul de administratie continental isi are originea in sistemul francez de
administratie, care a Inceput sa se contureze ca sistem cu niste caracteristici pro-
prii, distincte, la sfarsitul secolului al XVIII-lea si inceputul secolului al XI1X-lea.
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Istoria dezvoltarii constitutionale a Frantei, In general, si a dezvoltarii siste-
mului administrativ francez, in particular, prezintd un interes deosebit, deoarece
pe parcursul istoriei s-au perindat succesiv mai multe forme de guverndmant, ca:
monarhia absolutd, monarhia constitutionald, imperiul, republica parlamentara,
iar in prezent republica semiprezidentiala.

Pentru sistemul administrativ francez era caracteristica, incepand cu Marea
Revolutie Franceza de la 1789, existenta unei administratii centralizate. Aceasta
se exprima prin faptul ca organele centrale ale statului, pornind de la ideea ca
Franta reprezinta o natiune unitarad (idee lansatd in cadrul revolutiei), supuneau
unui control total activitatea autoritatilor administratiei locale. Mijloacele prin
care aceasta se realiza erau: anularea sau suspendarea actelor adoptate de orga-
nele administratiei locale; dizolvarea organelor administratiei locale; numirea si
revocarea cadrelor din aceste organe si altele. Acestea erau niste relatii de autori-
tate, bazate pe doctrina etatista si aveau ca scop subordonarea strictd a organelor
locale celor centrale.

O institutie-cheie in sistemul francez de administratie devine Prefectul, care
avea un rol dublu: era, pe de o parte, reprezentantul statului in departament (uni-
tate administrativ-teritoriald intermediara — 4.S.) iar, pe de alta parte, era autori-
tatea executiva a Consiliului departamental. In aceasta calitate el efectua un con-
trol rigid asupra activitdtii organelor administratiei locale si promova interesele
statului in unitatea administrativ-teritoriald respectiva.

Acest sistem centralizat a existat in Franta aproape doua sute de ani. Pe par-
cursul acestui timp s-au facut mai multe incercari de a schimba raportul de forte
intre administratia centrala a statului si administratia publica locala, dar, in vir-
tutea traditiei inradacinate, sistemul francez de administratie continua sa raimana
unul centralizat.

Cu incepere din anii 70 ai secolului trecut in sistemul de guvernare se initiaza
o orientare spre descentralizare si desconcentrare, care si-au gasit expresia cea
mai clard in reformele regionale si municipale produse in 1972, 1982-1983 si
1992, cand s-a purces la efectuarea unor schimbari de esentd privind raporturile
intre administragia centrald a statului si administratia publicd locala. Reforma
si-a gasit continuare in anii urmatori. In conformitate cu prevederile acestei re-
forme, s-au largit cu mult libertétile, drepturile si competentele unitatilor admi-
nistrativ-teritoriale: a comunelor, departamentelor, regiunilor.
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Cadrul legislativ adoptat in cadrul acestor reforme a prevazut o delimitare
clard a competentelor Intre aceste unitati administrativ-teritoriale, modalitatea de
alegere a organelor administratiei publice teritoriale si locale, formele de finantare a
lor, reglementarea privind lucrul cu cadrele, participarea cetdtenilor in procesul de-
cizional, dezvoltarea si cooperarea regionald si intercomunald. Ca rezultat al acestei
reforme a avut loc o redimensionare a rolului statului in conducerea si administrarea
comunitatilor teritoriale si locale.

Temelia sistemului de administratie in Franta o constituie comuna, care dateaza
din 1789 si reprezinta nivelul primar al ierarhiei administrative franceze. In Franta
sunt aproape 37 000 de comune, termen care se aplicd tuturor municipalitatilor in-
diferent de marimea lor. Vom mentiona cd aproape 80% dintre ele au mai putin de
1000 de locuitori. Aceasta situatie a determinat guvernul sd incurajeze comunele
mici sa fuzioneze formand astfel comunitati urbane si rurale, sd se grupeze in dife-
rite asociatii, cum ar fi sindicatele intercomunale.

Comuna este condusd de un Consiliu ca organ deliberativ, ales prin scrutin
universal. Consiliul alege din randurile sale primarul (le maire), care este organ
executiv si care poartd responsabilitate in activitatea sa fatd de organul care 1-a
investit. Primarul are o dubla calitate: este autoritate aleasd a comunei si repre-
zentant al statului in comund. Ca autoritate executiva, primarul duce la indeplinire
deciziile adoptate de consiliul municipal si are competente cu privire la propunerea
si implementarea bugetului, dezvoltarea durabild si protectia mediului, eliberarea
autorizatiilor de constructie s.a. Ca reprezentant al statului, primarul are competente
legate de serviciile de stare civild (nasteri, cdsdtorii, eliberarea certificatelor de de-
ces). De asemenea, este responsabil pentru asigurarea publicitatii legilor si pentru
elaborarea registrului electoral. Actele sale sunt acte administrative unipersonale,
numite ordine, a caror legalitate poate fi contestatd in instantd, atunci cand sunt emi-
se de primar in calitatea sa de sef executiv al comunei si aprobate de Prefect caruia
primarul i se subordoneaza, actionand in calitate de reprezentant al statului.

Noi dimensiuni au capatat in cadrul reformei si autoritatile administratiei publice
din unitatile administrativ-teritoriale intermediare, adica din departamente si regiuni.

Departamentele, 100 la numar, in calitate de unitdti administrativ-teritoriale inter-
mediare, urmeaza imediat dupa comune. Create in 1789, departamentele s-au dezvoltat
de la o autoritate locala partial descentralizatd la una complet descentralizata, cu pu-
teri depline. Departamentul are competente in serviciile sociale si de sandtate, privind
intretinerea drumurilor, cheltuielile de capital si costurile de functionare a colegiilor.
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Regiunile, ca unitati administrativ-teritoriale intermediare, 26 la numar, ur-
meazd dupa departamente, au fost create in 1955 si devin autoritdti locale 1n
1982, sfera lor de competentd vizand planificarea teritoriala, dezvoltarea econo-
mica, construirea, dotarea si costurile de intretinere a scolilor (lycées).

Aceste unitati administrativ-teritoriale sunt conduse de asemenea de Consilii
alese prin sufragiu universal direct. Aceste autoritdti publice teritoriale bene-
ficiazd de o democratie legitima, care 1si gdseste expresie in absenta ierarhiei
unei colectivitati teritoriale asupra alteia. Regiunile nu au putere ierarhicd asupra
departamentelor, acestea, la randul lor, nu au avantaje asupra autorittilor comu-
nale (municipale). Toate problemele privind elaborarea, adoptarea si realizarea
politicilor publice teritoriale au la baza relatiile de cooperare intre autoritdtile
administratiei publice respective.

Masurile intreprinse in cadrul reformei ne vorbesc despre o evidenta politi-
ca de descentralizare administrativa. Efectuand aceasta reformd a descentralizarii
administrative, statul si-a pastrat, n acelasi timp, dreptul de a avea reprezentantul
sau in departamente, ca unitati administrativ-teritoriale intermediare, in persoana
Prefectului. Dar reforma descentralizarii a pus capdt atotputerniciei traditionale
a acestei institutii in esalonul teritorial. Functiile Prefectului au devenit mult mai
limitate decat erau in trecut si, in temei, se reduc la controlul legalitatii actelor
normative adoptate de autoritatile administratiei publice locale si la coordonarea
activitatii serviciilor desconcentrate ale statului din teritoriul respectiv.

Dupa cum vedem, sistemul francez de administratie, care a capatat denumirea
de sistem continental, a evoluat de la o forma centralizata spre o forma descen-
tralizatd cu pastrarea functiei de control a statului, exercitata prin institutia Pre-
fectului, asupra autoritatilor administratiei publice locale. Esenta acestui sistem
de administratie constd in imbinarea formelor descentralizate si desconcentrate
de administratie publica. Acest sistem a fost preluat de mai multe tari europene:
Italia, Portugalia, Romania, Republica Moldova si altele.

3.1.3. Sistemul anglo-saxon (britanic) de administratie publica

Ca tip istoric de stat, statul englez s-a format intr-un spatiu geografic inchis da-
torita despartirii Angliei de continent, convulsionat de lupte politice si cu un nivel
relativ scazut al fortelor de productie. Conditiile geografice si politice in care s-a
format statul englez si, respectiv, sistemul sau de guvernare si administrare au fost
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insularitatea si izolarea relativa de alte influente si practici administrative. Acesti
factori au influentat filosofia si practica politica si administrativa britanica.

Inca in secolul al XIV-lea institutiile politice britanice erau deja conturate, iar
spre sfarsitul secolului al XVI-lea ele capata o fizionomie definitiva. Aceasta a fost
si un rod al unei foarte dezvoltate gandiri politice in acest spatiu pentru acea vreme.

Se poate de spus ca sistemul britanic de administratie s-a format si a
functionat sub ,,domnia legii”, in sensul existentei unor reguli de convietuire, fie
cutumiare ori scrise. De rand cu acesta se cere de mentionat inca o trasatura pro-
prie sistemului de guvernare britanic, si anume — absenta unei constitutii scrise
in sensul formal al cuvantului. Aceasta nu inseamna insa lipsa unei constitutii
in sens material. Constitutia Britanica se prezintd ca un ansamblu de cutume
la care se adauga si unele texte juridice referitoare la procesul de guvernare si
administrare.

Procesul de formare a institutiilor de guvernare a fost indelungat. Mai intai
s-a format Coroana ca simbol al autoritdtii publice. Mai tarziu apare Parlamentul
ca o reactie a burgheziei impotriva absolutismului regalitdtii manifestat deseori
in forme violente. Se considera ca regimul parlamentar britanic s-a format in
secolul al XVIII-lea ca urmare a unirii Angliei cu Scotia, Tara Galilor si Irlanda
de Nord, s-a dezvoltat si consolidat pe parcursul secolului al XI1X-lea.

Marea Britanie este o monarhie constitutionald cu o democratie parlamen-
tard. Guvernul actioneaza in numele Coroanei, iar puterile personale pe care
Monarhul obisnuia in trecut sa le aiba sunt acum folosite pentru indrumarea
prim-ministrului si a guvernului, in ansamblu. Prezenta Regelui in cadrul siste-
mului de guvernare din Marea Britanie se explica prin faptul ca acesta asigura
stabilitatea si continuitatea procesului de guvernare.

Prerogativele regale sau dreptul regal sunt termeni utilizati pentru a descrie
puterea detinutd de Monarh. Importanta puterii si a prerogativelor regale rezida
in faptul cd acestea pot fi utilizate, in mod legal, fara a fi necesar consimtamantul
Parlamentului. In acest fel, deciziile executivului pot fi luate intr-un timp mai
operativ, iar guvernul are o libertate mai mare de actiune, deoarece, in realitate,
toate puterile sunt exercitate de guvern in numele Coroanei. Puterile executive ale
acesteia sunt derivate din acte ale Parlamentului si din prerogative regale conform
normelor dreptului cutumiar. in mod normal, ministrii sunt imputerniciti direct de
Parlament, dar chiar §i atunci ei functioneaza ca servitori ai Coroanei.
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Traditia britanica prevede ca liderul partidului de guverndmant devine prim-
ministru si el propune membrii Cabinetului dintre reprezentantii partidului
respectiv. Cele mai multe prerogative ale prim-ministrului sunt bazate, mai cu-
rand, pe conventii decat pe norme de drept, dar ele sunt destul de reale si strict
respectate. Prima si cea mai evidenta este aceea a alegerii Cabinetului. Membrii
lui sunt numiti de Rege, la propunerea prim-ministrului, si pot fi destituiti tot
atat de usor prin aceeasi procedurd. Prerogativele prim-ministrului in ceea ce
priveste numirile ministeriale se extind si in afara membrilor Cabinetului, adica
asupra altor functii ministeriale.

In ceea ce priveste administratia publicd centrald de specialitate, majori-
tatea ministrilor care fac parte din Cabinet conduc departamente centrale de
ramurd. Ei sunt sustinuti si asistati in departamentele lor de o ierarhie politi-
ca a ministrilor de stat si a secretarilor parlamentari si de functionarii publici
permanenti, condusi de un secretar de stat.

Guvernarea locald in Marea Britanie este un mixt intre guvernarea pe un
singur nivel intermediar, doud niveluri sau chiar trei niveluri de unitati adminis-
trativ-teritoriale intermediare. Astfel, Scotia, Tara Galilor si Irlanda de Nord au,
la nivel local, autoritati unitare (deci, un singur nivel) care indeplinesc majori-
tatea functiilor administratiei publice locale. In aceeasi timp, in Anglia intalnim
un mixt intre doua sisteme: pe un nivel si pe doua niveluri. Cu toate acestea, n
unele parti ale Angliei exista si un al treilea nivel de guvernare locala.

Spre deosebire de sistemul continental (francez), care avea la origini o for-
ma centralizatd de organizare, sistemul anglo-saxon (britanic) are la originea
sa principiul descentralizarii si al unei largi autonomii a comunitatilor locale.
El mai este cunoscut sub denumirea de ,,self-government”, ceea ce inseamna
autoguvernare sau autoadministrare.

Parlamentul britanic s-a ingrijit de faptul si a adoptat pe parcursul secole-
lor, indeosebi in secolul al XIX-lea, mai multe legi care creeaza suportul juri-
dic al autoadministrarii britanice. Ele asigurd municipalitatilor (comunitatilor
locale — A.S.) autonomia autoritatilor administrative, stabilesc relatiile intre
autoritatile administratiei publice centrale si cele locale, modalitatea de exerci-
tare a controlului din partea institutiilor statale asupra organelor reprezentative
locale. Legislatia britanica prevede delimitarea clara a competentelor intre or-
ganele centrale ale administratiei si organele administratiei publice locale ale
municipalitatilor.
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Ca unitate administrativ-teritoriala primara in Marea Britanie este parohia
(comuna). Avandu-si originea inca in perioada medievald, parohiile aveau pentru
inceput unele elemente de organizare religioasa, iar ulterior, odata cu convertirea
Angliei la catolicism, are loc disocierea functiilor religioase ale acestora de cele
laice si constituirea unor structuri administrative distincte, cum ar fi consiliile de
parohie alese prin scrutin direct si responsabile de toate serviciile locale.

Ca unitati administrativ-teritoriale intermediare intre parohii (comune) si stat
sunt districtele $i comitatele. Atat in districte, care urmeaza direct dupa parohii,
cat si in comitate, ca unitati administrativ-teritoriale intermediare de nivel supe-
rior, administratia este exercitata de consilii alese, fiecare dintre ele fiind abilitata
cu competente proprii. Astfel, de competenta consiliilor de district tine urbanis-
mul local, asigurarea cu locuinte, igiena publica, serviciile de agrement, turis-
mul, iar de competenta consiliilor de comitat tine planificarea strategica, rutele
auto, traficul, serviciile sociale, invatamantul, protectia consumatorilor si altele.

O particularitate a sistemului de administratie anglo-saxon este absenta la
nivelul intermediar a reprezentantilor organelor centrale de stat cu functii de
exercitare a tutelei administrative (de tipul Prefectului din Franta). Aceasta nu
insemna ca lipseste controlul efectuat de stat asupra activitatii autoritatilor ad-
ministratiei publice locale. Cu unele functii de control asupra activitatii admi-
nistratiei publice locale sunt abilitate ministerele si departamentele centrale. In
ultimele doud decenii se observa chiar o intensificare a acestui control. Au fost
formate birourile regionale ale guvernului central cu functii de coordonare a
politicilor guvernamentale la nivel regional. Dar toate aceste activitati se fac In
limitele respectarii principiului autonomiei locale.

Reiesind din particularitatile organizarii statale, in Marea Britanie se observa
o diversitate a structurilor administratiei locale, dar si de nivel intermediar in fi-
ecare dintre cele patru componente ale ei: Anglia, Scotia, Tara Galilor si Irlanda
de Nord.

Natura fragmentara a sistemului britanic de administratie nu afecteaza cu
nimic elementul sdu de esentd, si anume — mecanismul de autoadministrare a
comunitatilor locale. Avand traditii adanci, autoadministrarea reprezinta o ca-
racteristica de referintd a sistemului anglo-saxon (britanic) de administratie.
Acest sistem (model) a capatat raspandire in Statele Unite ale Americii, Canada,
Australia si in alte tari.
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3.1.4. Sistemul mixt (german) de administratie publica

Germania este o republica federalad caracterizatd de o structura adminis-
trativa policentrica, un sistem de cooperare la nivel federal si o puternica
pozitie a Cancelarului Federal. O particularitate a sistemului politic si admi-
nistrativ german este anume organizarea statala federald, ca o reminiscentd a
statuletelor (principatelor) independente din Evul Mediu. In epoca moderna
continud faramitarea teritoriald, fiecare statulet avand un conducator local
independent care exercita o conducere autoritara pe teritoriul respectiv.

Razboaiele napoleoniene au grabit unificarea Germaniei produsa in 1871
in cadrul Prusiei. Prabusirea Imperiului Habsburgic in 1918 a avut ca urmare
constituirea Germaniei ca stat independent cu o formd de guvernamant re-
publicana. Toate aceste procese au avut o influenta directa asupra formarii
sistemului de administratie publica, care s-a constituit treptat si care a primit
ulterior denumirea de sistemul mixt (german) de administratie.

Sistemul mixt (german) de administratie isi are originea in reformele
administrative efectuate in Prusia de catre baronul Lorenz von Stein, unul
dintre precursorii stiintei administratiei, cu incepere din anul 1807. Esenta
acestor reforme consta in promovarea si dezvoltarea sistemului de autoad-
ministrare a comunitatilor locale. Aceasta presupunea existenta in comunele
urbane, alaturi de un organ reprezentativ, $i a unui organ executiv colegial,
care se numea magistrat in frunte cu un burgomistru, care era concomitent si
presedinte al organului reprezentativ.

De acuma in aceste reforme se intrevedea ideea de a inlatura paralelis-
mul organelor de stat si organelor de autoadministratie locala prin unificarea
lor intr-un singur sistem. Aceasta Insemna ca organele de autoadministratie
localda urmau sa fie preocupate de solutionarea a doua grupe de sarcini, $i
anume: sarcini locale proprii si sarcini delegate de stat, ceea ce insemna ca
ele sunt abilitate cu functii duble, sau mixte.

Aceasta abordare, in linii generale, s-a pastrat si pana in ziua de astazi.
Germania ca republica federala este formata din 16 state sau landuri. Lan-
durile difera semnificativ ca marime, structura politica si organizare admi-
nistrativd. Guvernarea locala in Germania se caracterizeaza prin diversitate,
in special in orasele - stat (Berlin, Hamburg si Bremen). Marimea landurilor
este diferita, in sensul in care cel mai mic land, Bremen (alcatuit din doua
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orase, Bremen si Bremerhaven) are 680 000 de locuitori, in timp ce cel mai
mare, Renania de Nord — Westfalia are peste 17,9 milioane de locuitori. Ma-
joritatea populatiei se regiseste in zona urbana. In urma unui proces lent de
consolidare a landurilor, derulat in perioada 1995-2004, numarul districtelor
a scazut de la 426 la 323, iar numarul municipalitatilor a scazut de la 16 127
la 12 477. Cu toate acestea, un numar mare de municipalitati au mai putin de
1000 de locuitori.

Fiecare land are Constitutie, Parlament si Guvern propriu. Seful statului ger-
man este Presedintele Federal, ales de Conventia Federald, un grup constitutional
din care fac parte deputatii federali si un numar egal de membri alesi de aduna-
rile generale ale landurilor. In general, functiile Presedintelui Federal sunt doar
de reprezentare.

Conform doctrinei germane actuale, organele federale si organele landurilor
nu sunt unicele organe ale administratiei de stat. Functii si sarcini statale inde-
plinesc si organele de autoadministrare din comune, districte $i circumscriptii,
ca unitati administrativ-teritoriale. Din aceasta deriva si sistemul de relatii in-
tre autoritatile administratiei publice de diferite niveluri. Astfel, autoritatile pu-
blice federale exercitd controlul legal si supravegherea administrativa privind
aplicarea legii de catre autorititile administratiei publice din landuri. In ceea ce
priveste competentele landurilor, conform Constitutiei federale acestea se bu-
cura de autonomie Tn domeniul activitatii legislative, executive si judecdtoresti.

Astfel, Legea Fundamentala face distinctie intre cele doud niveluri, federatia
si landul. Aceasta inseamna cd toate landurile trebuie sa indeplineasca aceleasi
sarcini indiferent de marimea lor, de numarul de locuitori, de potentialul eco-
nomic sau financiar. In acelasi timp, se bucura de drepturi egale in raport cu
federatia. In aceasta si constd esenta federalismului simetric.

Comunele, districtele si circumscriptiile sunt plasate sub tutela autoritatilor
publice ale landurilor cu acordarea si respectarea autonomiei acestora. Legea
Fundamentala a Germaniei din 1949 continua, in mod traditional, recunoasterea
rolului guvernarii locale in sistemul federal. Legea Fundamentala stipuleaza fap-
tul ca districtele si municipalitdtile trebuie sa fie guvernate in mod democratic si
recunoaste dreptul la autoguvernare locald. Municipalitatea are garantat dreptul
de a gestiona toate afacerile comunitatii locale, pe propria raspundere, in limite-
le stabilite de lege. Dreptul la autoguvernare include si responsabilitatea pentru
aspectele financiare. Guvernele locale au puterea de a percepe taxe comerciale
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in conformitate cu ratele de evaluare stabilite de acestia. Aceste prevederi se
extind si la autonomia financiara, inclusiv dreptul municipalitatilor la o sursa de
venituri fiscale Tn functie de capacitatea lor economica. Totodata, avand in vede-
re garantarea constitutionald federald a dreptului la autoguvernare, constitutiile
landurilor pot doar completa aceasta garantie si nu o pot diminua. Cu toate aces-
tea, sunt putine landuri n care competentele guverndrii locale sa fie dezvoltate
prin alte reglementari.

Supravegherea municipalitatilor este de competenta exclusiva a autoritatilor
landului. De exemplu, municipalitatile trebuie sa finanteze toate ajutoarele socia-
le din propriile bugete. Dreptul municipalitatilor la autoguvernare include dome-
nii culturale (muzee, teatre, facilitati sportive si scoli), servicii publice (aprovizio-
narea cu apa si energie, colectarea deseurilor, cimitire, spitale), dar si intretinerea
drumurilor publice din cadrul municipalitatii. Municipalitatile sunt independente,
in acest sens, vis-a-vis de planificare si personal. In plus, municipalitatile indepli-
nesc sarcini delegate de autoritatile federale si cele ale landurilor.

Pentru indeplinirea acestor sarcini, municipalitatile au dreptul la fonduri
adecvate. Autoritdtile landului au dreptul sd controleze aspectele legate de lega-
litatea si oportunitatea masurilor luate la nivelul municipalitatii. In cazul in care
municipalitatile nu respectd instructiunile organelor de supraveghere ale landu-
lui, acestea pot prelua, ele insele, respectiva sarcina. In cazuri extreme, organele
de supraveghere pot destitui din functie seful administratiei municipale si 1l pot
inlocui cu un comisar al landului.

Federatia in sine nu are dreptul de supraveghere cu privire la municipalitati.
Cu toate acestea, in cazul in care un land nu-si indeplineste atributiile sale de
supraveghere in ceea ce priveste municipalitatile sau nu le indeplineste satisfaca-
tor, federatia poate lua masuri pentru a obliga autoritdtile landului sa-si onoreze
aceste atributii.

Pornind de la structura federala a statului se evidentiaza inca o particularita-
te a sistemului german de administratie, si anume — ca organizarea administra-
tiei nu este uniforma pentru toate landurile. Aceasta se intampla din cauza ca in
Germania nu exista o lege federala privind organizarea si functionarea adminis-
tratiei publice locale. O astfel de lege are fiecare land in parte, care tine seama
de specificul si traditiile comunitatilor locale din landul respectiv. Din aceasta
reiese existenta mai multor modele de organizare administrativa a comunelor,
cum ar fi: modelul Consiliului din Germania de Nord, modelul burgomistrului
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din Germania de Sud, modelul magistratului din alte zone ale Germaniei.

Un astfel de sistem de administratie cum este cel mixt (german) corespunde,
din punct de vedere conceptual, doctrinei dualiste, in conformitate cu care orga-
nele municipale in exercitarea administratiei depasesc dimensiunile intereselor
locale i, respectiv, actioneaza si ca instrumente ale administratiei de stat. El este
caracteristic pentru Austria, Japonia si pentru alte tari.

Analizand cele trei sisteme de administratie: continental (francez), anglo-saxon
(britanic) si mixt (german), vom sublinia ca in conditiile actuale de dezvoltare
a administratiei publice, cdnd au loc procese integrationiste foarte pronuntate,
aceste sisteme nu se mai regdsesc in starea lor clasica, pura. Ele s-au influentat
reciproc, au interactionat si au preluat unul de la altul multe elemente de orga-
nizare si functionare. De exemplu, sistemul administrativ actual al Republicii
Moldova apartinind, in temei, de sistemul continental ( francez) are si unele ele-
mente din cel anglo-saxon (britanic), dand prioritate autonomiei locale, precum
si din cel mixt (german), cum ar fi exercitarea de catre autoritatile administratiei
publice locale a unor atributii delegate de stat.

Prin urmare, omogenizarea sistemelor de administratie este un proces obiec-
tiv si este conditionatd de procesele integrationiste care se manifestd tot mai
activ in ultimele decenii si care isi lasa amprenta asupra dezvoltarii umane, in
general, si asupra dezvoltarii i evolutiei administratiei publice, in particular.

3.1.5. Sistemul sovietic de administratie publica

In randul sistemelor distincte de administratie se inscrie si sistemul sovietic
initiat in Rusia si extins ulterior in mai multe tari. Prin natura si esenta sa concep-
tuala si metodologica el se deosebeste radical de alte sisteme administrative atat
prin principiile de organizare, cat si prin mecanismele si metodele de functionare
a administratiei publice. La baza organizarii administratiei publice de toate nive-
lurile stateau sovietele ca expresie a puterii poporului.

Radacinile ideologice ale puterii populare exprimate ulterior in prerogativele
sovietelor se contin incd in miscarea narodnicistd din anii 70-80 ai secolului
al XIX-lea. Narodnicismul ca miscare sociala intrunea reprezentanti activi din
randurile intelectualitatii ruse care promova ideea ca, intrucat societatea rusa din
acel timp era una preindustriald, singura baza a schimbadrilor sociale este poporul
(norodul), masa de baza a acestuia fiind alcatuitd din taranime.

151



AUREL SIMBOTEANU. ADMINISTRATIA PUBLICA TEORIE, ISTORIE, ACTUALITATE

Credinta de baza a celor ce se revoltau si doreau schimbarea era cad obiec-
tivul ,,pamant si libertate” nu putea fi satisficut decat prin revolutie. Aceasta
viziune promovata in spatiul rusesc este una diferitd de conceptiile occidentale
care vedeau schimbarile sociale prin evolutie. Aceste deosebiri de viziuni asupra
dezvoltarii sociale au devenit subiecte de analiza si polemica contrariatd intre
vizionarii occidentali si rusi, alcatuind doctrine politice diametral opuse.

In anul 1898 este format Partidul Social Democrat al Muncii din Rusia
de orientare marxista care ulterior, in 1903, se divizeaza in doud fractiuni: a
bolsevicilor si a mensevicilor. Viitoarele evenimente si procese politice, eco-
nomice si de altd naturd din Rusia vor fi influentate de activitatea, in temei, a
acestor partide, dar si cu participarea altor formatiuni politice.

Astfel, in cadrul primei revolutii ruse din 1905-1907, revoltele s-au raspan-
dit in tot teritoriul Imperiului, inclusiv in Basarabia, sub forma de ocupare si
redistribuire a terenurilor agricole de catre tarani, alte manifestdri Tmpotriva
autoritatilor.”’ Forma de luptd a muncitorilor era greva care s-a raspandit ra-
pid in centrele industriale ale Imperiului. Anume in cadrul grevelor muncitoresti
au aparut primele soviete ca entitati muncitoresti, care Intruneau reprezentantii
comitetelor de greva, ca organizatori ai acestora. Ca urmare, revolutia din 1905-
1907, cu toate ca a fost infranta, a generat o forma politica noua de conducere —
Sovietele de deputati ai muncitorilor, organe ale puterii poporului, practica la
care se revine ulterior Tn miscarea muncitoreascd din cadrul revolutiilor ruse din
februarie si octombrie 1917.

! Prima revolutie rusa (1905-1907) a oferit posibilitatea afirmarii ideilor si platformelor
organizatiilor politice. Pe langa participarea la diverse organizatii politice, locuitorii Basa-
rabiei au avut ocazia sd-si manifeste din plin nemultumirile si sa formuleze revendicarile
lor sociale si economice. Represaliile sangeroase la care fusese supusi demonstrantii pasnici
din Sankt Petersburg in ziua de 9 ianuarie 1905 au provocat indignare in toate gubernile Rusiei.
La Chisinau si in alte centre urbane ale tinutului au fost organizate mitinguri si adunari de
protest contra tarismului. In februarie au inceput grevele muncitorilor care, in lunile urmatoare,
s-au extins in mai multe orase si targuri: Chiginau, Soroca, Orhei, Bender, Akkerman, Ismail.
Valul revolutionar a atins si lumea satelor, taranimea fiind nemultumita de lipsa pamantu-
lui, de impozitele mari, de mizeria permanentd. Tulburari taranesti s-au produs, practic,
in toate zonele guberniei. In pofida faptului ci tarismul a iesit invingator in confruntarea cu
fortele revolutionare, autoritatile au fost constranse sa adopte masuri vizand inlaturarea sau
macar diminuarea abuzurilor marilor proprietari in relatiile lor cu taranii, sa caute solutii privind
imbunatatirea conditiilor de munca si de trai pentru lucratorii industriali, sa accepte existenta
unor interese particulare ale nationalitatilor din cadrul Imperiului Rus.

(A se vedea in acest sens: Prima revolutie rusd 1905-1907. In: https:/basarabiasubrusi.wordpre-
ss.com/2014/05/02/prima-revolutie-rusal905-1907/)
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In conditiile revolutiei ruse din februarie 1917 in cadrul formarii dualitatii
puterii de stat, alaturi de Guvernul provizoriu condus de clasele burgheze au
activat si Sovietele muncitoresti, ca emanatie a vointei populare de expresie
revolutionard si ca organe de conducere. Dupd cum putem observa, revolutia
rusa reprezinta o serie de evenimente si manifestari care au condus, in februarie
1917, la rasturnarea regimului tarist si instaurarea dualitatii puterii de stat, iar in
luna octombrie a aceluiasi an — la dizolvarea Guvernului provizoriu, lichidarea
dualitatii puterii de stat si preluarea puterii de catre bolsevici prin instaurarea
regimului comunist sub forma puterii sovietelor.

Acest proces a fost desavarsit la Congresul II al Sovietelor din 25 octombrie
1917 prin formarea unui nou guvern — Sovietul Comisarilor Narodnici in frunte
cu V.I. Lenin, care a initiat constructia ordinii socialiste, bolsevicii, ca partid po-
litic, adjudecadu-si ulterior puterea deplina, in defavoarea sovietelor ca organe
ale puterii de stat.”

Noul sistem politic instaurat in Rusia Sovietica, apoi incepand cu 30 decem-
brie 1922 continuand in Uniunea Sovietica, a fost consfintit in patru Constitutii
(1918, 1924, 1936, 1977).>* Doctrina politica care s-a aflat la baza constitutiilor
sovietice difera de cea care se afla la baza constitutiilor tarilor democrati-
ce occidentale. Acestea din urmd erau In mod fundamental bazate pe princi-
piul separatiei puterilor in stat, pluralismului politic, diversitatii. Prin contrast,
constitutiile sovietice se bazau pe principiul centralismului, unicitatii puterii si
unipartitismului. Toate constitutiile proclamau primatul sovietelor in exercita-
rea puterii in stat, iar in realitate se manifesta foarte activ rolul conducator al
Partidului Comunist al Uniunii Sovietice, organele de partid de toate nivelurile
substituind astfel activitatea sovietelor ca organe ale puterii de stat.

Pe parcursul existentei Uniunii Sovietice (1922-1991), in dependenta de eta-
pele parcurse, de evolutia organizarii politice si nivelul dezvoltarii economice a
societatii, sovietele au evoluat si au traversat, prin esenta lor, urmatoarele etape: so-
vietele de deputati ai muncitorilor; sovietele muncitorilor, taranilor si ostasilor; sovie-
tele de deputati ai oamenilor muncii; sovietele de deputati ai poporului. Denumirile so-
vietelor semnificau, de fapt, categoriile sociale de populatie care intrau in componenta
lor si ale caror interese le reprezentau in calitate de organe ale puterii de stat.

2 Congresul II al Sovietelor. in: https://ro.qaz.wiki/wiki/All-Russian_Congress_of Soviets
% Constitutiile Uniunii Sovietice. In: https://ro.wikipedia.org/wiki/Constitu%C8%9Biile Uniu-
nii_Sovietice
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Principiile de organizare si functionare a sistemului sovietic de administra-
re reflectate in constitutiile Uniunii Sovietice isi gaseau continuare si aplicare in
constitutiile celor 15 republici unionale din componenta sa.** Prin aceasta se asi-
gura uniformitatea si caracterul etatist, centralizat al sistemului de guvernare si
administratie pe tot teritoriul Uniunii Sovietice.

Dupa cel de-al doilea razboi mondial sistemul sovietic de administratie
a fost extins prin impunere in mai multe tari europene: Ungaria, Republica
Democrata Germana, Polonia, Cehoslovacia, Bulgaria, Romania, Iugoslavia.
Aceste tari, in frunte cu Uniunea Sovietica, formau Comunitatea tarilor so-
cialiste. Desi se intdlneau si unele particularitati in sistemele administrative
ale acestor tdri, esenta acestor sisteme se reducea la preluarea si implemen-
tarea sistemului sovietic de administratie. Aceasta coincidea cu sloganele de
internationalizare a sistemului sovietic de administratie si a modelului socialist
de dezvoltare a tarilor, abordare care s-a manifestat In toti anii de existenta a
Uniunii Sovietice. Comunitatea tarilor socialiste promova o politica economi-
ca coordonata prin Consiliul de Ajutor Economic Reciproc (CAER),” avand
si un sistem comun militar de aparare consfintit prin Tratatul de la Varsovia.’

Aparent, la nivel ideologic, unitatea afisata in tarile Comunitatii socialiste
era totala si fiecare tara declara ca politica sa nationala se bazeaza pe principii
socialiste, dar in realitate sistemul politic si administrativ preluat de la Uniu-
nea Sovietica a fost supus, pe parcursul timpului, si unor Incercari de revizuire.

% Cele 15 republici care intrau in componenta Uniunii Sovietice erau: RSFS Rusa; RSS Ucrai-
neana; RSS Bielorusa; RSS Uzbeca; RSS Kazaha; RSS Gruzind; RSS Azerbaidjana; RSS Litua-
niana; RSS Letona; RSS Estond; RSS Moldoveneasca; RSS Kargaza; RSS Tadjika; RSS Armea-
na; RSS Turkmena.

% Consiliul de Ajutor Economic Reciproc (CAER) a fost creat la initiativa URSS in 1949
ca organizatie economica a statelor comuniste europene pentru a constitui un echivalent al
Organizatiei Europene pentru Cooperare Economica (OECE). El avea misiunea de a stimula
comertul dintre tarile din blocul estic. In realitate, URSS nu a putut oferi tirilor comuniste un
ajutor comparabil cu cel acordat de SUA tarilor occidentale. Secretariatul si multe dintre Comi-
siile CAER aveau sediul la Moscova. CAER nu a reusit sa indeplineasca rolul pentru care fu-
sese creat, n principal din cauza sistemului planificat centralizat al economiei statelor membre,
schimburile de marfuri continuand sa se desfasoare prin tratative bilaterale cu pastrarea echili-
brului balantei de plati. CAER- ul s-a autodesfiintat in 1991.

% Tratatul de la Varsovia, numit in mod oficial Tratatul de prietenie, cooperare si asistentd mutuala,
a fost o alianta militara a tarilor din Europa Rasariteana, care voiau sa se apere impotriva amenintarii pe
care o percepeau din partea aliantei NATO, fondata in 1949. Tratatul de la Varsovia a fost initiat de catre
Nichita Hrusciov 1n 1955 si a fost semnat la Varsovia pe 14 mai 1955. Tratatul si-a incetat existenta pe
3 martie 1991 si a fost in mod oficial dizolvat la intdlnirea de la Praga, pe 1 iulie 1991.
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Aceasta a generat mai multe evenimente conflictuale, cum au fost cel din Un-
garia din 1956, din Cehoslovacia din 1969, din Polonia din 1980, evenimente
care marturiseau despre existenta unor manifestari de rezistenta fata de sistemul
sovietic, socialist de guvernare si administratie, preluat de aceste tari, fapt care
ulterior a generat destramarea Comunitatii tarilor socialiste si chiar dezmembra-
rea unora dintre ele.

Aceasta s-a intamplat intr-o stransd conexiune cu criza a insusi sistemului
politic, de guvernare si administratie din Uniunea Sovieticd. Inevitabilitatea
prabusirii sistemului politic si administrativ centralizat si necesitatea tranzitiei
la sistemul politic si administrativ democratic devenea tot mai vadita catre anii
’80 ai secolului trecut, cand se resimtea, ca niciodata, criza sistemului sovie-
tic de administratie, care isi epuizase toate resursele, inclusiv cele ideologice.
Dupa cum se cunoaste, sistemul politic are un rol de conducere in societate si
influenteaza asupra sistemului administrativ, in primul rand, prin doctrinele si
valorile promovate de puterea politica prin institutiile politice existente. In acest
sens, situatia administratiei depinde de regimul politic, relatiile politice si de cul-
tura politicd caracteristicd sistemului respectiv. Din aceste circumstante deriva
deosebiri majore in modul de organizare si functionare a sistemului administra-
tiv in conditiile regimului politic totalitar si ale regimului politic democratic.

Regimul politic existent in Uniunea Sovietica, inclusiv in RSSM, reprezen-
ta un sistem rigid de totalitarism, exprimat prin utilizarea parghiilor partiinico-
administrative de comandi pe intreaga verticala a puterii de stat. In anii 60 ai
secolului al XX-lea in Uniunea Sovietica a inceput sa fie promovat un curs care
prevedea o usoara largire a drepturilor republicilor unionale, inclusiv in procesul
decizional. In realitate aceasta purta un caracter declarativ, monopolul adoptarii
deciziilor fiind detinut in continuare de organele unionale de partid.

Presimtind ineficienta sistemului de administratie existent, spre sfarsitul anilor
70 - inceputul anilor 80 ai secolului al XX-lea se fac unele incercari de a pune ac-
centul pe largirea si sporirea rolului sovietelor locale in exercitarea puterii de stat,
pornindu-se de la premisa ca acestea erau organe ale puterii aflate cel mai aproape
de cetateni. Documentele adoptate si masurile intreprinse in aceasta directie nu
au dat rezultatele scontate, cauza fiind practica nociva de substituire a activitatii
sovietelor de toate nivelurile, inclusiv a celor locale, de catre organele de partid.

Catre acea perioada, in contextul schimbarilor de ordin politic, economic si
social ale tarii, prin adoptarea la 8 octombrie 1977 a unei noi Constitutii a Uni-
unii Sovietice si la 15 aprilie 1978 a unei noi Constitutii a RSS Moldovenesti
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s-a fundamentat rolul conducétor al Partidului Comunist al Uniunii Sovietice in
societate, prin aceasta acordandu-i-se misiunea de arbitru suprem in sistemul
politic, inclusiv in procesul formarii si activitatii sovietelor. Astfel, misiunea so-
vietelor de toate nivelurile, ca organe ale puterii de stat, a fost diminuata.

Aceasta a conditionat aprofundarea in continuare a crizei sistemului politic
si de administratie sovietic pentru care, dupa cum putem deduce din cele expuse
mai sus, erau caracteristice: centralizarea excesiva a puterii de stat; substituirea
activitatii organelor de stat de catre organele de partid; nerecunoasterea princi-
piului separatiei puterilor in stat; lipsa pluralismului politic si rolul monopolist
al partidului comunist in societate; ideologizarea si indoctrinarea unilaterala a
intregului sistem al vietii sociale.

Toate acestea au avut un impact negativ asupra functiondrii sistemului politic
sovietic, ceea ce a condus in ultimad instanta, la intersectia anilor 80-90 ai seco-
lului trecut, la prabusirea lui, sub defectiunile propriei constructii, ca urmare a
ineficientei, prin definitie, a unui atare sistem, care nu a fost in stare sa concureze
cu sistemele politice democratice occidentale.

Acest proces a fost stimulat de initierea procesului de democratizare a
societatii In conditiile restructurarii gorbacioviste, lansate in 1985, in cadrul ca-
reia insdsi evolutia vietii sociale a pus la indoiala sistemul politic si administrativ
existent, care venea tot mai mult in contradictie cu procesele democratice de-
marate in societate. In conditiile initierii unor transformari radicale in sistemul
politic al societatii, care si-au gasit expresie in orientarea spre o cale democratica
de dezvoltare a societatii, spre valorile general-umane, spre edificarea statului de
drept, spre acceptarea si implementarea pluralismului politic, recunoasterea si
legiferarea proprietatii private, s-a initiat reformarea mai multor sfere ale vietii
sociale, inclusiv a sistemului de guvernare si administratie publica.

3.2. Organizarea sistemului administrativ in Republica
Autonoma Sovietica Socialista Moldoveneasca (1924-1940)

3.2.1. Conditiile istorice si imprejurarile care au determinat
formarea RASSM

Evenimentele care s-au succedat ca urmare a revolutiei din octombrie 1917
din Rusia, inclusiv Unirea Basarabiei cu Romania in 1918, au avut o influenta
directa si asupra evolutiei vietii politice si administrative a teritoriilor din stdnga
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Nistrului, care fusese alipite la Rusia inca in rezultatul razboiului ruso-turc din
1787-1791, conform Tratatului de pace de la Iasi.

Pana atunci ,.teritoriul fusese disputat de cazaci, ucraineni, polonezi pentru
partea de nord si de turci pentru partea de sud a provinciei”.”” Indata dupa inche-
ierea pacii de la Iasi, conform ucazului Ecaterinei 11, de la 26 ianuarie 1792, ,.te-
ritoriile de curand cucerite de la turci, situate intre raurile Bug si Nistru” au fost
incluse In componenta guberniei Ekaterinoslav. Pe parcursul anilor urmatori au
mai avut loc numeroase reorganizari teritorial-administrative. Initial, in 1795, va
fi creatd gubernia Voznesensk, iar dupa doi ani, in 1797, gubernia este reorgani-
zatd si creatd o noud gubernie numita ,,Novorosia”. In 1802 gubernia Novorosia
se divizeaza in trei noi gubernii: Nicolaev, Ekaterinoslav si Taurida (Tavria).’®

In perioada ulterioara, teritoriul respectiv si locuitorii lui au fost supusi pro-
ceselor politice si administrative ale Imperiului Rus, din a carui componenta
facea parte si la care, cu incepere din 1812, prin anexare fortatd, conform Tra-
tatului de la Bucuresti, este inclusa si Basarabia, in care treptat, pe parcursul
secolului al XIX-lea, este implementat sistemul rusesc de administratie.

In ansamblu, Imperiul Rus, inclusiv Basarabia, raioanele din stanga Nistru-
lui, precum si alte teritorii periferice anexate, au pasit in secolul al XX-lea avand
ca forma politica de guvernare autocratia monarhica tarista, rasturnata in rezulta-
tul revolutiei din 1917. Noul regim politic instaurat de bolsevici a predeterminat
si soarta popoarelor periferice ale Imperiului. Dupa cum se stie, Basarabia se
uneste la 27 martie 1918 cu Romania, iar teritoriile din stanga Nistrului continuau
sd faca parte din guberniile Podolia si Herson, ulterior Odesa, care, la randul lor,
faceau pare din Republica Sovietica Socialistda Ucraineand ce se formase intre
timp si care intra, cu incepere din 30 decembrie 1922, in componenta Uniunii
Sovietice.”

in conditiile concrete create, Uniunea Sovieticd intreprindea masuri intense,
inclusiv pe plan international, de a redobandi teritoriul Basarabiei. Promovand
interesele sale de mare putere, dupa esuarea conferentei din 1924 de la Viena

°7 Olivian Verecea, Administratia civild romdna in Transnistria 1941-1944, Editia a doua ingri-

jita de Serban Alexianu, Bucuresti: Vremea, 2000, p. 60.

% Octavian Ticu, Istoria RASSM (1924-1940): De la anexarea rusi (IV) la revolutia bolsevica
(3).In:https://moldova.europalibera.org/a/istoria-rassm-(1924-1940)-(iv)-de-la-anexarea-
rus%C4%383-larevolu%C8%9Bia-bol%C8%99evic%C4%83-(3)/31080238.html

% Tratatul privind crearea URSS — Treaty on the Creation of the USSR. in: https://ro.qaz.wiki/
wiki/Treaty_on_the Creation_of the USSR
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privind problema basarabeana, in cadrul careia Romania declarase hotarat ca nu
intentioneaza sd renunte la pamanturile stramosesti ale poporului sdu, Uniunea
Sovietica a purces pe calea formarii in partea stanga a Nistrului a unei formatiuni
statale, la aparitia careia sa se poatd vorbi despre legaturile ei cu Basarabia si sa
poata fi promovata ideea ,,reunificarii acesteia cu RASS Moldoveneasca”.!” Mai
mult ca atat, prin aceasta se urmarea nu doar solutionarea problemei basarabene
in favoarea Uniunii Sovietice, dar si extinderea influentei acesteia, in partea de
sud-vest, asupra Balcanilor, Europei Centrale.'”!

Formarea RASS Moldovenesti In componenta RSS Ucrainene s-a produs
la 12 octombrie 1924, la sesiunea a treia a Comitetului Executiv Central din
Ucraina, care si-a desfasurat lucrarile la Harkov si care a adoptat hotararea ,,Cu
privire la crearea Republicii Autonome Sovietice Socialiste Moldovenesti in
componenta Ucrainei”.!%?

Organizarea administrativd a teritoriului RASS Moldovenesti consta la
data formarii din 11 raioane de pe malul stang al Nistrului, si anume: Ananiev,
Balta, Barzula (din 1934 denumit Kotovsk), Grigoriopol, Dubasari, Camenca,
Krasnookneansk (Ocna Rosie), Kruteansk (din 1929 transferat in Codama),
Rébnita, Slobozia si Tiraspol. Teritoriul noii formatiuni statale era de 8,1 mii
km patrati in care locuiau 545,5 mii de oameni. Capitala republicii autonome a
devenit la inceput orasul Balta, iar din anul 1929 capitala s-a transferat in orasul
Tiraspol. In 1935 au fost create inca trei raioane: Pesceansk, Valeagotulovsk
(Valea Hotului) si Cerneansk. Astfel, in 1940 in RASSM erau 14 raioane, iar
suprafata teritoriului constituia 8,493 mii km patrati.

Prin hotararea sesiunii a treia a Comitetului Executiv Central din Ucraina
din 12 octombrie 1924, puterea executivd in RASS Moldoveneascad o detinea
Comitetul Revolutionar Provizoriu care urma sd activeze pana la convocarea
Congresului I general al Sovietelor din RASS Moldoveneasca. Acestui organ,
sub presedintia lui G.I. Starai, 1i reveneau atributiile de administrare curenta a

100 Mihail Bruhis, Rusia, Romdnia si Basarabia (1812, 1918, 1924, 1941), Chisinau, 1992, p. 166-167.
1 190r Ojog, Igor Sarov, Istoria romdnilor, Chisinau, 1997, p.172.

102 potrivit acestei hotarari, hotarul RASSM, la vest si sud-vest, trecea pe ,.granita de stat a
URSS”. Aceasta Insemna cd in componenta RASSM era inclus si teritoriul dintre Nistru si Prut,
deoarece Uniunea Sovietici nu recunoscuse unirea Basarabiei cu Romania. in: Cojocaru Gh.
Cominternul §i originile ,,moldovenismului”, Chisinau, 2009, p. 174. Citat dupa: Ion Siscanu,
RASS Moldoveneasca o alta Carelie sovieticd in planurile cominterniste ale Rusiei (1924).
in: Akademos, 2014, nr. 4.
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raioanelor din componenta RASS Moldovenesti, organizarea si efectuarea ale-
gerilor In Sovietele locale.

Una dintre sarcinile Comitetului Revolutionar Provizoriu a fost pregatirea
Congresului I al Sovietelor, care si-a desfasurat lucrarile in aprilie 1925 in orasul
Balta. La lucrarile lui au participat 272 de delegati. Congresul a luat in dezbate-
re mai multe probleme privind constructia statala, adoptand la 23 aprilie 1925
Constitutia RASS Moldovenesti, care ulterior, la 10 mai 1925, a fost aprobata defi-
nitiv la Congresul al [X-lea general al Sovietelor din RSS Ucraineana. Constitutia
prevedea modalitatea organizdrii politice si administrative a RASS Moldovenesti.

3.2.2. Sistemul autoritatilor publice centrale si locale din RASSM

In conformitate cu prevederile Constitutiei RASS Moldovenesti din 23 apri-
lie 1925, au fost constituite atat autorititile administratiei publice de nivel cen-
tral, cat si autoritatile administratiei publice de nivel local. La baza sistemului
administrativ din RASSM au fost puse sovietele, care se afirmase deja cétre
aceasta perioada in Uniunea Sovietica.

Sistemul autoritatilor publice de nivel central. Organul suprem legislativ
al RASS Moldovenesti era Congresul Sovietelor de deputati ai muncitorilor,
taranilor si ostasilor, care urmau si se convoace o dati in an.'®® In cadrul acestor
congrese se discutau problemele economice, sociale si de alta naturd cu care se
confrunta populatia din acest teritoriu.

In perioada dintre congrese activa Comitetul Executiv Central, care se
convoca in sesiuni, si Prezidiumul Comitetului Executiv Central, care activa
pe baze permanente. Comitetul Executiv Central era ales de catre Congresul
Sovietelor, iar Prezidiumul — de catre Comitetul Executiv Central. Presedinte al
Prezidiumului Comitetului Executiv Central al RASSM a fost ales G.1I. Starai,
anterior fiind presedinte al Comitetului Revolutionar Provizoriu din RASSM.

Un alt organ de stat era guvernul republicii, care purta denumirea Sovietul
Comisarilor Norodnici si reprezenta puterea executiva. El era format de catre
Comitetul Executiv Central si era responsabil in fata acestuia. in atributiile

103 fn anii 1925-1927 Congresele Sovietelor din RASSM s-au convocat in fiecare an, ulterior o
data la doi ani, iar incepand cu 1931 si pana in 1938, sub influenta cultului personalitatii lui Sta-
lin, Congresele se convocau neregulat. In total, in perioada existentei RASSM au avut loc sapte
Congrese ale Sovietelor. (A se vedea: Mihail Platon, Sergiu Rosca, Alexandru Roman, Teodor
Popescu, Op. cit., p. 353-354.)
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lui intra punerea 1n aplicare a tuturor actelor normative adoptate de Congresul
Sovietelor, de Comitetul Executiv Central si de Prezidiumul Comitetulului
Executiv Central al RASSM, precum si de organele de stat ale RSS Ucraine-
ne si, respectiv, organele de stat ale Uniunii Sovietice. Presedinte al Sovietu-
lui Comisarilor Norodnici al RASSM a fost ales A.I. Stroiev.'"

Din sistemul organelor administratiei de stat ale RASSM mai faceau
parte si Comisariatele Norodnice, ca autoritati ale administratiei publice de
specialitate, care activau sub conducerea directd a Sovietului Comisarilor
Norodnici, fiind responsabile in fata acestuia. Comisariatele Norodnice efec-
tuau conducerea diferitelor ramuri ale economiei nationale, atributiile lor ex-
tinzandu-se asupra intregului teritoriu al republicii. Ele aveau o subordonare
dubla: pe de o parte, se subordonau Sovietului Comisarilor Norodnici din
RASSM, iar pe de alta parte — Comisariatelor Norodnice de ramura din RSS
Ucraineana. Sub conducerea autoritatilor administratiei publice centrale acti-
va sistemul autoritatilor administratiei publice locale.

Sistemul administratiei publice locale. In sistemul administratiei publi-
ce din RASSM un loc important revenea administratiei publice locale care
cuprindea nivelul raional, ordsenesc si cel satesc. Comitetele revolutionare,
instituite anterior in calitate de organe extraordinare ale puterii de stat prin di-
rectivele administratiei militare, treptat au fost desfiintate si in anii 1921-1922
s-a trecut la Soviete ca organe elective. In primii ani de existenti a RASSM
putem spune ca sistemul sovietic de administratie s-a constituit definitiv nu
doar la nivel central, dar si la nivel local.

Astfel, in RASSM activau 11 Soviete raionale in calitate de organe elective
ale puterii de stat, n atributiile carora intrau problemele conducerii vietii eco-
nomice, sociale din unitatea administrativ-teritoriala respectiva. Ele activau sub
conducerea Sovietului Comisarilor Norodnici din RASSM si erau responsabile
de aplicarea in viatd a politicii promovate de guvernul republicii.

De rand cu acestea, activau doud Soviete ordsenesti, la Balta si Tiraspol, pre-
cum si patru Soviete de ordsel, la Ananiev, Barzula, Rabnita si Dubdasari. Aceste
Soviete erau responsabile de dezvoltarea urbana a localitatilor respective si de
starea lor social-economica.

104 Functia de presedinte al Sovietului Comisarilor Norodnici al RASSM a fost detinuta de:
Aleksei Stroiev (1925-1926); Grigore Borisov (1926-1928); Serghei Dimitriu (1928- 1932); Gri-
gore Borisov (1932-1937); Fiodor Brovko (1938-1940); Tihon Konstantinov (1940-1945).
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In sistemul administratiei publice locale mai intrau cele 228 de Soviete satesti,
care intruneau peste 800 de localitati rurale. Acestor Soviete le-a revenit misiu-
nea sd solutioneze multe probleme ce tineau de politica agrara, inclusiv de pro-
cesul de colectivizare care era caracteristic in aceasta perioada pentru tot spatiul
sovietic. Colectivizarea era o parte componentd a politicii economice, alaturi de
nationalizarea Intreprinderilor industriale promovatd de autoritatile sovietice.
Autoritdtile locale din RASSM, instigate de la centru, recurgeau la procedee dure,
desfasurau o agitatie menita sa-i convinga pe tarani sd accepte colectivizarea. Me-
todele de convingere erau imbinate deseori cu cele de constrangere.'”

O particularitate a sistemului sovietic de administratie implementat in
RASSM era coexistenta concomitentd a organelor de stat de toate nivelurile
(sovietelor) si a organelor de partid, care impuneau in activitatea desfasurata
politica lor acestor organe si care, de fapt, deveneau determinante in efectuarea
conducerii de stat si administrarii comunitatilor locale.

Astfel, odata cu formarea RASSM si constituirea organelor sale de stat, atat
centrale, cat si locale, au fost constituite si organele de partid. Pentru inceput
Comitetul Central al Partidului Comunist (al bolsevicilor) din Ucraina, printr-o
hotarare a sa, a scos organizatiile de partid primare si raionale din componenta
comitetelor de partid regionale ale guberniilor Odesa si Podolia, trecandu-le in
subordinea biroului organizatoric de partid al RASS Moldovenesti. Ulterior, n
cadrul primei conferente regionale de partid, desfasurate in decembrie 1924 la
Balta, a fost ales Comitetul regional moldovenesc al Partidului Comunist (al
bolsevicilor) din Ucraina. La prima plenara secretar al Comitetului regional de
partid a fost ales I.I. Badeev.

Sub conducerea Comitetului regional moldovenesc al Partidului Comunist
(al bolsevicilor) din Ucraina s-au desfasurat, de fapt, toate actiunile organelor
administrative centrale si locale. Deseori activitatea organelor de stat era substi-
tuita de catre organele de partid, prin aceasta diminuand-se insemnatatea si rolul

195 Tn anul 1927 Congresul al XV-lea al Partidului Comunist (al bolsevicilor) a stabilit ca sarcini
prioritare lichidarea ,,chiaburilor” ca clasa si colectivizarea fortata a agriculturii prin formarea col-
hozurilor. Abuzurile la care s-au dedat autoritatile comuniste in procesul deschiaburirii au fost mai
mari decat in alte parti, Intrucat acestia, din cauza prezentei mai mult decat modeste a acestei ca-
tegorii, pentru a-si asigura o atitudine binevoitoare din partea superiorilor, au inclus in listele celor
,,deschiaburiti” si deportati mai multi reprezentanti ai taranimii mijlocase si chiar ai celei sarace.
in: Deschiderea si colectivizarea in RASSM — teroare contra taranimii. https://www.zdg.md/
stiri/politic/deschiaburirea-si-colectivizarea-in-rassm-teroare-contra-taranimii/
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organelor de stat in realizarea functiilor detinute. Aceasta a si dat nastere regimu-
lui politic totalitar, exercitat sub forma organizatorica a dictaturii proletariatului,
sub conducerea partidului comunist al Uniunii Sovietice.

Modificarile din sistemul autoritatilor publice ale RASSM din 1938. Sis-
temul sovietic de administratie prin esentd se manifesta ca un regim totalitar,
care a capatat forme foarte pronuntate si datoritd influentei negative a cultului
personalitatii lui Stalin, care a afectat, totodata, si sistemul administrativ din
RASS Moldoveneasca in a doua jumatate a anilor 30 ai secolului al XX-lea.

In aceste conditii, la 5 decembrie 1936, Congresul al VIII-lea extraordinar
al Sovietelor a adoptat o noua Constitutie a Uniunii Sovietice, care constata
biruinta socialismului. Constitutia recunostea un numar de drepturi colective
economice $i sociale, printre care: dreptul la muncd, odihna si timp liber, la in-
grijirea sandtatii, protectie pentru cazurile de imbolnavire si pentru varsta inain-
tata, dreptul la educatie si beneficii culturale. Constitutia asigura alegerea directa
a tuturor autoritatilor publice conducatoare, pe care le reorganiza intr-un sistem
unic si uniform. Din perspectiva organizarii sistemului de guvernare, Constitutia
din anul 1936 a schimbat denumirea Comitetului Executiv Central in Sovietul
Suprem al Uniunii Sovietice.

In conformitate cu principiile ei, ulterior au fost elaborate constitutiile repu-
blicilor unionale si autonome din componenta Uniunii Sovietice. Elaborarea noii
Constitutii a RASS Moldovenesti s-a tergiversat din cauza represiilor dezlantuite
in intreaga Uniune Sovieticad care s-au reflectat si asupra unor conducatori ai
organelor de stat si de partid din RASSM. 1%

Dar, in pofida tuturor dificultdtilor prin care trecea societatea, Congresul al
Vll-lea al Sovietelor din tinut a adoptat la 6 ianuarie 1938 o noua Constitutie a
RASS Moldovenesti. Ea prevedea ca baza politica a statului o constituie Soviete-
le de deputati ai oamenilor muncii, iar baza economica este proprietatea socialista,

106 Tn Juna mai 1937 au fost eliberati din posturi si arestati G.I. Starai — Presedintele Sovietului
Comisarilor Norodnici al RASSM, N.I. Golub — secretarul Comitetului regional moldovenesc
al Partidului Comunist (al bolsevicilor) din Ucraina, E.I. Voronovici — Presedintele Comitetului
Executiv Central al RASSM, D.A. Moroz — Comisar norodnic pentru agricultura. Au avut de
suferit de pe urma represiunilor si multi scriitori, jurnalisti, oameni de stiinta, pedagogi.

in: ,, Marea Teroare” in RASS Moldoveneascd, 1937-1938 (context intern si extern, operatiunile
,,colaceasca” si,, romand’’; represiuni fata de nomenclaturd; probe ale folosirii torturii/violentei).
https://www.researchgate.net/publication/267209075_ Marea_Teroare_in_RASS_

Moldoveneasca_1937-1938 context_intern_si_extern operatiunile_culaceasca_si_romana_
represiuni_fata_de nom;
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obsteasca asupra mijloacelor de productie, ceea ce consemna in exclusivitate modul
socialist de productie.

In conformitate cu Constitutia din 1938 s-au produs unele schimbari si in siste-
mul autoritdtilor publice. Astfel, ca organ legislativ al republicii era Sovietul Suprem
al RASSM, care era ales pe un termen de patru ani. In perioada dintre sesiunile So-
vietului Suprem activa pe baze permanente Prezidiumul Sovietului Suprem. In iulie
1938 in functia de presedinte al Prezidiumului Sovietului Suprem al RASSM a fost
ales T.A. Konstantinov.

Ca autoritate executiva centrald era Sovietul Comisarilor Norodnici, sub con-
ducerea cdruia activau comisariatele norodnice ca organe ale administratiei publice
centrale de specialitate. La nivel local, ca si in perioada precedenta, activau Sovietele
raionale, ordsenesti si satesti, fiecare dintre ele avand atributii distincte pentru unita-
tea administrativ-teritoriald respectiva.

Sistemul administrativ din RASS Moldoveneasca in componenta RSS Ucrainene
a fost prin esenta sa un sistem autoritar, care purta amprentele unei organizari centra-
lizate, bazate pe rolul conducator al partidului comunist. Fiind excesiv de ideologizat si
indoctrinat, el a afectat nu doar modalitatile, parghiile si mecanismele de administra-
re a comunitatii umane, dar §i mentalitatea acestei comunitati, atat a functionarilor
de stat, cat si a populatiei administrate.

Avand inceputurile sale in RASS Moldoveneasca, sistemul sovietic de administratie
va fi impus, prin violenta, de catre Uniunea Sovieticad si Basarabiei dupa reanexarea ei
in 1940 la Uniunea Sovietica si formarea RSS Moldovenesti unionale.

3.3. Organizarea sistemului administrativ in
RSS Moldoveneasca (1940-1941)

3.3.1. Anexarea Basarabiei de cdatre Uniunea Sovieticd in 1940 si
extinderea asupra teritoriului ocupat a sistemului sovietic de administratie

In conditiile internationale foarte complicate de la sfarsitul anilor 30 ai secolului
al XX-lea, Uniunea Sovietica tot mai activ isi manifesta interesul fata de teritoriul
Basarabiei, exprimat In dorinta de reanexare a acestuia in componenta sa. Aceasta a
condus la Inrautatirea relatiilor dintre Romania si Uniunea Sovietica. Declinul aces-
tor relatii s-a produs Indeosebi dupd Sesiunea Sovietului Suprem al Uniunii Sovie-
tice din 3-10 august 1939, cand Veaceslav Molotov, ministrul Afacerilor Externe al
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Uniunii Sovietice, a mentionat in cuvantarea sa rostitd in cadrul acestei sesiuni ca in
partea de sud-vest a tarii exista probleme nerezolvate, dar care vor fi solutionate in
curand, In conformitate cu interesele vitale ale Uniunii Sovietice. Aceasta insemna
ca se unelteau deja planuri de reanexare a Basarabiei.

La 23 august 1939 Uniunea Sovietica si Germania, prin ministrii Afacerilor
Externe Veaceslav Molotov si Joachim von Ribbentrop, au semnat un tratat de
neagresiune intre cele doua state, urmat de un protocol aditional secret cu privire
la delimitarea sferelor de influenta ale celor doua state in Europa. Punctul trei al
acestui protocol aditional secret prevedea interesul insistent si deschis exprimat
al Uniunii Sovietice fata de Basarabia si Bucovina.

Actionand astfel si avand certitudinea ca nu va Intdmpina nicio opozitie
din partea Germaniei hitleriste, guvernul sovietic a hotarat cd nu mai are rost
sa-si camufleze planurile de rapt cu privire la Basarabia. Prin notele ultima-
tive din 26 si 27 unie 1940 el a impus guvernul Romaniei, sub amenintari milita-
re, sa cedeze Basarabia si, plus la aceasta, nordul Bucovinei, care nu apartinuse
niciodata Rusiei ori Uniunii Sovietice. In notele ultimative sovietice se mentiona
ca ,,acum, cand slabiciunea militarda a URSS a trecut in domeniul trecutului,
iar situatiunea internationald care s-a creat cere rezolvarea rapidd a chestiunilor
mostenite din trecut pentru a pune in fine bazele unei paci solide intre tari, URSS
considerd necesar si oportun ca in interesele restabilirii adevarului sd paseasca
impreund cu Romania la rezolvarea imediatd a chestiunii inapoierii Basarabiei
Uniunii Sovietice”.!” Anexarea Bucovinei era ,,argumentatd” de catre Uniunea
Sovietica in mod ultimativ prin faptul ca ,,un astfel de act ar fi cu atat mai just
cu cat transmiterea partii de nord a Bucovinei catre URSS ar putea reprezenta,
este drept ca numai intr-o masura neinsemnata, un mijloc de despagubire a ace-
lei mari pierderi care a fost pricinuitd URSS-ului si populatiei Basarabiei prin
dominatiunea de 22 de ani a Romaniei in Basarabia”.'®®

Prin aceste constatdri ultimative si actiunile intreprinse Uniunea Sovietica
si-a demonstrat politica sa de agresiune in raport cu Romania, care, fiind pusa
in fata pericolului utilizarii fortei militare din partea Uniunii Sovietice si pentru
a evita gravele urmari pe care le-ar avea recurgerea la ostilitati militare, a fost
silitd, dupa mai multe consultari la nivel inalt, sa se supuna dictatului sovietic si
sa cedeze la 28 iunie 1940 Basarabia si partea de nord a Bucovinei.

107 Mihail Bruhis, Rusia, Romania si Basarabia (1812, 1918, 1924, 1940), Chisinau, 1992, p. 244.
198 1hidem.
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In perioada imediat urmatoare actului de ocupatie, asupra teritoriului Basara-
biei a fost extins sistemul sovietic de administratie, exercitat temporar de orga-
nele de stat ale RASS Moldovenesti, care au purces la formarea in localitatile din
dreapta Nistrului, pana la organizarea alegerilor in soviete, a comitetelor execu-
tive ale acestora, prin modalitatea de numire a lor, concomitent desfasurandu-se
pregatirile pentru formarea republicii unionale moldovenesti.

3.3.2. Formarea Republicii Sovietice Socialiste Moldovenesti

Dupa anexarea Basarabiei, autoritatile sovietice au intreprins un sir de masuri
privind organizarea statald in acest teritoriu, luandu-se in considerare existenta
in raioanele din stanga Nistrului, cu incepere din 1924, a RASS Moldovenesti in
componenta RSS Ucrainene.

De 1ndata ce au fost ocupate Basarabia si Bucovina de Nord, conducerea so-
vieticd a ordonat reorganizarea teritoriilor respective. Astfel, la 2 iulie 1940 a fost
luata hotdrarea de formare pe teritoriile anexate a comitetelor de partid in fiecare
judet, iar la 10 iulie a aceluiasi an conducerea sovietica a propus crearea RSS
Moldovenesti in calitate de republicd unionala. Rezolvarea tuturor problemelor
de stat si de partid in teritoriile anexate a fost incredintatd liderilor de partid
din RSS Ucraineand, populatia locala fiind practic inlaturatd de la desfasurarea
acestor procese.

La 2 august 1940 sesiunea a VII-a a Sovietului Suprem al Uniunii Sovietice
a adoptat Legea cu privire la formarea RSS Moldovenesti in componenta Uniunii
Sovietice. Prin aceasta decizie Sovietul Suprem al Uniunii Sovietice si-a depasit
prerogativele constitutionale, el dispunand doar de dreptul de a admite noi repu-
blici in componenta Uniunii Sovietice, dar nu si de a le proclama sau crea. Astfel,
infiintarea RSS Moldovenesti unionale nu a fost un rezultat al expresiei vointei
populatiei si nici, cel putin, al hotararii reprezentantilor imputerniciti de populatie,
ci un fruct al actiunilor absolut arbitrare ale conducatorilor din Kremlin.'®

Totodata, proclamarea RSS Moldovenesti a constituit si un act de dezmem-
brare teritoriald a Basarabiei, ignorandu-se unitatea teritoriala, social-economica
si culturala de secole a ei. Astfel, in componenta RSS Moldovenesti au intrat,
de rand cu orasul Chisindu, numai sase din cele noud judete ale Basarabiei, si
anume: Balti, Bender, Cahul, Chisinau, Orhei si Soroca. Celelalte trei judete:

109 \Mihail Bruhis, Rusia, Romdnia si Basarabia (1812, 1918, 1924, 1940), Chisinau, 1992, p. 289.
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Akkerman, Ismail la sud si Hotin la nord au fost rupte din teritoriul Basarabiei si
trecute in componenta RSS Ucrainene.

Dezmembrarea teritoriului Basarabiei prin legea din 2 august 1940 a Sovie-
tului Suprem al Uniunii Sovietice s-a facut concomitent cu dezmembrarea terito-
riului fostei RASS Moldovenesti. In componenta RSS Moldovenesti unionale au
intrat orasul Tiraspol si numai sase din cele paisprezece raioane existente la acel
moment Tn RASS Moldoveneasca, si anume: Grigoriopol, Dubasari, Camenca,
Rébnita, Slobozia, Tiraspol. Celelalte raioane ale fostei RASS Moldovenesti au
fost incluse in componenta RSS Ucrainene.

Hotarele dintre RSS Moldoveneasca si RSS Ucraineana au fost definiti-
vate in luna noiembrie 1940."° Astfel, organizarea initiala a teritoriului RSS
Moldovenesti consta din urmatoarele unitati administrativ-teritoriale: orasul
Chisinau, judetele Balti, Bender, Cahul, Chisinau, Orhei si Soroca din Basara-
bia, orasul Tiraspol si raioanele Grigoriopol, Dubdsari, Camenca, Réabnita, Slo-
bozia, Tiraspol din partea stanga a Nistrului. Judetele din partea dreapta a

Nistrului erau impartite, la randul lor, 1n raioane, unele localitdti aveau statut
de orase si orasele. Teritoriul RSS Moldovenesti constituia 34 mii km patrati cu
o populatie de 2,7 milioane de oameni. Capitala RSS Moldovenesti a devenit
orasul Chisinau.

Catre inceputul anului 1941 in RSS Moldoveneasca, fara a se recurge la ale-
geri, au fost formate si functionau 6 comitete executive judetene, 58 comitete
executive raionale, 14 comitete executive orasenesti, 11 comitete executive de
orasel si 1132 comitete executive ale sovietelor satesti.!!! La nivel republican a
fost format Sovietul Comisarilor Norodnici al RSS Moldovenesti si comisaria-
tele norodnice de ramura. Toate comitetele erau numite de organele ierarhic su-
perioare cu participarea foarte activa a comitetelor de partid, care se constituiau
sub conducerea Comitetului Central al Partidului Comunist (al bolsevicilor) din

10 Au existat doud proiecte de delimitare a frontierei dintre RSS Moldoveneasca si RSS Ucrai-
neana: planul ucrainean sau planul Hrusciov si planul moldovenesc, sau planul Konstantinov,
dupa numele presedintelui Sovietului Comisarilor Poporului din RASSM. Péna la urma, a avut
castig de cauza proiectul sustinut de Hrusciov, pe atunci prim secretar al CC al PC din RSS
Ucraineana. (A se vedea: Igor Casu, 2 august 1940 — crearea RSS Moldovenesti, Chisinau, 2010.
https://moldova.europalibera.org/a/2116361.html; Cum a fost dezmembrata Basarabia istori-
ca dupa anexarea ei la URSS. https://cersipamantromanesc.wordpress.com/2015/06/29/cum-a-
fost-dezmembrata-basarabia-istorica-dupa-anexarea-ei-la-urss/.)

"1 Mihail Platon, Sergiu Rosca, Alexandru Roman, Teodor Popescu, Op. cit., p. 354.
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Moldova. Acesta si-a inceput activitatea la 14 august 1940 ca rezultat al transfor-
marii organizatiei regionale de partid in Partidul Comunist (al bolsevicilor) din
Moldova. Formarea organelor de administratie In RSS Moldoveneasca se facea
cu verificarea minutioasa din partea organelor speciale ale NCVD-ului.

De rand cu aceasta se desfasurau pregatirile pentru organizarea alegerilor in
organul legislativ suprem — Sovietul Suprem al RSS Moldovenesti. In acest scop,
la 10 noiembrie 1940 la Chisindu si-a desfasurat lucrarile sesiunea extraordinara
a Sovietului Suprem al fostei RASS Moldovenesti cu participarea delegatilor din
toate judetele si raioanele din dreapta Nistrului. La aceasta sesiune a fost adop-
tatd Legea privind alegerile Sovietului Suprem al RSS Moldovenesti si a fost
fixata data desfasurdrii lor — 12 ianuarie 1941. In cadrul aceleiasi sesiuni a fost
formatd o Comisie pentru elaborarea Constitutiei RSS Moldovenesti.

3.3.3. Sistemul autoritatilor publice conform Constitutiei
RSS Moldovenesti din 10 februarie 1941

In conformitate cu legea adoptata la 10 noiembrie 1940, la 12 ianuarie 1941
s-au desfasurat, prin scrutin electoral direct, alegerile Sovietului Suprem al RSS
Moldovenesti in numar de 266 deputati. La 8 februarie 1941 si-a inceput lucra-
rile prima sesiune a Sovietului Suprem al RSS Moldovenesti, care in sedinta
din 10 februarie a adoptat Constitutia RSS Moldovenesti.!'> Constitutia proaspat
adoptata reiesea din principiile Constitutiei Uniunii Sovietice din 5 decembrie
1936 si prevedea implementarea 1n republica nou-formata a sistemului sovietic
de guvernare, existent pand atunci in raioanele din stanga Nistrului ce facusera
parte din RASS Moldoveneasca.

Astfel, conform Constitutiei RSS Moldovenesti din 10 februarie 1941, temelia
politicd a statului o constituiau sovietele, ca organe de exercitare a administratiei
publice, iar baza economica a lui o constituia proprietatea obsteasca asupra mij-
loacelor de productie.'®* Aceasta schimba radical sistemul politic si economic

12 Constitutia RSS Moldovenesti continea 11 capitole: Oranduirea sociald; Oranduirea de stat;
Organele supreme ale Puterii de Stat; Organele administratiei de stat; Organele locale; Bugetul
RSSM; Judecatoria si Procuratura; Drepturile si obligatiile cetatenilor; Sistemul electoral; Ste-
ma, Steagul si Capitala; Modificarea Constitutiei.

113 Pentru raioanele din dreapta Nistrului se recunostea existenta unor particularititi de moment,
care constau 1n convietuirea temporara a celor trei dimensiuni social-economice: socialista, care
urma sa se constituie; mica productie de marfuri si sistemul de productie capitalist existent, dar
care urmau sa fie supuse nationalizarii si colectivizarii.
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existent pana atunci in Basarabia, atragand dupa sine si constituirea unui sistem
nou de administratie publica diferit de cel precedent.

Sovietul Suprem era organul legislativ al RSS Moldovenesti. El se alegea prin
vot universal, direct, egal si secret pentru o perioada de patru ani. Sovietul Suprem
se convoca in sedinte (sesiuni) de doud ori pe an §i examina cele mai importante
chestiuni privind cadrul legislativ si normativ de functionare a societatii. Aceasta
autoritate intrunea deputati, care reprezentau diferite paturi sociale: muncitori,
tarani, intelectuali, functionari din organele de stat si de partid.

Prezidiumul Sovietului Suprem era un organ al Sovietului Suprem, format
de cdtre acesta, care activa pe baze permanente si indeplinea functii delegate
de Sovietul Suprem in perioada dintre sesiunile acestuia. El asigura organizarea
activitatii si functionalitatea sovietelor de toate nivelurile, acordandu-le asistenta
informationala, instructionala si metodologica. In fata acestui organ stitea sarci-
na de pregatire si desfasurare a sedintelor (sesiunilor) Sovietului Suprem.

Sovietul Comisarilor Norodnici era organul central executiv al RSS
Moldovenesti. El era format de catre Sovietul Suprem si avea functii §i atributii
ce tineau de punerea in aplicare a politicii de stat si implementarea practicd a
prevederilor legislatiei adoptate de Sovietul Suprem.

Comisariatele Norodnice erau organe centrale de specialitate ale administra-
tiei publice de nivel republican. Ele activau sub conducerea directd a Sovietului
Comisarilor Norodnici, purtau responsabilitate in fata lui si exercitau atributiile
in ramura respectiva pe intreg teritoriul republicii.

Sistemul autoritatilor publice descris mai sus isi desfasura activitatea sub con-
ducerea Comitetului Central al Partidului Comunist (al bolsevicilor) din Mol-
dova, care detinea puterea reald in stat, organiza si controla toate sferele de ac-
tivitate. Acesta se convoca in sedinte plenare la care trasa directiile de activitate
devenite obligatorii pentru toate organele ierarhic inferioare.

Dupa reanexarea Basarabiei la Uniunea Sovietica si formarea la 2 august
1940 a RSS Moldovenesti s-au produs schimbari serioase si in sistemul adminis-
tratiei publice locale. Administratia locala era reprezentata de sovietele judetene,
raionale, ordsenesti, de orasel si satesti. La etapa initiala ele erau numite si acti-
vau sub conducerea organelor centrale ale puterii de stat si a organelor de partid.

Alaturi de aceste aspecte structural-organizatorice vom mentiona ca sistemul
sovietic de administratie, impus si implementat in RSS Moldoveneasca, 1si avea
si caracteristicile sale de functionare, pentru care erau proprii semnele modelului
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administrativ de comanda, realizat pe baza principiului centralismului democra-
tic si a unei conduceri rigide de partid. Organele de partid deseori substituiau
activitatea organelor de stat de toate nivelurile, minimalizandu-le rolul in efectu-
area conducerii de stat si admitand chiar acte nelegitime exprimate In represiuni
politice si deportari ale unor categorii de populatie, farad nicio vina.

Activitdtile de implementare a sistemului sovietic de administratie in RSS
Moldoveneascd a fost temporar intrerupt in legatura cu dezlantuirea la 22 iu-
nie 1941 a razboiului dus de Germania hitlerista si aliatii ei impotriva Uniunii
Sovietice. In perioada ostilitatilor de pe frontul sovieto-german, teritoriul RSS
Moldovenesti a fost dispersat prin reinstalarea in Basarabia a administratiei
romanesti si impunerea pentru Transnistria a unui sistem distinct de administratie.

3.4. Organizarea administrativa a Basarabiei si Transnistriei
in timpul razboiului antisovietic (1941 - 1944)

3.4.1. Impactul dezlantuirii razboiului dus de Germania si aliatii
sai impotriva Uniunii Sovietice asupra organizarii §i functiondrii
administratiei in Basarabia §i Transnistria

Dupa cum se cunoaste, la 23 august 1939 Uniunea Sovieticd si Germania
au incheiat tratatul de neagresiune Intre cele doua state, care a intrat in istorie
sub denumirea de Pactul Ribbentrop - Molotov. De rand cu angajamentele de
neagresiune, el continea si un protocol aditional secret cu privire la delimitarea
sferelor de influentd in Europa a celor doua state.

In pofida existentei acestui Pact, Germania, fard a declara despre intentiile
sale, a dezlantuit Tmpreuna cu aliatii sdi, la 22 iunie 1941, razboiul impotriva
Uniunii Sovietice. Aceasta a condus la schimbarea statutului politic si adminis-
trativ al RSS Moldovenesti, formate la 2 august 1940 ca rezultat al reanexarii
fortate a Basarabiei de catre Uniunea Sovietica.

Evenimentele s-au desfasurat in asa fel ca teritoriul RSS Moldovenesti in urma
operatiunilor militare a fost divizat din punct de vedere administrativ in doua
unitdti administrativ-teritoriale distincte: Basarabia, in hotarele sale traditionale
dintre Nistru si Prut, si teritoriul raioanelor din stanga Nistrului, denumit Trans-
nistria. Desi pand la razboi aceste teritorii formau cu incepere din 2 august 1940
o singura entitate administrativa, te tip sovietic, dupa 22 iunie 1941 ele capata o
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organizare administrativa diferita, atat din punctul de vedere al structurii si orga-
nizarii teritoriului, cat si al organizarii si functiondrii institutiilor administrative.
Aceasta s-a intamplat din cauza ca organizarea administrativa a acestor te-
ritorii s-a produs in conditiile razboiului care se incepuse si care, conform pre-
vederilor planului ,,Barbarossa” elaborat de Germania, se planifica sa fie de
scurta durata. La organizarea administrativa a acestor teritorii s-a pornit de la
intelegerile dintre Germania §i Romania ca aliati in razboiul antisovietic.

3.4.2. Restabilirea in Basarabia a sistemului romanesc de administratie

Dupa 22 iunie 1941 teritoriul Basarabiei a fost inclus in componenta statului
roman, revenindu-se la situatia de pana la 28 iunie 1940 cand s-a produs anexa-
rea acestui teritoriu de catre Uniunea Sovietica. S-au Intreprins actiuni de resta-
bilire a sistemului roménesc de administratie pe tot teritoriul Basarabiei tinandu-
se seama de conditiile impuse de razboi.

Astfel, la 4 septembrie 1941 Guvernul Romaniei a emis un act normativ sub
denumirea ,,Decretul-Lege cu privire la organizarea administrativa a Basara-
biei si Bucovinei de Nord”, in conformitate cu care Basarabia era declarata o
provincie a Romaniei cu o administratie proprie, avand resedinta la Chisinau.
Pe acest teritoriu ramaneau in vigoare legile ce au fost aplicate pana la 28 iunie
1940, precum si actele normative emise In Romania dupa 28 iunie 1940, restabi-
lindu-se, astfel, completamente cadrul juridic romanesc.

Administratia Basarabiei era pusa sub conducerea si supravegherea directa
a Sefului Statului s1 Guvernului Romaniei. Prin dispozitia maresalului Ion An-
tonescu se stabilise o reguld strictd conform careia legatura tuturor organelor
centrale cu organele provinciale din Basarabia se intretinea numai prin conduce-
rea Consiliului de Ministri al Romaniei. Aceasta vorbeste despre stabilirea unui
sistem de relatii preponderent centralizate bazate pe ierarhie si autoritate.

In perioada anilor 1941-1944 in Basarabia a functionat Guvernamdntul Ba-
sarabiei format din organele administrative de nivel provincial si cele de nivel
local. La nivel provincial au fost organizate si functionau urmatoarele organe ale
administratiei publice:

Guvernatorul Provinciei ca reprezentant al Sefului Statului in teritoriul
respectiv. El era numit 1n functie de catre Seful Statului si era responsabil fata
de acesta si fata de Consiliul de Ministri al Romaniei. Guvernatorul exercita
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controlul asupra tuturor organelor administrative din Basarabia, numea, avansa
si licentia functionarii publici de toate nivelurile. El, de asemenea, era in drept
sa elaboreze si sd puna in aplicare pe Intreg teritoriul Basarabiei diferite Regu-
lamente si Ordonante prin care isi exercita puterea din numele Sefului Statului.

Directoratele erau organe ale administratiei publice de ramura. Ele erau
conduse de un director numit in functie de Seful Statului la propunerea mi-
nisterului de ramura de la Bucuresti cu avizul Guvernatorului. In atributiile
Directoratelor intra solutionarea tuturor problemelor ce tineau de ramura
respectivi pe teritoriul Basarabiei. In perioada indicata, in Basarabia au activat
Directoratele: afacerilor administrative; agriculturii si domeniilor; economiei
nationale; Tnvatdmantului si cultelor; muncii si asigurarii sociale; lucrarilor
publice si comunicatiilor; sanatatii; romanizarii, colonizarii si inventarului.

Consiliul Provinciei era un organ colegial cu functii consultative. El era
format din sefii Directoratelor de ramura in frunte cu Guvernatorul. Consiliul
Provinciei examina cele mai importante probleme din viata Provinciei §i pro-
punea solutii Guvernatorului si ministerelor centrale de ramura. Activitatea
Consiliului Provinciei era asigurata organizational si functional de un Secretar
General al Provinciei, care era concomitent si loctiitorul Guvernatorului.

La nivel local (teritorial) administratia era exercitatd de autoritatile
judetene si comunale. Organizarea administrativa a teritoriului era reprezenta-
ta de urmétoarele judete: Balti, Cetatea-Alba, Cahul, Chilia, Ismail, Lapusna
(Chisinau), Orhei, Soroca si Tighina. In comparatie cu organizarea adminis-
trativ-teritoriald de pana la 1940, la sudul Basarabiei s-a format judetul Chilia,
iar la nord judetul Hotin a fost trecut in componenta Bucovinei de Nord.

Prefectul era conducatorul judetului. El era numit in functie de cétre Seful Sta-
tului la propunerea Guvernatorului din randurile titratilor universitari''* ori dintre
militari, care detineau cel putin gradul de locotenent-colonel. Prefectul efectua
controlul asupra tuturor autoritatilor publice din judet si avea Tmputerniciri mari
privind punerea in aplicare a politicii de stat 1n teritoriul judetului. Judetele ca
unitati administrativ-teritoriale erau Impartite in plase conduse de pretori.

Pretorul, in calitate de conducétor al plasei, era numit in functie de catre
Guvernatorul Basarabiei. El supraveghea mentinerea ordinii publice pe te-
ritoriul plasei, era seful ierarhic al notarilor comunelor, controla activitatea
functionarilor si agentilor publici din perimetrul plasei.

114 Cadre didactice universitare detinitoare de grade si titluri stiintifice.
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Primarii erau conducdtorii comunelor, ca unitati administrativ-teritoriale
de nivelul unu. Numirea primarilor se facea diferentiat, in dependenta de sta-
tutul unitdtii administrativ-teritoriale. Astfel, primarii municipiilor erau numiti
in functie de Seful Statului la propunerea Guvernatorului, primarii comune-
lor urbane-resedinta de judet — de catre Guvernatorul Provinciei, iar primarii
comunelor rurale — de catre Prefectul judetului. Primarul exercita conducerea
comunei respective in baza deciziilor organelor administrative ierarhic supe-
rioare. El se sprijinea in exercitarea acestor atributii pe un Consiliu de prima-
rie pe care il prezida si in componenta cdruia mai intrau: preotul, directorul
scolii, notarul, agronomul, inginerul silvic, medicul sanitar, medicul veterinar
si, dupa caz, alte persoane cu activitati de raspundere din comuna respectiva.

Facand o comparatie a organizarii si functionarii administratiei publice din
Basarabia in anii 1941-1944 cu sistemul administrativ din perioada interbelica,
putem observa ca s-au produs schimbari esentiale. Ele au fost conditionate de
instaurarea, pentru Inceput, a dictaturii regale odata cu adoptarea Constitutiei
din 1938, apoi de suspendarea la 5 septembrie 1940 a Constitutiei si cedarea
din partea regelui Carol al II-lea a principalelor prerogative ale puterii genera-
lului Ion Antonescu, care a devenit conducator al Statului si, desigur, de starea
de razboi in care se afla Romania 1n perioada mentionata, care a influentat si
a avut consecinte majore asupra organizarii politice si administrative a tarii.

Pentru sistemul administrativ al Romaniei, inclusiv al Basarabiei din acea
perioada, erau caracteristice organizarea centralizata a administratiei publice,
existenta unei subordonari stricte a tuturor organelor administratiei publice
centrale, intermediare si locale Sefului Statului care conducea in mod autori-
tar, restrangerea substantiala a drepturilor si libertatilor cetatenilor, lipsa orga-
nelor administrative elective, ceea ce marea riscul unor decizii unilaterale si
autoritare.

Guvernamantul Basarabiei in conditiile de razboi a functionat pana la 30
mai 1944, cand operatiunile militare defensive de pe frontul sovieto-german
au ajuns la Nistru si administratia din Basarabia, In aceste imprejurari, a fost
trecutd in subordinea institutiilor militare sovietice.
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3.4.3. Particularititile organizarii administrative a Transnistriei ca
entitate geopolitica si teritoriala distincta

In anii razboiului (1941-1944) raioanele din stanga Nistrului, care purtau de-
numirea de Transnistria, au avut o organizare politica si administrativd deosebita
de cea din Basarabia. Aceasta s-a intamplat ca urmare a intelegerilor dintre Ger-
mania $i Romania, ca aliati de razboi, privind statutul regiunii Transnistria si or-
ganizarea administrativd a acesteia. In raioanele din stanga Nistrului, in perioada
mentionata, a fost organizat si a functionat Guvernamdantul Civil al Transnistriei.
Transnistria a fost constituitd ca o entitate geopolitica si administrativa distincta si
era administratad de romani fara sa faca parte din teritoriul Romaniei.

Din punctul de vedere al organizarii teritoriului, Transnistria cuprindea spatiul
geografic care depasea fostul teritoriu al RASS Moldovenesti. Regiunea cuprin-
dea teritoriul dintre raurile Nistru si Bug pana la limanul Niprului, fiind delimitata
la sud de Marea Neagra, iar la nord de raurile Lidovca, Niomjai si Rov, pana la
asezarea Jmerinca de pe Bugul superior. In hotarele descrise, o astfel de regiune
nu a existat niciodata, fiind formata ca rezultat al ocuparii acestor teritorii in urma
operatiunilor militare desfasurate de catre trupele germane si romane.

Doar o parte a acestei regiuni, alcatuitd din paisprezece raioane (initial un-
sprezece) ale spatiului propriu-zis transnistrean a facut parte din 1924 pana in
1940 din RASS Moldoveneascd, sase raioane dintre acestea: Grigoriopol, Duba-
sari, Camenca, Rabnita, Slobozia, Tiraspol intrdnd in 1940 in componenta RSS
Moldovenesti, iar celelalte fiind transmise RSS Ucrainene.

Centru de resedintd al Guvernamantului Civil al Transnistriei au fost succe-
siv orasele Tighina si Tiraspol, iar ulterior orasul Odesa. Guvernamantul Civil al
Transnistriei a fost constituit de generalul Ion Antonescu, Seful Statului si Co-
mandant de Capetenie al Armatei, prin Decretul nr.1 emis la 19 august 1941.'"
Decretul a fost urmat de emiterea instructiunilor privind conditiile de principiu,
in care urma sa fie organizata administratia In Transnistria. Guvernator civil al
Transnistriei a fost numit, de catre Seful Statului, profesorul universitar Gheorghe
Alexianu. Modul concret de organizare administrativd a Transnistriei a fost stabilit
prin Ordonanta Guvernatorului Civil din 25 septembrie 1941. Ca unitdti admi-
nistrativ-teritoriale ale Transnistriei erau judetele, raioanele, orasele, comunele.

115 Olivian Verecea, Administratia civild romdnd in Transnistria 1941-1944, Editia a doua ingri-
jita de Serban Alexianu, Bucuresti: Vremea, 2000, p. 57.
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Astfel, au fost formate 13 judete: Ananiev, Balta, Berezovka, Dubasari, Golita,
Jugastru, Moghilau, Oceacov, Odesa, Ovidiopol, Rabnita, Tulcin, Tiraspol. In fie-
care judet erau incluse cate 3-5 raioane, in total 64 de raioane.''®

Pentru asigurarea unitatii de conducere, intreaga administratie din Transnistria
se afla sub ordinele Comandamentului de Céapetenie al Armatei care 1si exercita
masurile si dispozitiile sale prin Guvernatorul Civil. Acesta din urma 1si inde-
plinea atributiile prin directiile de ramurd ale Guvernamantului. El era ajutat de
Secretarul General, care-l putea inlocui in caz de lipsa.

Guvernamantul Civil al Transnistriei a hotarat sa nu introduca in aceasta regiune
un sistem nou de administratie, dar sa organizeze activitatea administrativa luand
la baza sistemul administrativ existent pana la razboi, faicind doar unele modifi-
cari strict necesare. Ca delimitari ale hotarelor judetelor si raioanelor s-au pastrat
cele anterioare, asa cum au fost sub organizarea administrativa sovietica, pentru a
se asigura continuitatea activitatii economice desfasurate in cadrul colhozurilor si
sovhozurilor ca entitati economice de tip socialist bazate pe proprietatea obsteasca.

In organizarea administrativa a Transnistriei se tinea cont si de faptul ci acesta
era un teritoriu militar ocupat, fiind o entitate complet aparte de Romania, fatd de
care, spre deosebire de Basarabia §i Bucovina, existau frontiere ca intre doua state
separate, cu puncte de acces si servicii vamale. Principalele institutii administrati-
ve din Transnistria prin care se efectua conducerea regiunii erau:

Guvernatorul Civil care avea imputerniciri foarte mari si activa sub conduce-
rea directd a Conducatorului Statului si Capeteniei Armatei. El purta raspundere
de activitatea tuturor institutiilor publice si de asigurarea functionalitatii sistemu-
lui administrativ si economic;

Prefectul care detinea cea mai Tnaltd functie in judet si in aceasta calitate asigura
prin serviciile subordonate lui buna functionare a autoritatilor publice de pe teritoriul
judetului. Elisi desfasura activitatea sub conducerea directd a Guvernatorului Civil;

Pretorul care era autoritatea publicd menita sa asigure conducerea raionului. El
era numit in functie de Guvernatorul Civil i 1si exercita atributiile prin serviciile de
specialitate din raion, care erau urmatoarele: agricol; de mecanizare; economic; fi-
nanciar; comert; Invatimant; sanitar; veterinar; de drumuri; posta si telefoane; trans-
port. Pretorul era responsabil fatd de Prefectul judetului si fatd de Guvernatorul Civil;

Primarii care detineau functia de conducitori in orase si comune. In orase
primarii erau numiti de catre Guvernatorul Civil, iar in comunele rurale — de catre
Prefectul judetului.

116 Olivian Verecea, Op. cit., p. 93, 95.
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Intreaga administratie civild din Transnistria era asigurati de circa 8000 de
functionari publici recrutati din diferite institutii administrative din Romania, pre-
cum si de catre un numar de peste 50 000 de salariati din randurile populatiei
bastinase, care activau in diferite servicii publice din regiune.""” In perioada riz-
boiului (1941-1944), pe langa Consiliul de Ministri al Romaniei a functionat Ca-
binetul civilo-militar pentru Basarabia, Bucovina si Transnistria. El avea atributii
ce tineau de organizarea si functionarea administratiei din aceste regiuni si
intretinerea legaturilor dintre Conducdatorul Statului, Guvern 1 Guvernamintele
din regiunile respective.

Guverndmantul Civil din Transnistria a activat pana la 29 ianuarie 1944, cand
in conditiile si imprejurarile legate de operatiunile de defensiva de pe frontul so-
vieto-german a fost Tnlocuit cu administratia militara sovietica.

Prin urmare, in conditiile desfasurarii razboiului (1941-1944), sistemul admi-
nistrativ din Basarabia si Transnistria se adapta la aceste conditii, fiecare dintre
entitatile administrative avand particularitatile sale. Dupa finalizarea operatiunilor
militare pe frontul sovieto-german desfasurate pe aceste teritorii, in regiuni-
le respective se restabileste sistemul sovietic de administratie, revenindu-se la
functionarea organelor politice si administrative ale RSS Moldovenesti.

3.5. Sistemul de administratie din
RSS Moldoveneasca (1944-1991)

3.5.1. Reinstaurarea sistemului sovietic de administratie in
RSS Moldoveneasca

In timpul razboiului antisovietic in perioada anilor 1941-1944, RSS Mol-
doveneasca formata in 1940 a incetat sa mai existe. O parte a teritoriului ei, si
anume — Basarabia, a fost inclusa In componenta statului roman, avand statut de
provincie cu o administratie proprie. O alta parte, si anume — Transnistria, care cu-
prindea raioanele din stanga Nistrului ale fostei RASS Moldovenesti si teritoriile
limitrofe acestora pana la raul Bug, a avut un statut special de teritoriu provizoriu
ocupat si, respectiv, o administratie distincta de cea existenta In Romania.

"7 Olivian Verecea, Op. cit., p. 78.
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Evenimentele de pe frontul sovieto-german din 1944 au predeterminat soarta de
mai departe a acestor teritorii. In legatura cu infrangerile suferite anterior in batali-
ile de sub Moscova, Stalingrad, Kursk a Inceput retragerea trupelor germane si ale
aliatilor lor de pe teritoriul sovietic spre Vest. Astfel, 1a 29 ianuarie 1944, cand frontul
a ajuns pe teritoriul Transnistriei, Guvernamantul Civil din regiune si-a incetat acti-
vitatea, conducerea acestor teritorii fiind preluata de comandamentul militar sovietic.
Cu incepere de la 30 mai 1944 si pana la sfarsitul lunii august 1944 conducerea a fost
treptat preluata de catre comandamentul militar sovietic si pe teritoriul Basarabiei,
acest proces finalizandu-se dupa operatiunea militara lasi-Chisinau.

Pentru inceput, pana la ajungerea frontului n perimetrul orasului Chisindu,
organele de partid si de stat, s1 anume — Comitetul Central al Partidului Comunist
(al bolsevicilor) din Moldova, Prezidiumul Sovietului Suprem si Sovietul Comi-
sarilor Norodnici, au activat in orasul Soroca. Aceste organe au inceput treptat
restabilirea sistemului sovietic de administratie, proces in care putem distinge
mai multe perioade.

Prima perioada cuprinde intervalul de timp din luna mai 1944 pana la sfarsitul
lunii august a aceluiasi an. Caracteristicd pentru aceastd perioadd este numirea
treptata in localitatile din care se retrageau trupele germane a organelor de tip so-
vietic, care preluau conducerea localitatilor respective, in conditiile desfasurarii
in alte zone a operatiunilor militare. Aceste organe erau preocupate, in temei,
de problemele restabilirii vietii pasnice si depdsirea consecintelor operatiunilor
militare, care pricinuise daune foarte mari, atat materiale, cat si umane.

A doua perioada incepe dupa 24 august 1944, cand organele de partid si de
stat au revenit de la Soroca in Chisindu. Pentru aceasta perioada este caracteristica
restabilirea sistemului sovietic de administratie pe tot teritoriul RSS Moldovenesti.
Pe parcursul anului 1945 au fost desfiintate, la nivel unional si republican, organe-
le extraordinare ale puterii de stat, care functionasera in timpul razboiului, cum era
Comitetul de Stat al Apararii $1 imputernicitii acestui Comitet in teren.

A treia perioada cuprinde anii 1946-1947, cand, revenind la viata pasnica si
in conditiile urmarilor nefaste ale razboiului, se organizeaza pentru inceput, la 10
februarie 1946, alegeri in Sovietul Suprem al Uniunii Sovietice, iar la 16 februa-
rie 1947 alegeri in Sovietul Suprem al RSS Moldovenesti in baza Constitutiei
din 1941. La 21 decembrie 1947 au fost organizate alegeri in Sovietele locale
din RSS Moldoveneasca. Pentru raioanele din dreapta Nistrului acestea au fost
primele alegeri. Prin formarea organelor centrale si locale ale puterii de stat n

176



III. CONTEXTUL DE FORMARE SI FUNCTIONARE A SISTEMELOR DISTINCTE DE ADMINISTATIE PUBLICA

RSS Moldoveneasca a fost reinstaurat complet sistemul sovietic de administratie
si s-au Intreprins actiuni de consolidare a acestuia prin promovarea unei politici
centralizate de guvernare.

3.5.2. Autoritatile administratiei centrale, evolutia lor
in aspect structural §i functional

In perioada postbelica in RSS Moldoveneascd au ramas, in temei, aceleasi
organe ale puterii de stat centrale ca si in perioada de pana la razboi, facandu-se
doar unele modificari. Astfel, autoritatea legislativa era Sovietul Suprem al RSS
Moldovenesti. El se alegea prin scrutin universal, pe un termen de patru ani.
Deputatii Sovietului Suprem al RSS Moldovenesti reprezentau diferite paturi
sociale: clasa muncitoare, tardnimea colhoznicd, inteligentia, functionari din or-
ganele de stat si de partid centrale si locale. Sovietul Suprem se convoca 1n sesi-
uni de doua-trei ori pe an cu o durata de 2-3 zile fiecare, in cadrul sesiunilor fiind
adoptate cele mai importante acte legislative. In perioada anilor 1944-1991 au
functionat Soviete Supreme de douasprezece legislaturi.'’® Functia de Presedinte
al Sovietului Suprem era una exercitata pe baze obstesti si se reducea, de fapt, la
deschiderea, conducerea si moderarea lucrarilor sesiunilor Sovietului Suprem.

O alta autoritate era Prezidiumul Sovietului Suprem al RSS Moldovenesti.
Acesta era un organ care activa pe baze permanente, era format de catre So-
vietul Suprem si era raspunzator in fata acestuia. El adopta, in perioada dintre
sesiunile Sovietului Suprem, actele normative, care, de cele mai dese ori, nu erau
altceva decat o reconfirmare a actelor adoptate de catre Prezidiumul Sovietului
Suprem al Uniunii Sovietice si de alte organe centrale ale URSS. In atributiile
Prezidiumului Sovietului Suprem intra, de asemenea, pregatirea sesiunilor So-
vietului Suprem al RSS Moldovenesti si organizarea controlului asupra indepli-
nirii hotdrarilor Sovietului Suprem. El efectua si conducerea curentd a activitatii
sovietelor locale de toate nivelurile sub tutela organelor de partid. Activitatea
Prezidiumului Sovietului Suprem era condusa de un Presedinte al Prezidiumului
Sovietului Suprem al RSS Moldovenesti.'"?

118 Prin notiunea legislaturd se subintelege exercitarea atributiilor de citre componenta Sovietu-
lui Suprem 1n perioada unui mandat.

119 Functia de Presedinte al Prezidiumului Sovietului Suprem al RSS Moldovenesti a fost detinuta
in perioada examinatd de: Fiodor Brovko (1941-1951); Ivan Codita (1951-1963); Chiril Iliagenco
(1963-1980); Ivan Calin (1980-1985); Alexandru Mocanu (1985-1989); Mircea Snegur (1989-1990).
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In calitate de organe executive centrale in RSS Moldoveneasci activau:

Sovietul Comisarilor Norodnici (pana la 26 martie 1946) a functionat ca au-
toritate executiva centrald cu competente generale. La 26 martie 1946 Prezidiumul
Sovietului Suprem al RSS Moldovenesti, intru executarea legii respective a So-
vietului Suprem al Uniunii Sovietice, a adoptat Decretul (Ucazul) despre trans-
formarea Sovietului Comisarilor Norodnici al RSS Moldovenesti in Sovietul
Ministrilor al RSS Moldovenesti.

Sovietul Ministrilor al RSS Moldovenesti era format de catre Sovietul Su-
prem al RSSM si era compus din totalitatea ministrilor si conducerea Sovie-
tului Ministrilor. Sovietul Ministrilor era condus de Presedintele Sovietului
Ministrilor, care avea cativa adjuncti, responsabili de coordonarea activitatii din
diferite sectoare de activitate, cum ar fi problemele economice, sectorul agroin-
dustrial, organizarea si prestarea serviciilor sociale si altele.'*

Concomitent cu transformarea Sovietului Comisarilor Norodnici in Sovietul
Ministrilor al RSS Moldovenesti s-au produs schimbari i in administratia publi-
ca centrald de specialitate. Astfel, Comisariatele Norodnice, ca organe centrale
de ramura, au fost transformate in ministere. Ministerele exercitau atributii con-
crete in diferite sfere ale vietii social-economice a republicii.

In dependenta de situatiile create in diferite perioade, in Uniunea Sovietici
la nivel central au functionat peste 50 de ministere, care erau grupate in doua ca-
tegorii. Prima categorie o reprezentau ministerele unionale. Ele erau organizate
doar la nivelul central al Uniunii Sovietice si aveau in gestiunea lor domenii de
activitate care Tn exclusivitate constituiau competentele puterii centrale. Printre
asemenea ministere pot fi mentionate: Ministerul apararii; Ministerul comertului
exterior; Ministerul constructiilor de masini; Ministerul industriei de aparare;
Ministerul aviatiei civile; Ministerul flotei maritime; Ministerul cdilor ferate;
Ministerul industriei chimice; Ministerul industriei gazului; Ministerul industri-
el medicale; Ministerul industriei petrolului; Ministerul industriei electrotehni-
ce; Ministerul industriei aviatice si altele.

A doua categorie o reprezentau ministerele unional-republicane. Aceste mi-
nistere erau organizate pe doud niveluri, si anume — central si republican. Aceasta

120 Functia de Presedinte al Sovietului Ministrilor al RSS Moldovenesti a fost detinuti in perioa-
da examinata de: Nicolae Covali (1945-1946); Gherasim Rudi (1946-1958); Alexandru Diordita
(1958-1970); Petru Pascari (1970-1976); Simion Grosu (1976-1980); Ion Ustian (1980-1985); Ivan
Calin (1985-1990); Petru Pascari (ianuarie 1990-mai 1990); Mircea Druc (mai 1990-mai 1991).
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insemna cd, in afara de ministerul respectiv care functiona la nivelul central al
Uniunii Sovietice, un minister similar functiona si 1n fiecare dintre cele 15 repu-
blici unionale, inclusiv in RSS Moldoveneasca. Ministerele din republicile unio-
nale se aflau Intr-o subordonare dubla. Pe de o parte, ele se subordonau Sovietu-
lui Ministrilor din republica unionald, iar, pe de alta parte, erau responsabile fata
de ministerul respectiv de ramura de nivel unional. Printre asemenea ministere
pot fi mentionate: Ministerul afacerilor interne; Ministerul invatamantului; Mi-
nisterul sanatatii; Ministerul culturii; Ministerul afacerilor externe; Ministerul
amelioratiei i gospoddriei apelor; Ministerul telecomunicatiilor; Ministerul
agriculturii; Ministerul comertului; Ministerul finantelor; Ministerul justitiei;
Ministerul constructiilor; Ministerul industriei usoare; Ministerul gospodariei
piscicole; Ministerul achizitiilor de stat si altele.

In afard de aceste doui categorii de ministere, in perioada sovietica mai exista
o categorie de ministere, $i anume — ministerele republicane. Ele erau mai putine
la numar, fiind organizate doar la nivelul republicilor unionale si reprezentau,
de fapt, particularitatile ramurilor economiei nationale, caracteristice fiecdrei
republici in parte. In RSS Moldoveneasci au functionat cAteva ministere de acest
gen, cum ar fi: Ministerul industriei locale; Ministerul deservirii comunale.

In perioada sovietici, alaturi de ministere, mai functiona o categorie de orga-
ne ale administratiei centrale de specialitate, care purta denumirea de Comitete
de Stat. Ca si in cazul ministerelor, Comitetele de Stat, de asemenea, erau de
nivel unional si unional-republican. Printre Comitetele de Stat de nivel unio-
nal pot fi mentionate Comitetele de Stat pentru: Securitatea statului; Stiinta si
tehnicd; Standarde; Relatii economice externe; Hidrometeorologie si protectia
mediului; Rezervele materiale si altele. Mai numeroase erau Comitetele de Stat
de nivel unional-republican. Printre ele vom mentiona Comitetele de Stat pentru:
Planificare; Asigurare tehnico-materiala; Munca si probleme sociale; Preturi;
Invatamantul profesional-tehnic; Televiziune si radiodifuziune; Cinematografie;
Edituri, poligrafie si comertul cu carti si altele.

O particularitate a sistemului sovietic de administratie, dupa cum a mai fost
mentionat, era existenta si functionarea concomitenta a organelor sovietice (de
stat) si a organelor de partid. Astfel, la nivel central activa Comitetul Central
al Partidului Comunist al Moldovei, care era ales de catre congresul partidului
convocat o datd la cinci ani prin delegarea reprezentantilor organizatiilor prima-
re si raionale de partid. Comitetul Central al Partidului Comunist al Moldovei
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se convoca in sedinte-plenare de cateva ori pe an, in cadrul cdrora se puneau in
discutie diferite probleme ce vizau viata de partid, precum si dezvoltarea econo-
mica si sociald a republicii. Hotararile adoptate la plenarele Comitetului Central
erau obligatorii pentru organele de partid si sovietice (de stat) de toate nivelurile.

In perioadele dintre plenarele Comitetului Central, pe baze permanente acti-
va Biroul Comitetului Central al Partidului Comunist al Moldovei, ales de catre
plenara Comitetului Central. Biroul Comitetului Central se convoca in sedinte
lunar i examina problemele vietii de partid, social-economice si de altd natura
ale republicii. De fapt, toate problemele constructiei de stat, dezvoltarii diferi-
telor domenii social-economice, pentru Inceput se discutau la sedintele Biroului
sau ale Plenarei Comitetului Central al Partidului Comunist al Moldovei si nu-
mai dupd aceea se discutau de catre Sovietul Suprem sau Sovietul Ministrilor al
RSS Moldovenesti, care adoptau deciziile respective puse in aplicare ulterior de
catre organele ierarhic inferioare.

Activitatea curentd a Comitetului Central era asiguratd de secretariatul Co-
mitetului Central in frunte cu prim-secretarul Comitetului Central al Partidului
Comunist al Moldovei,'! asistat de un aparat de functionari de partid responsa-
bili de diferite domenii de activitate si organizati in sectii, sectoare si alte struc-
turi organizatorice ale Comitetului Central.

Substituirea activitatii organelor sovietice (de stat) de catre organele de par-
tid, nerecunoasterea principiului separatiei puterilor in stat si al pluralismului
politic au avut un impact negativ asupra functiondrii sistemului sovietic de ad-
ministratie, ceea ce a condus, in ultima instanta, in anii 80 ai secolului al XX-lea,
la criza acestui sistem, iar ulterior, la Inceputul anilor 90 ai aceluiasi secol, la
prabusirea lui sub ruinele propriei constructii.

3.5.3. Organizarea administratiei locale, esenta §i
rolul sovietelor de toate nivelurile

Administratia publica locala de tip sovietic era, prin esentd, o administratie
de stat organizatd 1n unitatile administrativ-teritoriale de nivelul unu — sate si
de nivelul doi — raioane, care functiona sub conducerea directa si centralizata a
autoritatilor administratiei centrale.

12l Functia de prim-secretar al Comitetului Central al Partidului Comunist al Moldovei a fost detinuta
in perioada examinatd de: Fiodor Brovko (1941-1942); Nicolae Covali (1946-1950); Leonid Brejnev
(1950-1952); Dmitri Gladchii (1953-1954); Zinovie Serdiuc (1954-1961); Ivan Bodiul (1961-1980); Si-
mion Grosu (1980-1989); Petru Lucinschi (1989-1991); Grigore Eremei (5 februarie - 23 august 1991).
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Organizarea administrativ-teritoriala a RSS Moldovenesti a suferit mai multe
modificari. Astfel, Tn 1944 teritoriul republicii era organizat in 12 judete: Balti,
Bender, Grigoriopol, Dubésari, Cahul, Camenca, Chisinau, Orhei, Rébnita, Slo-
bozia, Soroca, Tiraspol. In 1949 in locul judetelor au fost formate 60 de raioane.
In 1963 numarul raioanelor a fost redus pana la 18 unititi, iar citre anul 1990
numarul lor din nou a crescut pana la 40. Intre timp au avut loc si alte modificari
administrativ-teritoriale, care au influentat sistemul de administratie locala.

Sovietele ca organe ale puterii de stat la nivel local erau organizate pe doud niveluri:

Sovietul raional care era un organ de stat ales prin scrutin electoral cu durata
mandatului de 2 ani (in unele perioade de 2,5 ani). El era format din deputati
care reprezentau o anumitd circumscriptie teritoriald. La formarea componentei
sovietelor, in general, si a celor raionale, in particular, se tinea seama atat de
reprezentarea in ele a diferitelor paturi sociale (clasa muncitoare, tdranimea col-
hoznica, intelectualitatea), cat si de alti indicatori (partinitatea, apartenenta etni-
ca, categorii de varstd, gen si altele). Sovietul raional se convoca trimestrial Tn
sesiuni, 1n cadrul carora se discutau problemele dezvoltarii social-economice a
raionului si se adoptau hotararile respective.

Comitetul executiv raional era un organ permanent al Sovietului raional in
frunte cu un presedinte al Comitetului executiv raional, ales de cétre Sovietul
raional la propunerea organelor de partid. Comitetul executiv raional era asistat
in activitatea lui de un aparat de functionari organizati in directii, sectii, sectoare
si alte structuri organizatorice.

Sovietul satesc (orasenesc) era organul puterii de stat 1n sate si orase. El era
ales prin scrutin electoral general pentru un mandat cu durata similara Sovietului
raional. Sovietul satesc (ordsenesc) era abilitat cu atributii deliberative de interes
local, se convoca in acest scop trimestrial. In calitate de organ executiv la nivel
satesc si ordsenesc activa Comitetul executiv al Sovietului satesc (ordasenesc) in
frunte cu un presedinte al Sovietului satesc (ordsenesc), asistat de un mic grup de
functionari. Ca si la nivel central, sovietele raionale si satesti (ordsenesti) activau
sub conducerea organelor raionale de partid si a organizatiilor primare de partid.

Controversele sistemului sovietic de administratie. Pe parcursul perioadei
postbelice societatea sovietica a evoluat in toate domeniile: politic, economic,
social, cultural, fiind 1n rivalitate cu sistemul capitalist occidental. Evolutia siste-
mului sovietic de administratie, comparativ cu cea a sistemului occidental, a fost
destul de contradictorie. Fiind declarat oficial ca un sistem democratic, in realitate
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el reprezenta un sistem rigid de totalitarism, exprimat prin utilizarea parghiilor
administrative de comanda pe intreaga verticald a puterii de stat.

Cu toate ca s-au facut de mai multe ori incercari de a largi drepturile republi-
cilor unionale, in special in procesul decizional, de a spori rolul sovietelor locale
in exercitarea puterii de stat, ca organe aflate cel mai aproape de cetateni, masurile
intreprinse s-au dovedit a fi unele declarative. Implicarea tot mai activd a organelor
de partid, in sensul substituirii activitatii sovietelor de toate nivelurile, ca organe
ale puterii de stat, a avut consecinte negative asupra functionarii sistemului sovietic
de administratie. Aceasta a conditionat aprofundarea crizei si prabusirea sistemului
sovietic de administratie la inceputul anilor 90 ai secolului al XX-lea, care nu a fost
apt sd concureze cu sistemul democratic occidental de administratie.
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IV. COMPONENTE ORGANIZATORICO -
FUNCTIONALE MODERNE ALE
ADMINISTRATIEI PUBLICE

4.1. Structura (organizarea) administratiei publice ca sistem
4.1.1. Dimensiuni i criterii de organizare a sistemului de administratie publica

Prin notiunea de sistem, la modul general, se subintelege o totalitate de ele-
mente care luate impreuna formeaza un intreg. Dictionarele explicative redau mai
multe intelesuri ale notiunii de sistem, cum ar fi: ,,ansamblu de elemente (prin-
cipii, reguli, valori) dependente intre ele care formeazd un intreg organizat si
genereaza ordine intr-un domeniu de gandire teoretica, actiune practica pentru a
dobandi scopul si obiectivele urmarite”; ,,mod de organizare si de conducere a
vietii sociale, politice si economice a unei comunitati umane organizate in stat”;
,,ansamblu de idei (stiintifice, filozofice, politice) care, prin dispunere logica, for-
meaza un tot unitar”; ,,totalitate a raporturilor stabilite intre oameni in societate”
si altele.'” Din cele expuse putem deduce ca notiunea de sistem poarta un carac-
ter universal si, in acest sens, sunt cunoscute sisteme fizice, biologice, sociale,
informationale, electorale, monetare si de alta natura.

Administratia publicd apartine de sistemul social, care, la randul sdu, consta
din mai multe subsisteme, cum ar fi cel economic, cel politic, cel spiritual. Fieca-
re subsistem privit in forma sa initiald, originald, formeaza un sistem separat. In
acest sens, administratia publica este o parte componenta a sistemului politic, iar
privitd in forma sa initiald, formeaza un sistem distinct.

Prin sistem al administratiei publice se subintelege totalitatea autoritatilor
administratiei publice, care au sarcini comune de a satisface interesele genera-
le ale oamenilor organizati in societate. Din acest sistem mai fac parte relatiile
existente Intre autoritdtile administratiei publice si normele care reglementeaza
relatiile din cadrul sistemului. Adica, pentru un sistem al administratiei publice

122 Dictionare explicative, https://dexonline.ro/definitie/sistem
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sunt caracteristice existenta: autoritdtilor administratiei publice; relatiilor dintre
aceste autoritati; normelor care reglementeaza activitatea lor si relatiile dintre ele.

In afara de aceste elemente de bazi ale sistemului, mai sunt si unele elemente
suplimentare ale lui, cum ar fi: cultura administrativa, programe si proiecte de
activitate; tehnologii administrative; modalitati de formare si dezvoltare profe-
sionala a personalului din administratia publica si altele. Toate aceste elemente
luate in ansamblu formeaza sistemul administratiei publice, care prin esenta sa
constituie structura sau organizarea administratiei publice.

Sistemul administratiei publice se constituie in scopul indeplinirii unor sar-
cini sociale. Pentru a satisface cat mai bine aceste sarcini sociale, administratia
publica se organizeaza, adicd ia niste forme structurale concrete. Spre deosebire
de organizarea sistemelor fizice sau biologice, organizarea (structura) adminis-
tratiei publice este stabilita prin acte normative. De aici provine o diversitate de
sisteme ale administratiei publice cu diferite organizari si structuri, adica cu dife-
rite structuri organizatorice. Ele diferd de la tara la tard, iar cateodata chiar de la
o regiune la alta, in cadrul aceleiasi tari, reiesind din particularitatile economice,
sociale si de altd naturd ale acestora.

Pentru organizarea rationald si eficientd a administratiei publice si in scopul
asigurarii unei satisfaceri mai depline a nevoilor oamenilor, in viziunea lui Mihai
Oroveanu, trebuie sa se tind seama de urmatoarele cerinte:'*

— crearea unor organe ale administratiei publice strict necesare pentru inde-
plinirea sarcinilor care stau in fata comunitatii umane;

— corelarea instituirii organelor administratiei publice cu posibilitatile finan-
ciare si materiale ale comunitdtii umane;

— optimizarea organizdrii (structurii) administratiei publice in dependenta de
evolutia sociald, prin adaptarea ei la schimbarile de ordin politic, social,
economic si de alta natura;

— apropierea administratiei si a serviciilor prestate de ea de locuitorii
circumscriptiilor administrativ-teritoriale in scopul cunoasterii si satisfa-
cerii cerintelor acestora.

Criteriile de organizare a administratiei publice. Organizarea administratiei
publice nu se efectueaza 1n mod arbitrar, dar in baza anumitor criterii. Primul 1l
constituie criteriul teritorial. In conformitate cu acest criteriu, administratia publica

123 Mihai Oroveanu, Tratat de stiinta administratiei, Bucuresti: Cerna, 1966, p. 215.
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se divizeaza in dependentd de raza teritoriald de actiune si colectivitatea de oa-
meni deservitd de aceastd administratie. Reiesind din aceasta, administratia pu-
blica se imparte In administratie publica centrala $i administratie publica locala.

Administratia publica centrala, prin organele sale, is1 extinde atributiile asu-
pra intregului teritoriu al statului i activeaza in interesul colectivitatii nationale,
adica al tuturor locuitorilor statului. Reiesind din aceasta, acest tip de adminis-
tratie se mai numeste administratie de stat. Deci, administratia de stat actioneaza
in spatiul si raza hotarelor Intregului stat si contribuie la satisfacerea interesului
general al comunitatii nationale.

Administratia publica locala, prin organele sale, isi extinde atributiile doar
asupra unei anumite parti din teritoriul tarii, numit unitate administrativ-teritoriala.
Sunt unitati administrativ-teritoriale primare, organizate la nivelul initial de deli-
mitare administrativa a teritoriului, si unitati administrativ-teritoriale intermedia-
re, organizate Intre unitatile administrativ-teritoriale primare si stat, care pot fi, in
dependentd de dimensiunile teritoriale ale statului, de mai multe niveluri.

In diferite tiri aceste unititi administrativ-teritoriale se numesc in mod diferit,
cum ar fi: la nivel primar — sate, comune, parohii, orase, municipii, iar la nivelul
intermediar — districte, regiuni, judete, raioane, tinuturi, comitate, voievodate
s.a. Autoritdtile administratiei publice, care activeaza in aceste unitati adminis-
trativ-teritoriale §i au ca scop satisfacerea intereselor populatiei ce locuieste in
ele, constituie sistemul administratiei publice locale. In unele tari administra-
tia publica din unitatile administrativ-teritoriale intermediare mai este calificata
drept administratie publica regionala si nu este inclusa in sistemul administratiei
publice locale.

Al doilea criteriu, In conformitate cu care are loc organizarea administratiei
publice, este criteriul functional sau al competentei materiale. In conformitate
cu acest criteriu, administratia publicd se divizeazad in dependentd de functiile
exercitate si competentele cu care este abilitatd. Reiesind din acest criteriu,
autoritatile administratiei publice se Impart in autorititi cu competenta generala
si autoritati cu competenta speciala sau de specialitate.

Autoritatile administratiei publice cu competenta generala activeaza atat la
nivel central, cét si la nivel local. Ele se caracterizeaza prin faptul ca in sfera lor
de competentd intra problemele generale ale comunitatii, fie nationale, daca este
vorba de administratia publica centrald, fie locale, daca este vorba de administratia
publica din unitatile administrativ-teritoriale. Aceste autoritati sunt preocupate
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de administrarea tuturor domeniilor vietii comunitare §i sunt abilitate cu drep-
tul de a decide asupra lor. La nivel central acesta este Guvernul, iar la nivel
local acestea sunt organele deliberative si executive din unitatile administrativ-
teritoriale (cu denumiri diferite in diferite tari: consiliu, asamblee, duma, primar,
burgomistru, guvernator si altele).

Autoritatile administratiei publice cu competenta speciala sau de speciali-
tate activeaza, de asemenea, atat la nivel central, cat si la nivel local. Sfera lor
de competenta tine de un anumit domeniu sau ramura de activitate, cum ar fi:
industria, agricultura, Invatdmantul, cultura, protectia sociald, telecomunicatiile
si altele. Ele gestioneaza afacerile publice si decid doar in domeniul in care
sunt abilitate prin lege, sub conducerea organelor cu competentd generala. La
nivel central acestea sunt ministerele, agentiile, serviciile, birourile nationale,
alte autoritati ale administratiei publice centrale de specialitate, iar la nivel local
acestea sunt serviciile publice ale autoritatilor administratiei publice locale din
unitatile administrativ-teritoriale.

Schematic, sistemul administratiei publice ar putea fi reprezentat in felul
urmator:

Dupa cum putem observa, in sistemul administratiei publice se disting
cateva subsisteme:

a) administratia publicd centrala, cu autoritdtile cu competentd generald si spe-

ciala;

b) administratia publica locala, cu autoritdtile cu competentd generald si speciald;

c¢) administratia publica cu competentd generala de nivel central si nivel local;

d) administratia publica cu competenta speciala de nivel central si nivel local.
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Inci o clasificare a organelor administratiei publice tine de impartirea lor in
organe: unipersonale si colegiale; deliberative si executive; alese si numite. In
cazul organelor unipersonale, deciziile se adopta pe calea manifestarii de vointa
a unei singure persoane, iar in cazul organelor colegiale, deciziile se adopta prin
deliberare, adica prin discutii, dezbateri si vot.

Organele deliberative sunt organe colegiale, iar cele executive pot fi colegi-
ale ori unipersonale, care pun in aplicare si organizeaza indeplinirea deciziilor
adoptate de organele deliberative. Clasificarea organelor administratiei publice
in organe alese si organe numite se face dupa criteriul modului de Investire a
lor. Organele alese pot fi unipersonale sau colegiale, deliberative ori executive,
desemnate prin votul unui corp electoral, iar organele numite sunt desemnate de
o autoritate ierarhic superioara, abilitatd cu aceasta functie.

Prin urmare, sistemul administratiei publice reprezinta totalitatea autoritatilor
administratiei publice de nivel central si local, cu competenta generala si de spe-
cialitate, unipersonale ori colegiale, alese ori numite, care au sarcina de a exe-
cuta legile si de a satisface interesele generale ale comunitétii umane respective.

4.1.2. Sistemul administratiei publice centrale si
raporturile ei cu puterea executivi

Dupa cum a fost mentionat anterior, administratia publica reprezinta o actiune
a puterii executive. Totodata, mentiondm ca administratia nu este unica sarcina
a puterii executive, dar este o sarcind exclusiva a acesteia. Aceasta inseamna ca
puterea executiva indeplineste si o serie de sarcini extraadministrative sau po-
litice, exercitate, In temei, in raporturile sale constitutionale cu parlamentul, n
calitate de autoritate legislativa, sau in relatiile internationale.

Vorbind despre sistemul administratiei publice centrale vom mentiona ca el
se constituie din autoritatile puterii executive, in masura in care acestea exerci-
ta functii administrative, si din organele administratiei publice centrale de
specialitate, care activeazi sub conducerea nemijlocitd a puterii executive. in
sensul cel mai larg, puterea executiva, fiind una dintre ramurile puterii de stat,
exercitd anumite functii care alcatuiesc la nivel central obiectul activitdtii unor
autoritati publice distincte, cum ar fi Seful Statului si Guvernul.

Autoritatile puterii executive alcdtuiesc primul grup al autoritatilor adminis-
tratiei publice centrale, imputernicite cu competenta generald i care mai poarta
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denumirea de executivul central. In aspect universal sunt cunoscute doua forme
principale ale executivului, $i anume:

—executivul monocratic presupune detinerea functiei executive de cétre o sin-
gurd entitate statala. Acesta poate purta denumirea de rege, imparat, presedinte,
entitati unipersonale, sau directorat, care, cu toate ca este colegial, reprezintd o
singura entitate statala, cum ar fi, de exemplu, Consiliul Federal Elvetian.'** O
persoana individuald este Tnsarcinata cu indeplinirea sarcinilor, luarea deciziilor
necesare si, prin urmare, asumarea responsabilitatii depline pentru efecte. Mono-
cratia presupune un rol deosebit In realizarea puterii executive a Sefului Statului.
Un exemplu clasic de monocratie prezidentiald sunt Statele Unite ale Americii;

— executivul dualist presupune detinerea functiei executive de catre doua
entitati statale, i anume: de catre un organ unipersonal, cum ar fi Seful Statului,
si de catre un organ colegial, cum ar fi Guvernul, care are in fruntea sa un pre-
mier §i care exercitd functia de sef al executivului. Aceste autoritati au functii si
atributii distincte prevazute de Constitutie si alte acte normative, pe care le exer-
citd Tn mod relativ autonom. Un asa executiv mai poartd denumirea de executiv
bicefal. Executivul dualist ori bicefal este caracteristic mai mult pentru regimu-
rile parlamentare, care reprezinta o forma de manifestare deosebita a sistemului
reprezentativ de guvernare si presupune raspunderea politicd a Guvernului In
fata Parlamentului.

Sub conducerea directa a executivului, de reguld in subordinea nemijloci-
td a Guvernului, activeaza cel de-al doilea grup al autoritatilor administratiei
publice centrale, care reprezintd administratia publica centrala de specialitate.
Autoritatile administratiei publice centrale de specialitate, spre deosebire de cele
cu competentd generald, sunt In putere sa exercite atributii numai intr-un anumit
domeniu sau ramura de activitate.

La modul general, putem spune ca organele administratiei publice centrale
de specialitate sunt o parte componenta a aparatului de stat, care sunt abilitate cu
dreptul de a efectua din numele statului o activitate economica, social-culturala

124 Consiliul Federal Elvetian este un consiliu din sapte membri care conduce Elvetia,
asumandu-si impreuna puterile unui sef de stat federal. La acest grup se adauga si un cancelar
federal, impreuna cu care se formeaza un grup de opt persoane care reprezinta organismul co-
lectiv de conducere elvetian. Fiecare membru al Consiliului este si seful unui departament, avand
simultan si o functie executiva a unui ministru. Rand pe rand, prin rotatie, fiecare membru devine
presedintele confederatiei pentru un an, unde are mai multd putere executiva si reprezentativa
decat ceilalti sase membri.
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ori politico-administrativa. Deci, autoritdtile administratiei publice centrale de
specialitate sunt in exclusivitate autoritati ale administratiei de stat. Reiesind
din dimensiunile teritoriale ale statelor si din particularitdtile dezvoltarii social-
economice a tarilor respective, sistemul acestor autoritati reprezintda o diversi-
tate de organe, atat dupa atributiile exercitate, cat si dupa denumirile pe care le
poartd. De regula, la originea acestor autoritati std recunoasterea existentei unei
ramuri a vietii social-economice care necesitd un management separat in virtutea
importantei pe care o detine in sistemul social.

Principalul organ al administratiei publice centrale de specialitate in mul-
te tari este ministerul. Ministerul este un organ central de specialitate, care se
infiinteaza in conditiile legii pentru a pune in aplicare politica Guvernului. Dar,
in afard de ministere, mai activeaza si alte organe ale administratiei publice
centrale de specialitate, care poartd denumiri diferite, cum ar fi: departamente,
agentii, servicii, birouri, centre, camere, inspectorate si alte tipuri de organe ale
administratiei publice centrale de specialitate. Din punct de vedere structural
aceste organe au in componenta lor diferite subdiviziuni, cum ar fi: directiile,
sectiile, sectoarele, responsabile de anumite sfere concrete de activitate din ca-
drul autoritatilor respective.

Indiferent de tipologia organelor administratiei centrale de specialitate si de
locul pe care ele il ocupd in sistemul administratiei publice, aceste organe au
niste misiuni comune, $i anume:

— elaborarea politicii de stat in domeniul de care se preocupa, care 1si gaseste
reflectare in diferite conceptii, planuri si strategii de dezvoltare a ramurii
respective;

— organizarea realizarii politicii de stat prin elaborarea cadrului legislativ si a
altor acte normative referitoare la domeniul de activitate incredintat;

— asigurarea organizatoricd, normativa, tehnico-materiala si de altd natura
a organelor si institutiilor subordonate §i efectuarea controlului asupra
activitatii lor;

— prestarea nemijlocitd ori organizarea prestarii de servicii prin institutiile
subordonate catre populatie ori catre alte institutii §i organizatii.

In functie de particularitatile si de traditiile administrative existente in anu-

mite tari, pot exista si alte misiuni, functii si atributii ale autoritatilor administra-
tiei publice de specialitate.
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Asadar, sistemul administratiei publice centrale consta din institutia Sefului
Statului si Guvernului ca autoritati executive centrale care, alaturi de functiile
politice, exercitd si functii administrative, si din autoritdtile administratiei pu-
blice centrale de specialitate care activeaza sub conducerea puterii executive, in
special a Guvernului.

4.1.3. Organizarea sistemului administratiei publice locale

Administratia publica locald este o parte componentd a oricdrui sistem
national de administratie publica. El se deosebeste de sistemul administratiei pu-
blice centrale prin faptul ca este constituit dintr-un sistem de autoritati distincte
de autoritdtile de stat. Niciun stat nu este singurul gestionar al serviciilor publi-
ce. O parte din aceste servicii sunt luate sub gestiunea colectivitdtilor locale prin
autoritatile publice abilitate cu aceste sarcini.

Organizarea si functionarea sistemului de administratie publica locald are
la originea sa existenta intereselor locale, care deriva din caracterul natural al
comunitatilor locale ca entitati anterioare aparitiei statului. Din aceasta reiese
dreptul lor de a se administra ele singure.

De regula, se evidentiaza doua niveluri ale intereselor locale, i anume:'*

a) primar, ce include interesele comunitatilor locale din sate, comune, orase
si din alte unitati teritoriale care existd la nivelul initial de delimitare a cadrului
spatial al statului;

b) regional, ce include interesele comunitatilor din unitatile administrativ-teri-
toriale intermediare, situate intre nivelul primar si administratia centrala a statului.

Ambele niveluri 151 au particularitatile lor, sferele prioritare de activitate, au
structuri ale puterii care trebuie sa reflecte interesele locale. Evidenta si realizarea
intereselor locale ocupa un loc important in politica interna a oricarui stat. Inte-
resele locale constituie, astfel, baza politico-sociald a organizarii si functionarii
sistemului administratiei publice locale.

Organizarea si functionarea sistemului de administratie publica locala, la mo-
dul general, este reglementata de Constitutia statului, iar la modul concret — de o
lege ori de un set de legi privind administratia publica locald. Atat la nivelul pri-
mar al comunitatilor locale, cat i la nivelurile intermediare, se formeaza un sistem

125 Aurel Simboteanu, Reforma administratiei publice in Republica Moldova, Chisinau, 2001,
p. 79 - 0.
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de autoritati care asigura gestionarea afacerilor publice din unitatea administrativ-
teritoriald respectiva. Ele sunt de mai multe categorii, $i anume:

— autoritati deliberative care sunt alese in conditiile legii prin sufragiu elec-
toral universal si In sarcina cdrora sunt puse asigurarea conducerii comunitatii
respective. Aceste autoritati se convoaca periodic in sedinte si detin dreptul de a
decide, in rezultatul dezbaterilor, pe cele mai importante probleme ale comunitatii.
Ele sunt responsabile in activitatea lor fata de sursa de investire, adica fata de elec-
torat, care poate, in conditiile legii, sd le revoce in caz de necesitate;

— autoritdti executive care sunt formate fie direct prin scrutin electoral (cazul
primarului in Republica Moldova), fie alese ori numite de catre autoritatea delibe-
rativa (cazul presedintelui raionului in Republica Moldova). Autoritatile executive
locale pot fi unipersonale ori colegiale (primar, comitet executiv) si au sarcina de a
executa nemijlocit ori de a organiza executarea deciziilor autoritatilor deliberative
locale si ale autoritatilor publice ierarhic superioare;

— servicii publice locale de specialitate care sunt formate de catre autoritatile
deliberative si executive din unitatea administrativ-teritoriald respectiva, activea-
za sub conducerea lor nemijlocitd si poartd raspundere in fata acestora. Sarcina
lor principald este organizarea §i prestarea nemijlocitd a serviciilor publice pentru
comunitatea locala respectiva.

Organizarea administragiei publice locale in Republica Moldova corespunde
acestor prevederi conceptuale, rigori organizatorice si functionale, fiind organiza-
ta pe doua niveluri:

—nivelul unu il constituie autoritatile administratiei publice ale satelor (comu-
nelor), oraselor (municipiilor). Acestea sunt consiliile locale, ca autoritati delibe-
rative, §i primarii, ca autoritati executive;

— nivelul doi il constituie autoritatile administratiei publice ale raioanelor, ale
municipiului Chisindu, municipiului Balti si ale UTA Géagauzia, respectiv, Consi-
liile raionale, Consiliul municipal si Adunarea populara, ca autoritdti deliberative,
si presedintele raionului, primarul general, primarul i guvernatorul (bascanul), ca
autoritati executive.

Atat la nivelul unu, cat si la nivelul doi al administratiei publice locale sunt
organizate servicii publice pentru satisfacerea intereselor membrilor comunitatilor
respective, care poartd raspundere pentru activitatea desfasurata fata de autoritatile
deliberative si executive.
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Prin urmare, sistemul administratiei publice locale reprezintd un sistem de
autoritati deliberative, executive si institutii de prestari servicii care functioneaza
in unitatile administrativ-teritoriale de nivelurile primar si intermediar §i care au
ca sarcind satisfacerea intereselor comunitatilor umane respective.

4.1.4. Forme de organizare a administratiei publice

Sub forma de organizare a administratiei publice se subintelege modalitatea
de structurare a ei si de interactiune intre diferite niveluri ale administratiei pu-
blice, precum si modul de plasament al administratiei de stat la nivelurile inter-
mediare §i primare ale administratiei publice.

Raporturile dintre autoritatile administratiei publice centrale si autoritatile
administratiei publice locale se caracterizeaza prin grade diferite de dependenta
fatd de centru. Din acest punct de vedere, stiinta administratiei evidentiazd mai
multe forme de organizare a administratiei publice:

a) Organizarea centralizata a administratiei publice

Aceasta reprezinta un sistem administrativ in cadrul caruia autoritatile admi-
nistratiei publice ierarhic inferioare sunt supuse unui grad mare de subordonare
fatd de autoritatile publice ierarhic superioare. Ceea ce presupune un control
riguros asupra activitatii autoritatilor administratiei publice locale din partea
autoritatilor administratiei publice centrale.

In cazul organizarii centralizate, autorititile administratiei publice centrale
pot suspenda sau chiar anula actele adoptate de autoritatile administratiei publice
locale, pot recurge la aplicarea sanctiunilor disciplinare, inclusiv la revocarea din
functie a unui angajat sau a organului local in intregime. Gradul de dependenta a
administratiei publice locale de administratia publica centrala reprezinta criteriul
care deosebeste sistemele centralizate de cele descentralizate.

Centralizarea, la randul ei, se infaptuieste in doua forme, si anume:

— concentrarea administrativa presupune gruparea tuturor autoritatilor ad-
ministratiei publice centrale la sediul puterii executive centrale, adica in capitala
tarii. Toata activitatea de dirijare se infaptuieste direct din acest centru, fara a
avea organe intermediare. Un astfel de sistem supraincarca sarcinile administra-
tiei publice centrale si genereaza tensiuni intre administratia publica centrala si
administratia publica locala;
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— desconcentrarea administrativa reprezintd un pas spre recunoasterea
diversitatii si particularitatilor intereselor locale. Ea presupune plasarea si
existenta unor autoritati ale administratiei publice centrale in unitatile adminis-
trativ-teritoriale, de reguld, la nivel intermediar.

Aceste autoritati reprezinta autoritdtile administratiei centrale ale statului,
dar sunt desconcentrate, adica plasate in teritoriu. De aici si provine pentru acest
tip de administratie denumirea de administratie de stat teritoriald. Ea este realiza-
ta Tn unele tari prin institutia reprezentantului Sefului Statului ori al Guvernului
in teritoriu, prin serviciile desconcentrate ale autoritdtilor administratiei publice
centrale de specialitate, precum si prin alte autoritati publice.

Aceasta da posibilitate sa se evite, Intr-o oarecare masura, consecintele nega-
tive ale unei stricte centralizari, dar, cu toate acestea, organizarea desconcentrata
a administratiei publice pastreaza caracteristicile unui sistem centralizat, deoare-
ce aceste autoritati sunt o prelungire a administratiei centrale.

b) Organizarea descentralizata a administratiei publice

Esenta descentralizarii administratiei publice constd in transferarea unor
competente si atributii ale autoritatilor administratiei publice centrale cétre
autoritatile administratiei publice locale. O astfel de organizare a administratiei
publice genereaza cresterea rolului autoritatilor administratiei publice locale in
exercitarea functiilor sale privind gestionarea afacerilor publice din unitatea ad-
ministrativ-teritoriald respectiva. Prin aceasta administratia publicd devine mai
operativa si mai eficientd. Descentralizarea, la randul ei, cunoaste doud forme, si
anume — descentralizarea administrativa si descentralizarea tehnica:

— descentralizarea administrativa inseamna recunoasterea dreptului comu-
nitdtilor locale de a se administra ele Insele. O colectivitate locala se considera
descentralizata cand ea beneficiaza de titlul de persoana juridica, adica are capa-
citatea si posibilitatea de a fi o entitate distincta, cand dispune de autoritati ad-
ministrative proprii, formate in conditiile legii, dar nu numite de catre stat, cand
colectivitatea locala este supravegheata de administratia publica centralda numai
prin intermediul unor forme stabilite de lege.

Descentralizarea administrativd nu inseamnd independenta totald a colecti-
vitdtilor locale fata de statul in care sunt organizate. Statul isi rezerveaza dreptul
de efectuare a controlului asupra activitatii administratiei publice locale in stricta
conformitate cu prevederile legale. In evolutia istorici a administratiei publice, des-
centralizarea administrativa reprezintd o tendinta spre realizarea autonomiei locale;
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— descentralizarea tehnica se realizeaza prin acordarea unor institutii de uti-
litate publica, din sfera serviciilor publice, a dreptului de persoana juridica si
scoaterea lor de sub controlul ierarhic superior, cu plasarea lor sub regulile tute-
lei administrative.

Dupa cum vedem, in conditiile organizarii descentralizate a administratiei
publice, pe calea delegarii de atributii de la administratia publica centrala spre
administratia publica locala, se creeaza conditii mai favorabile pentru eficienti-
zarea activitatii administratiei publice.

In Republica Moldova, cu incepere din anul 1990, are loc o tranzitie trepta-
ta de la organizarea centralizatd a administratiei publice, caracteristicad pentru
sistemul autoritar, la forma de organizare descentralizatd a administratiei pu-
blice, cu folosirea desconcentrarii, caracteristice pentru sistemele democratice
de administratie. Aceasta corespunde cu tendinta globala spre descentralizarea
administrativa si sporirea rolului administratiei publice locale in satisfacerea in-
tereselor comunitatilor umane.

4.2. Organizarea administrativa a teritoriului

4.2.1. Organizarea administrativa a teritoriului — parte componentdi a
organizarii administratiei publice

Administrarea colectivitatilor umane presupune, aldturi de altele, si promo-
varea unei anumite politici in domeniul organizarii administrative a teritoriului,
care reprezintd o parte componenta a organizarii administratiei publice. Dupa
cum cunoastem, statul are trei parti constitutive, una dintre ele fiind teritoriul,
alaturi de populatie si de puterea politicd exclusiva.

Teritoriul statului este spatiul geografic alcatuit din sol, subsol, ape, precum
si din coloana aeriana aflatd deasupra solului si apelor, asupra caruia statul isi
exercita suveranitatea sa exclusiva si deplina. In acest sens, teritoriul constituie
una dintre premisele materiale ori naturale ale statului.

Intrucat autoritatile statului isi exercitd puterea in limitele unui spatiu deter-
minat, este necesar de a preciza esenta si natura raporturilor dintre stat si teritoriu.
Pe parcursul timpului au existat mai multe teorii si abordari privind raporturile
dintre stat si teritoriu. Ele au aparut si au evoluat odata cu evolutia si dezvoltarea
societatii umane si au reflectat aceste raporturi reiesind din nivelul conceperii
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generale a raporturilor sociale pornind de la gradul de dezvoltare a societatii.
Printre aceste teorii, in literatura de specialitate se evidentiaza si urmatoarele:'*®

— teoria teritoriului-obiect promova ideea ca teritoriul statului nu este alt-
ceva decat proprietatea de drept a suveranului, adicd a monarhului care avea
dreptul ca dupd moartea sa sa-1 impartd prin mostenire Intre urmasi. Teritoriul in
acest caz era considerat ca un obiect exterior statului;

— teoria teritoriului-subiect considera ca teritoriul nu este un obiect exterior
statului, dar un element care alcatuieste personalitatea juridica a statului. Deci
teritoriul este, in viziunea reprezentantilor acestei teorii, un subiect, un element
indisolubil legat de puterea publicd;

— teoria teritoriului-limita afirma ca teritoriul statului nu este nici obiectul
unui drept real al statului, nici o parte componenta a personalitatii juridice a
acestuia, ci un cadru spatial, in limitele caruia statul 1si exercitd puterea de co-
manda asupra vointei individuale a locuitorilor.

Aceste teorii apdrute pe parcursul timpului explicau raporturile dintre stat
si teritoriu reiesind din stadiul respectiv de dezvoltare a cunostintelor despre
stat, administratie si puterea publicd. Dezvoltarea acestor cunostinte a dus ulte-
rior la conceperea mai complexa a raporturilor dintre stat si teritoriu. Conform
doctrinei contemporane, puterea statului asupra teritoriului este o manifestare
a dreptului pe care poporul asezat pe acest teritoriu il are asupra lui, adicd o
expresie a suveranititii poporului respectiv. In asa fel, teritoriul statului capata
o valoare politicd, independenta de valoarea sa economica sau militara. In acest
sens, statul exercita asupra Intregului sau teritoriu autoritatea sa manifestata in
trei aspecte generale:

— plenitudine, ceea ce Tnseamna ca statul exercita in limitele sale teritoriale
intreaga putere prin autoritatile sale centrale si teritoriale;

— exclusivitate, ceea ce semnifica ca pe teritoriul sau statul exercitd in mod
liber intreaga sa autoritate, fiind exclusa interventia sau amestecul altui stat;

— opozabilitate fata de orice alt stat, care reiese din legitimitatea si
recunoasterea internationald a constituirii unui stat pe un anumit teritoriu.

Importanta stabilirii teritoriului unui stat implica si o delimitare precisd a
frontierelor sale. Alaturi de alte caracteristici, teritoriul statului mai are doua
caracteristici, si anume: el este inalienabil, adica nu poate fi instrainat altui stat,
si indivizibil, aceasta semnificand unitatea lui. Deci, fiind un element constitutiv
al statului, teritoriul nu poate fi divizat si instrdinat altor state.

126 Tudor Draganu, Drept constitutional §i institutii politice, vol. 1, Bucuresti, 1998, p. 195-196.
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Indivizibilitatea teritoriului statului nu se refera la organizarea administra-
tiv-teritoriala internd, care se efectueaza ca un rezultat al manifestarii de vointa
a statului conform politicii promovate de el in acest domeniu. Esenta acestei
politici consta 1n organizarea teritoriului statului pe calea Tmpartirii lui Tn unitéti
administrativ- teritoriale, In scopul exercitarii conducerii eficiente a statului.

Aceasta se produce din cauza ca este imposibil ca autoritatile centrale ale
statului sa indeplineasca singure, direct si operativ pe intreg teritoriul statului,
activitatile de satisfacere a tuturor necesitatilor populatiei tarii. De aceea este
necesar sd se creeze in cadrul teritoriului statului un numar de unitati adminis-
trativ-teritoriale, inzestrate cu organe proprii de conducere chemate sa exercite
administratia publica la nivelul comunitatilor respective si sa asigure 1n ele orga-
nizarea si prestarea serviciilor catre populatie si buna desfasurare a vietii publice.

Deci, prin organizarea administrativa a teritoriului se subintelege delimita-
rea teritoriului statului 1n unitati administrative in scopul indeplinirii pe teren a
sarcinilor statului. In acest sens, organizarea teritoriului se prezinti ca o parte
componenta a organizarii administragiei publice.

4.2.2. Criteriile de organizare administrativ-teritoriala a statului

Organizarea administrativa a teritoriului reprezinta un element esential in
politica oricdrui stat. Administrarea comunitdtilor umane presupune existenta
unor parghii de influenta si control asupra lor. Una dintre aceste parghii este or-
ganizarea administrativa a teritoriului prin care statul isi realizeaza politica sa si
asigurd buna functionare a vietii publice.

In legitura cu aceasta evidentiem doud notiuni: divizarea administrativ-
teritoriald si organizarea administrativ-teritoriala. Aceste doua notiuni nu sunt
identice, ele reflectd dimensional si functional activitati si procese partial dis-
tincte. Astfel, prin divizare administrativ-teritoriala se subintelege actul de
impartire fizica a teritoriului tarii in mai multe unitati administrativ-teritoriale.
Prin organizare administrativ-teritoriala se subintelege activitatea autoritatilor
statului In vederea solutionarii tuturor problemelor legate de divizarea admi-
nistrativ-teritoriald si de continutul proceselor ce deriva din aceasta.

Dupa cum vedem, notiunea de organizare administrativ-teritoriala este mai lar-
ga decét notiunea de divizare administrativ-teritoriala, dat fiind faptul ca, alaturi de
desemnarea propriu-zisa a actului divizarii, organizarea administrativ-teritoriala
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mai presupune desfasurarea unui sir de activitdti care ar asigura functionalitatea
acestei divizari. Principalele activitati in acest domeniu, in viziunea noastra, sunt
urmatoarele:

— determinarea criteriilor care trebuie stabilite la baza divizarii si organizarii
administrativ-teritoriale;

— stabilirea etapelor si termenelor de realizare a trecerii la noua organizare
administrativ-teritoriala;

— identificarea factorilor responsabili si a grupurilor de lucru, dupa domenii
de activitate, precum si a modalitatilor de participare a lor in procesul de imple-
mentare a prevederilor noii organizari administrativ-teritoriale;

— estimarea costurilor si identificarea resurselor in legatura cu efectuarea
masurilor de implementare a noii organizari administrativ-teritoriale;

— analiza riscurilor posibile si elaborarea masurilor de depasire a situatiilor
dezavantajoase ce pot aparea pe parcurs;

— instruirea personalului din autoritatile administratiei publice dupa progra-
me speciale, elaborate in baza studierii prealabile a necesitatilor de instruire;

— asigurarea instructiv-metodicad si normativa a autorititilor administratiei
publice in legatura cu organizarea administrativ-teritoriala;

— asigurarea tehnico-materiala si informationald a activitatii autoritatilor
administratiei publice si a unitatilor administrativ-teritoriale in noile conditii.

Realizarea acestor masuri in ansamblul lor alcdtuieste acel mecanism care
asigurd functionalitatea divizarii administrativ-teritoriale. Important este ca ele
sa fie elaborate la timp, sa aibd suport organizational, material si financiar, sa asi-
gure consecutivitatea si ireversibilitatea proceselor reformatoare, sd contribuie
la realizarea politicii de stat in domeniul organizarii administrativ-teritoriale, sa
sporeasca eficienta activitatii autoritdtilor publice, iar prin aceasta sd sporeasca
progresul social si bundstarea populatiei.

Organizarea administrativa a teritoriului statului nu trebuie sa se facd in mod
arbitrar. Un rol aparte in realizarea politicii de stat in acest domeniu revine
identificarii si utilizarii criteriilor, care ar asigura optimizarea efectelor produse
in rezultatul implementarii unei astfel de politici i ar Imbunatati gestionarea au-
tonoma a treburilor publice de nivel local. Experienta acumulatd in plan global
ne vorbeste despre oportunitatea utilizarii unui complex de criterii, cum ar fi:'%’

127 Aurel Simboteanu, Reforma administratiei publice in Republica Moldova, Chisindu, 2001,
p. 78-79.
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— criteriul economic presupune analiza detaliata a posibilitatilor unitatilor
administrativ-teritoriale de a asigura dezvoltarea economica a teritoriului prin:
amplasarea rationala a fortelor de productie si folosirea eficienta a resurselor na-
turale si umane; crearea bazei impozabile care are menirea sa asigure partea de
venituri ale bugetelor publice ale unitatilor administrativ-teritoriale; asigurarea
dezvoltarii in complex a teritoriului, inclusiv a infrastructurii sociale ce ar co-
respunde tendintelor descentralizdrii; crearea conditiilor favorabile de cooperare
economica cu alte unitati administrativ-teritoriale din tara si de peste hotare pe
baza de relatii reciproc avantajoase;

— criteriul demografic are la baza analiza indicatorilor ce vizeaza numarul
si dinamica populatiei ce locuieste in unitatea administrativ-teritoriald, indica-
torii privind cresterea naturald a populatiei, densitatea ei la un kilometru patrat,
structura sociald a populatiei dupd criterii de varstd, ocupatii si alti indicatori,
prognoza privind dinamica de crestere ori de descrestere a numarului populatiei,
procesele imigrationiste;

— criteriul geografic prevede necesitatea amplasarii in aceeasi unitate ad-
ministrativ-teritoriald a comunitdtilor compact dislocate in spatiul Tnvecinat si
existenta cdilor de comunicare si infrastructurd intre localitétile ce fac parte din
unitatea administrativ-teritoriala respectiva;

— criteriul istoric presupune respectarea traditiilor si asigurarea continuitatii
in organizarea administrativ-teritoriald bazata pe factorii obiectivi de apartenentd
istorica a comunitatii date la o anumita unitate administrativ-teritoriala;

— criteriul etnic prevede oportunitatea si utilitatea amplasarii in aceeasi uni-
tate administrativ-teritoriala a comunitatilor umane compact asezate in care
locuieste populatie de aceeasi etnie.

In afara de aceste criterii, in organizarea administrativa a teritoriului mai pot
fi folosite si alte criterii, cum ar fi: /uarea in considerare a opiniei publice; im-
binarea intereselor nationale si locale; folosirea experientei altor tari si altele.

Eficienta organizdrii administrativ-teritoriale poate fi obtinuta numai pe calea
aplicdri concomitente a tuturor criteriilor enuntate mai sus, reiesind din unitatea
lor si din capacitatea acestora de a se completa unul pe altul si de a interactiona
intre ele. Niciunul dintre criterii nu trebuie sd ocupe o pozitie dominanta ori sa
fie inlaturat. Aceasta poate sd provoace erori serioase, care pot da nastere unor
tensiondri sociale cu consecinte nedorite.
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In acelasi timp, criteriile nominalizate nu trebuie aplicate intr-o manierd meca-
nica si intr-un mod dogmatic. Ele trebuie aplicate creator, pornind de la contextul
relatiilor istorice concrete, din conditiile care, in fiecare caz aparte, influenteaza
procesul de optimizare si de modernizare a organizarii administrativ-teritoriale,
iar prin aceasta si a administratiei publice, in general.

O altd cerinta fatd de organizarea administrativ-teritoriald consta in faptul
ca ea trebuie efectuatd nu doar pentru a usura exercitarea conducerii din partea
autoritatilor publice, dar, in primul rand, pentru a imbundtiti functionalitatea
societdtii §i a satisface mai deplin necesitatile de viata si activitate ale oamenilor.

Prin urmare, delimitarea cadrului spatial al statului in unitati administrativ-
teritoriale nu este un scop in sine. Aceste unitati administrativ-teritoriale sunt or-
ganizate in scopul si interesul unei mai bune deserviri a intereselor colectivitatilor
de oameni ce locuiesc In ele. Unitatea administrativ-teritoriala devine, astfel,
dimensiunea teritoriala a administratiei publice locale, iar comunitatea umana
locala — nucleul principal si baza sociald a autoadministrarii.

4.2.3. Tipologia unitatilor administrativ-teritoriale

Organizarea administrativ-teritoriald a orisicarui stat este fundamentata, in
primul rand, constitutional, in virtutea faptului ca anume Legea Fundamentala a
tarii stabileste organizarea teritoriului statului sub aspect administrativ la modul
cel mai general, care apoi isi gdseste concretizare in stipularile legale chemate
sd reglementeze detaliat problemele organizarii administrativ-teritoriale a tarii.

Numarul si tipologia unitdtilor administrativ-teritoriale vor depinde de di-
mensiunile teritoriale ale statului, de forma de organizare a lui, de politica de
stat promovata in acest domeniu, de traditiile existente in statul respectiv privind
organizarea teritoriului si de alti factori.

Prin unitate administrativ - teritoriald se subintelege o parte a teritoriului
statului delimitata prin lege ca entitate spatiala distincta in scopul efectudrii mai
eficiente a administratiei pe teritoriul respectiv. Sintagma administrativ-terito-
riala semnifica ca partea respectiva de teritoriu isi are o administratie proprie,
adica organele sale de administratie, distincte de cele ale statului.

Unitatile administrativ-teritoriale pot fi clasificate In: a) unitati administrativ-
teritoriale primare si b) unitati administrativ-teritoriale intermediare.

199



AUREL SIMBOTEANU. ADMINISTRATIA PUBLICA TEORIE, ISTORIE, ACTUALITATE

Unitatile administrativ-teritoriale primare sunt acele formatiuni care se orga-
nizeaza la nivelul initial de delimitare spatiala a teritoriului. Pornind de la aceas-
ta, ele se mai numesc unititi administrativ-teritoriale de baza. In diferite tari ele
poarta denumiri diferite, cele mai raspandite fiind comunele (rurale ori urbane),
satele, orasele, municipalitatile, parohiile. Procedurile de formare a acestor
unitati administrativ-teritoriale, de asemenea, difera de la tara la tard, dar ceea ce
se poate de considerat comun este cd Tn majoritatea tarilor se stabileste, prin lege,
numadrul de populatie necesar pentru formarea unei astfel de unitati administra-
tiv-teritoriale si cd la formarea lor se tine seama de criteriile examinate mai sus.

In general, fiecare dintre unitatile administrativ-teritoriale are semnele sale
distincte cantitative si calitative care identificd apartenenta lor la un anumit
grup de subiecti administrativi. Aceasta este intr-o stransa legatura cu urmatorii
indici caracteristici pentru unitatea administrativ-teritoriala:

— gradul de dezvoltare economica si social-culturala;

— prezenta structurilor edilitar-gospodaresti, industriale si comerciale;

—1Incadrarea populatiei in diferite sfere $i domenii de activitate, cum ar fi: indus-
tria, agricultura, prestarile de servicii, activitatea intelectuala, stiintifica si politica.

Totalitatea autoritatilor administratiei publice din unitatile administrativ-
teritoriale primare constituie sistemul administratiei publice locale de nivelul unu.

Unitatile administrativ-teritoriale intermediare sunt acele formatiuni care
se formeaza la nivelurile situate Intre unitatile administrativ-teritoriale prima-
re si stat. Unitatile administrativ-teritoriale intermediare, ca si cele primare,
poarta diverse denumiri in diferite tari, cum ar fi: comitate, departamente, pro-
vincii, regiuni, voievodate, judete, raioane, districte. In dependenti de dimen-
siunile teritoriului statului, unitatile administrativ-teritoriale intermediare pot
fi de un singur nivel (ca in Romania, Lituania, Republica Moldova), de doua
niveluri (ca in Franta, Ucraina), sau chiar de mai multe niveluri (cum este, de
exemplu, in Federatia Rusa).

Difera si modalitatea de formare, precum si statutul autoritatilor adminis-
tratiei publice din unititile administrativ-teritoriale intermediare. In tarile eu-
ropene se observa, de exemplu, trei modalitati mai pronuntate de instituire a
acestor autoritati.'*®

128 Torbjorn Larson, Organizarea administratiei intermediare in tarile europene. in: Nivelul in-
termediar al administratiei in tarile europene. Democratie in pofida complexitatii. Institutul
European de Administratie Publica, Maastricht, Olanda, 1999, p. 11-28.
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Intr-un caz, nivelul intermediar poate fi instituit si controlat de citre guver-
nul central, in alt caz, el poate fi controlat de catre nivelul de baza, adica de
colectivitatile locale si, in al treilea caz, aceste autoritati de la nivel intermediar
pot primi un mandat direct de la populatia din unitatea administrativ-teritoriala
respectiva. In unele tari aceste modalititi si principii de instituire a autoritatilor
administratiei publice de nivel intermediar se combina.

4.2.4. Influenta organizarii administrativ-teritoriale asupra
eficientei administratiei publice

Dupa cum a fost mentionat mai sus, organizarea administrativ-teritoriala nu
este un scop 1n sine, ea este un mijloc prin care se influenteaza calitatea admi-
nistratiei publice. In acest sens, nu putem vorbi despre un sistem administrativ
eficient daca el nu are la bazd o organizare judicioasa a teritoriului tarii.

In aspect universal, organizarea administrativ-teritoriald a cunoscut si conti-
nuad sd cunoasca diferite dimensiuni cantitative si calitative. Multe tari au trecut
prin perioade de faramitare a unitatilor administrativ-teritoriale, atat de nivel pri-
mar, cat si intermediar, ca apoi sa purceada la consolidarea lor prin extinderea
dimensiunilor teritoriale, majorarea numarului de populatie ce locuieste in ele si,
respectiv, cresterea potentialului lor economic si financiar. Toate aceste actiuni
s-au facut in scopul eficientizarii administratiei publice.

Acest proces a avut loc, de exemplu, in Suedia care, avand o populatie de 8,5
mil. de locuitori, avea in 1952 un numar de 2500 de comune, 53% dintre care
aveau un numdr mai mic de 1000 de locuitori. Dupa prima etapa de reorganizare,
numarul comunelor a fost redus pana la 1037, iar la cea de-a doua etapa, catre
1976, pana la 278 de comune, dintre care 52% au o populatie de 12 mii de locui-
tori, 13% —de la 15 pana la 20 mii de locuitori, 25% — de la 20 pana la 50 mii de
locuitori si 9% cu o populatie de peste 50 mii de locuitori.'*

Aceste schimbéri au consolidat potentialul economic, financiar §i uman al
municipalitdtilor, au creat conditii mai favorabile pentru realizarea autonomiei locale.
Municipalitatile activeaza intr-un regim de autonomie locala care se manifesta Ince-
pand de la constituirea autoritdtilor municipale (a Consiliului si a Comitetului exe-
cutiv), stabilirea de sine statatoare a structurii si a statelor de personal, organizarea

129 New Trends in Local Government in Western and Eastern Europe, Edited by Gerald Marcon
and Imre Verebelji, Brussels, 1993, p. 38-39.
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activitdtilor interne si externe si terminand cu elaborarea si executarea bugetului
municipalitatii.

Acelasi lucru s-a produs In Danemarca care, avand o populatie de 5 mil. de
locuitori, a redus in 1975 numarul comunelor de la 1388 pana la 275 de unitati. Pe
calea reducerii numarului de comune a mers si Belgia care, avand o populatie de 9,9
mil. de locuitori, a redus numarul de comune de la 2663 unitati in 1961 pana la 589
unitdti in 1980, media pentru o comunad alcatuind 16 mii de locuitori.

Un alt grup al tarilor europene, cum ar fi Franta, Elvetia, Austria, Italia, Spania,
in virtutea anumitor cauze bazate In temei pe traditii, au o atitudine mai modera-
ta fatd de unificarea comunelor in unitati mai mari. De exemplu, Franta, avand o
populatie de 58 mil. de locuitori, are trei niveluri de administratie, fiind divizata
in 26 de regiuni, 100 de departamente si aproape 37000 de comune. Un numar de
32000 de comune, sau 86%, il constituie comunele cu o populatie sub 2000 de lo-
cuitori. In ultimii douszeci de ani s-a reusit si se reduca doar un numar de 2000 de
comune.'*® Un mijloc de a remedia faramitarea comunelor franceze este cooperarea
intercomunala.

Dupa cum observam, organizarea administrativ-teritoriala depinde foarte mult
de traditiile tarii, de particularitatile etapei concret istorice prin care trece tara, de
la timp si calitativd a problemei privind organizarea administrativd a teritoriului
influenteaza direct eficienta administratiei publice.

4.3. Sistemul de relatii in administratia publica
4.3.1. Natura si tipologia relatiilor in administratia publica

Relatiile administrative 1si au originea in procesul de constituire si evolutie
a administratiei publice. Notiunea de relatie deriva de la latinescul relatio ce
semnifica ,,legatura, raport, conexiune intre lucruri, procese, fapte”."*! Odata cu
aparitia diferitor entitati administrative apar si anumite relatii intre ele. In acest
sens, putem spune cd administratia, in general, precum si administratia publica,

130 gn introduction to French Administration, Paris, 1996, p- 121-123.

131 Dizionario etimologico online, http:/www.etimo.it/?term=politica. Citat dupa: Victor Saca,
Neghina Azizov, Relatiile politice si administrative intre teorie si practica, cazul Republicii Mol-
dova. in: Moldoscopie, 2015, nr. 2 (LXIX), p. 43-52.
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in particular, constituie un sistem de relatii. Acest sistem cuprinde, pe de o parte,
relatiile din cadrul sistemului de administratie publica, intre elementele lui con-
stitutive, iar, pe de alta parte, relatiile intre sistemul administratiei publice si alte
sisteme exterioare acestuia.

Astfel, structurarea relatiilor administrative din perspectiva functiondrii sis-
temului politic poate fi specificatd dupa apartenenta lor in: relatii interne si relatii
externe. Relatiile interne se stabilesc intre autoritati si in cadrul structurilor orga-
nizatorice ale institutiilor administrative. In ceea ce priveste relatiile autoritatii
executive cu alte autoritati ale statului, cele legislative sau judecatoresti, trebuie
subliniat faptul ca acestea se bazeaza pe principiul separatiei si colaborarii pute-
rilor in stat, ceea ce exclude subordonarea.'*

In conformitate cu valentele stiintei administratiei, sistemul autoritatilor
si institutiilor puterii executive intrd, ca Intreg, dar si prin partile sale compo-
nente, in relatii cu alte autoritdti sau institutii apartindnd altor sisteme, precum
si cu componente ale societatii civile. Aceste relatii nu sunt uniforme, isi au
particularitatile lor in functie de componentele Intre care se stabilesc.

Existenta administratiei publice in afara acestor relatii nu poate fi concepu-
ta, pentru ca administratia, in asa caz, nu ar produce activitate, nu ar fi proces.
Relatiile in care sunt implicate autoritatile administratiei publice sunt, dupa natura
lor, de mai multe categorii, cum ar fi relatiile fundamentale si relatiile derivate.

Relatiile fundamentale reprezintd acele relatii care asigurd in ansamblu
interactiunea administratiei publice, ca sistem, cu principalele institutii ale statului.
In viziunea lui Ioan Alexandru, la relatiile fundamentale pot fi atribuite relatiile
administratiei publice cu institutiile politice, institutiile economice, societatea,
precum si cu institutiile administrative insesi.'**

Prin institutii politice se subintelege ansamblul instantelor unipersonale ori
colegiale care dispun in stat de o putere initiala, legislativa ori guvernamen-
tald, cum ar fi Parlamentul, institutia Sefului Statului, Guvernul. In sens larg,
conceptul de institutie politica se referd la stat, organismele de guvernare, adi-
ca parlament, presedinte, guvern, precum si la autoritatile prin care se reali-
zeaza puterea judecdtoreasca. Includem in acest concept si partidele politice,
avand 1n vedere rolul lor in definirea si exprimarea vointei politice a poporului

132 A. Androniceanu, Managementul public, Bucuresti, 1999, p. 76.
133 Joan Alexandru, Administratia publicd, Bucuresti, 1999, p. 250.
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si influenta acestora asupra procesului de guvernare si evolutiei institutiilor po-
litice Tn ansamblul lor.

Prin institutii economice se subintelege ansamblul agentiilor, organizatiilor,
institutiilor si altor entitati structural-organizatorice care sunt preocupate de
viata economica sau intervin in ea si care contribuie la satisfacerea intereselor
materiale si spirituale ale comunitdtii umane.

Prin societate, in intelesul relatiilor intretinute cu aceasta de catre autoritatile
administratiei publice, se subintelege ansamblul indivizilor, grupurilor sociale sau
asociatiilor umane constituite legal, asupra cérora statul isi exercitd autoritatea sa.

Prin institutii administrative se subintelege ansamblul autoritatilor adminis-
tratiei publice centrale si locale, al functionarilor, agentilor publici, prestatorilor
de servicii, colectivitatilor umane organizate in unitati administrativ-teritoriale,
care participa n procesul administrativ.

Relatiile derivate reprezinta acele relatii care deriva, rezulta din relatiile fun-
damentale.'** Altfel spus, derivarea consta in descompunerea relatiei fundamen-
tale 1n relatii de ordin mai concret din sfera ori domeniul respectiv. Se cunosc
doua feluri de derivatii: derivatia liniara ori sintagmaticd, care consta in frag-
mentarea relatiei fundamentale in secvente mai mici, care intrunesc institutii
de acelasi tip ca si relatia fundamentala de la care ea porneste; derivatia in cerc
ori paradigmaticad, care uneste instantele asociate in relatia fundamentald cu
instante de tip diferit.

Deci, dupd natura lor, relatiile in care sunt implicare autoritatile administratiei
publice sunt relatiile fundamentale si relatiile derivate, ultimele specificandu-se
in relatii derivate liniare (sintagmatice) si relatii derivate in cerc (paradigmatice).

Interdependenta autoritatilor administratiei publice cu alte institutii si
autoritati publice din sistemul social, economic, politic, precum si cu alte com-
ponente ale societatii civile este realizatd prin intermediul unui ansamblu de
relatii, cum ar fi:

Relatii de autoritate ce sunt determinate de structura ierarhica a autoritatilor
administratiei publice. Structura organizationald si functionald a sistemului
autoritatilor administratiei publice este alcatuitd prin subordonarea din treapta in
treaptd a diverselor autoritati pana la organul de varf, cum este Guvernul care
exercita conducerea generald a administratiei publice.

134 Joan Alexandru, Administratia publicd, Bucuresti, 1999, p. 258.
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Relatii de cooperare ce se realizeazad prin parghiile de colaborare si coope-
rare a activitatii agentilor publici competenti in realizarea unor scopuri comune.
Relatiile de cooperare pot fi formalizate, adica stabilite prin acte normative, sau
neformalizate, cdrora li se mai zice facultative. Cooperarea, in sensul relatiilor
existente Intre diferiti agenti, este o actiune de colaborare in exercitarea atributiilor
cu care sunt abilitate autoritatile administratiei publice. Acest tip de relatii presu-
pune o Tnaltd cultura civica, politica si administrativa a participantilor la proces.

Relatii de reprezentare realizate pe calea stabilirii reciproce sau unilaterale a
unor reprezentanti ai unei autoritati publice intr-o alta autoritate publica. De regu-
13, relatiile de reprezentare iau nastere in raporturile cu elementele exterioare sis-
temului de administratie publica, dar se practica si intre autoritatile administratiei
publice din cadrul sistemului.

Relatii de control ce presupun dreptul unei autoritdti a administratiei publice
de a efectua controlul activitatii altei autoritati a administratiei publice. Controlul
poate fi efectuat ca urmare a subordondrii ierarhice sau functionale ori determinat
de functiile de control specializat, exercitat de o autoritate publica. Controlul con-
stituie o parte componenta a procesului de conducere.

Relatii de prestari servicii ce se realizeaza prin acordarea unor servicii, pre-
state de cdtre o autoritate a administratiei publice altei autoritati sau, dupa cum
este foarte raspandit, acest tip de relatii se realizeaza in relatiile cu cetatenii, prin
prestarea de servicii catre populatie. Administratia publicd, in acest sens, organi-
zeaza o retea larga de servicii publice prestate populatiei, fie direct, fie prin agenti
specializati de a presta aceste servicii.

Dupa cum vedem, in administratia publicd se folosesc mai multe tipuri de
relatii, cum ar fi: cele de autoritate, de cooperare, de reprezentare, de control si de
prestari servicii. Sistemul de relatii in care sunt implicate autoritatile administra-
tiei publice se realizeaza atat in cadrul sistemului de administratie publica, cat si
cu elemente exterioare lui.

4.3.2. Relatii in cadrul sistemului de administratie publica

Dupa cum a mai fost mentionat, sistemul administratiei publice reprezinta to-
talitatea autoritatilor administratiei publice centrale si autoritatilor administratiei
publice locale cu competenta generala si cu competenta de specialitate, precum
si relatiile dintre aceste autoritati care se stabilesc in procesul lor de functionare.
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Intre elementele sistemului administratiei publice se realizeaza intreg spectrul
de relatii examinate mai sus. Pentru o mai clard intelegere a relatiilor din cadrul
sistemului de administratie publica, le vom clasifica In cateva grupe de relatii

a) Relatii in sfera administratiei publice centrale

Sfera administratiei publice centrale reprezintd un segment al sistemului de
administratie publica, in cadrul caruia se utilizeaza o gama larga de relatii.

Un prim grup de relatii la acest nivel sunt relatiile dintre autoritatea de varf
a administratiei publice centrale, cum ar fi Guvernul, si autoritatile administra-
tiei publice centrale de specialitate, ministerele, agentiile, serviciile, birourile
si alte autoritati centrale de specialitate. Aceste relatii sunt relatii de autoritate,
deoarece Guvernul este abilitat cu functia de a exercita conducerea generala a
administratiei publice, inclusiv a administratiei publice centrale de specialita-
te, s1 in exercitarea acestei functii emite acte juridice obligatorii pentru aceste
institutii. Aceasta presupune subordonarea autoritatilor administratiei publice
centrale de specialitate fatd de Guvern si dreptul acestuia de a controla activita-
tea desfasuratd de aceste institutii In domeniul incredintat prin lege. Din aceasta
rezulta ca aceste relatii, pe langa faptul ca sunt de autoritate, mai sunt si relatii
de control.

Un al doilea grup de relatii la acest nivel sunt relatiile Intre ministere si intre
celelalte autoritati ale administratiei publice centrale de specialitate. In virtutea
faptului cd aceste institutii sunt de acelasi tip, relatiile intre ele sunt relatii de
cooperare. Luand 1n considerare cd autoritatile administratiei publice centrale de
specialitate promoveaza politica de stat Intr-o anumita ramura, ele sunt abilitate
si cu unele functii de control in ramura data, care se rasfrang, in anumite conditii,
si asupra relatiilor dintre autoritatile administratiei publice centrale de specia-
litate. Cooperarea interramurald determind si existenta, intre aceste institutii, a
relatiilor de reprezentare si a relatiilor de prestari servicii, exprimate In activitati
de coparticipare in realizarea anumitor sarcini.

b) Relatii in sfera administratiei publice locale

Administratia publica locala reprezinta un subsistem autonom din cadrul sis-
temului national al administratiei publice si aceasta determina, In mare masura,
si tipologia sistemului de relatii existente intre autoritdtile administratiei publice
de acest nivel.

Un prim grup de relatii la acest nivel il reprezinta relatiile dintre autoritatile
deliberative si executive, cum ar fi, de exemplu, relatiile dintre consiliul local si
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primar, consiliul raional si presedintele raionului. Avand in vedere ca consiliul
local este o autoritate deliberativa, iar primarul una executiva, am putea vorbi,
intr-un anumit sens, de existenta, intre cele doud autoritati, a relatiilor de autori-
tate. Aceasta se confirma si prin faptul ca deciziile adoptate de cétre consiliul lo-
cal sunt obligatorii pentru executare de citre primar. Intre aceste doua autoritati
mai existd relatii de control, precum si relatii de colaborare, care rezulta din
atributiile exercitate de catre ele. Asemanatoare cu relatiile dintre consiliul local
si primar sunt si relatiile dintre consiliul raional, ca autoritate deliberativa, si
presedintele raionului, ca autoritate executiva.

Un al doilea grup de relatii, la nivel local, il constituie relatiile dintre
autoritatile administratiei publice locale cu competenta generald, de primul si de
al doilea nivel, adica dintre consiliul local, consiliul raional, primar, presedintele
raionului, pe de o parte, si serviciile locale descentralizate de specialitate, pe de
alta parte. Aceste relatii sunt de autoritate, dat fiind faptul ca serviciile nomina-
lizate sunt subordonate ierarhic institutiilor respective, care, in conformitate cu
prevederile legale, le stabilesc sarcinile si le controleaza activitatea desfasurata.

Al treilea grup de relatii din administratia publica locala sunt relatiile dintre
autoritatile administratiei publice locale de nivelul unu si de nivelul doi. Intrucat
aceste autoritati activeaza in baza principiului autonomiei locale, intre ele exista
relatii de cooperare. Ele colaboreaza in solutionarea problemelor ce tin de satis-
facerea intereselor comunitatilor din unitatile administrativ-teritoriale primare si
intermediare, respectand prevederile legale si executand deciziile autoritatilor
ierarhic superioare.

c) Relatii dintre administratia publica centrala si administratia publica
locala

Relatiile dintre administratia publica centrala si administratia publica locala
reprezinta raporturile care determind forma de organizare a administratiei publi-
ce, fie centralizatd ori descentralizata. In sistemele centralizate aceste relatii sunt
in exclusivitate relatii de autoritate, bazate pe o subordonare strictd a autoritatilor
administratiei publice locale fata de autoritatile administratiei publice centrale.
In sistemele descentralizate aceste relatii reprezinti o varietate de raporturi care
rezultd din particularitatile functiondrii in regim de autonomie a autoritatilor ad-
ministratiei publice locale. In acest caz, aceste relatii pot fi relatii de autoritate,
de control, dar si, intr-o masurd mai mare, relatii de cooperare, precum si relatii
de reprezentare.
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Astfel, relatiile dintre autoritatea de varf a administratiei publice centrale,
cum este Guvernul, si autoritatile administratiei publice locale cu competenta
generald, de nivelul unu si nivelul doi, sunt relatii de autoritate, generate de
competenta pe care o are Guvernul de a exercita, conform prevederilor lega-
le, conducerea generald a administratiei publice. In aceasta calitate Guvernul
emite acte juridice obligatorii pentru autoritatile locale respective si efectuea-
za, prin Oficiile teritoriale ale Cancelariei de Stat, controlul de legalitate, iar in
cazul atributiilor delegate, prin organele abilitate, si controlul de oportunitate
a deciziilor adoptate de autoritatile administratiei publice locale. Vom sublinia
ca autoritatea Guvernului asupra autoritatilor administratiei publice locale cu
competentd generald trebuie exercitata strict in limitele legii i cu respectarea
intocmai a prevederilor autonomiei locale. Aceasta inseamna ca relatiile de au-
toritate, in cazul dat, poarta un caracter limitat.

Asemanatoare sunt si relatiile dintre Guvern si autoritatile administratiei pu-
blice locale de specialitate. Relatiile de autoritate, in acest caz, sunt determinate
de structura unitara a administratiei publice si de dreptul de control general pe
care il are Guvernul, ca autoritate de varf a administratiei publice, exercitat di-
rect sau prin organele sale desconcentrate in teritoriu.

Un alt grup de relatii 1l reprezinta relatiile dintre autoritatile administratiei
publice centrale de specialitate, cum ar fi: ministerele, agentiile, serviciile, biro-
urile si alte autoritati de acest tip si autorititile administratiei publice locale cu
competenti generala. Intrucat aceste autorititi sunt situate in subsisteme diferite,
determinate de criteriul fundamental al competentelor, relatiile dintre ele sunt
relatii de cooperare. In unele cazuri aceste relatii pot fi relatii de control, determi-
nate de delegarea pe care o au unele autoritati ale administratiei publice centrale
de specialitate de a controla o anumita activitate exercitatd de autoritatile admi-
nistratiei publice locale respective.

Dupa cum putem observa, atat la nivelul administratiei publice centrale, cat si
la nivelul administratiei publice locale, precum si 1n procesul de interactiune dintre
administratia publica centrala si administratia publica locala se foloseste intreaga
gama a tipurilor de relatii: de autoritate, de cooperare, de control, de reprezentare, de
prestari servicii. Ponderea fiecarui tip de relatii In mediul administrativ depinde de
locul si rolul fiecdrei autoritati in sistemul administratiei publice si de modalitatile
de interactiune cu alte autoritati publice.
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4.3.3. Relatiile autoritatilor administratiei publice cu elemente exterioare
sistemului de administratie

Alaturi de relatiile din cadrul sistemului, autoritatile administratiei publice
mai sunt implicate si intr-o multitudine de relatii cu elemente exterioare aces-
tui sistem. La ele se refera relatiile cu autoritatea publica care exercitd puterea
legislativa, relatiile cu autoritatile publice care exercita puterea judecatoreasca,
relatiile cu organizatiile nonguvernamentale, relatiile autoritatilor administratiei
publice cu cetatenii.

a) Relatiile administratiei publice cu autoritatea care exercita puterea legislativa

Relatiile autoritdtilor administratiei publice cu autoritatea publicd care
exercita puterea legislativa trebuie examinate din perspectiva prevederilor prin-
cipiului separatiei si colaborarii puterilor in stat. In acest sens, relatiile dintre
autoritatile respective 1si au particularitatile lor.

Astfel, Guvernul ca autoritate de varf a puterii executive si responsabil de
conducerea generald a administratiei publice, in virtutea principiului separatiei
si colaborarii puterilor in stat, nu poate sa se afle in relatii de autoritate ierarhi-
ca cu autoritatea care exercitd puterea legislativa. Aceste relatii sunt, in primul
rand, relatii de cooperare si au ca obiectiv realizarea politicii interne si externe a
statului. Ele mai sunt si relatii de control, determinate de dreptul Parlamentului
de a exercita controlul parlamentar asupra activitdtii Guvernului si de a-i retrage,
in anumite circumstante prevazute de Constitutie, increderea acordata, ceea ce
inseamnd demiterea lui.

Un al doilea grup de relatii din aceasta sferd sunt relatiile dintre autoritatile
administratiei publice centrale de specialitate i autoritatea care exercita puterea
legislativa. Aceste relatii, de asemenea, sunt relatii de colaborare si de control,
realizate fie direct intre aceste institutii, fie indirect, adica prin Guvern. Ele Tm-
braca o gama intreagd de modalitati, cum ar fi intrebdrile, interpelarile adresate
de catre Parlament acestor autoritati, precum si darile de seama care pot fi pre-
zentate de ele in fata Parlamentului la solicitarea acestuia.

Al treilea grup de relatii la acest compartiment il reprezinta relatiile dintre
autoritatile administratiei publice locale, prin care se realizeaza autonomia loca-
1a la nivelul unitatilor administrativ-teritoriale, si autoritatea care exercita puterea
legislativa. Pornind de la esenta si natura autonomiei locale realizate in conditiile
descentralizarii administrative, aceste relatii sunt relatii de colaborare si de control.
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b) Relatiile administratiei publice cu autoritdtile care exercita puterea
Jjudecatoreasca

Relatiile dintre autoritatile administratiei publice si autoritatile care exerci-
ta puterea judecatoreasca derivd, de asemenea, din principiul separatiei si co-
labordrii puterilor in stat. Avand functii diferite, dar contribuind, prin actiunile
desfasurate, la satisfacerea intereselor oamenilor, aceste doua tipuri de autoritati
in activitatea practica de zi cu zi isi conjuga eforturile intru asigurarea legalitatii
si credrii unui mediu favorabil de convietuire umana.

In virtutea acestui fapt, relatiile dintre aceste autoritati sunt relatii de colaborare.
Intre ele pot interveni si relatii de control, care rezultd din dreptul unor autoritati
ale administratiei publice de a efectua controlul unei autoritati judecatoresti, cum
ar fi, de exemplu, controlul activitatii financiare a acesteia. Controlul poate fi
efectuat, in conditiile legii, si din partea unei autorititi judecatoresti de contenci-
os administrativ asupra activitatii unei autoritdti a administratiei publice privind
asigurarea legalitatii deciziilor adoptate de aceastd autoritate.

¢) Relatiile administratiei publice cu organizatiile neguvernamentale

In conditiile de democratizare a societitii si de amplificare a initiativei ci-
vice un rol tot mai mare revine organizatiilor nonguvernamentale, care isi asu-
mi anumite responsabilitati privind organizarea vietii comunitare. In virtutea
caracterului nestatal al acestora, autoritdtile administratiei publice intretin cu
aceste organizatii relatii de cooperare si de reprezentare. Relatiile de cooperare
presupun excluderea subordonarii organizatiilor neguvernamentale autoritatilor
administratiei publice. In conditiile previzute de lege, autorititile administratiei
publice colaboreaza cu organizatiile neguvernamentale pe principii de parteneri-
at, folosind pe larg posibilititile acestora de a se include in solutionarea multor
probleme ale comunitatii.

d) Relatiile autoritatilor administratiei publice cu cetatenii

Misiunea administragiei publice este de a satisface, prin ceea ce face, intere-
sele membrilor comunititii umane. In exercitarea acestei misiuni, administratia
publica Intretine cu cetatenii tot ansamblul de relatii: de autoritate, de cooperare,
de control, de prestari servicii, de reprezentare.

Relatiile de autoritate, de exemplu, sunt determinate de dreptul autoritatilor ad-
ministratiei publice de a-si impune vointa lor unilaterala cetétenilor prin adoptarea
deciziilor obligatorii pentru cetateni. Aceste actiuni ale autoritdtilor administratiei
publice rezulta din atributiile si competentele cu care ele sunt abilitate prin lege.
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Relatiile de cooperare intre administratia publica si cetateni sunt cele mai
voluminoase. Prin aceste relatii se asigurd, de fapt, participarea cetatenilor la
realizarea afacerilor publice, inclusiv la procesul decizional. Relatiile de coo-
perare cu cetatenii pot fi realizate pe cale directa, cand cetatenii in mod indivi-
dual ori grupati in anumite echipe participa la realizarea unor sarcini promovate
de administratia publica, sau pe cale indirectd, cand cetatenii sprijind actiunile
autoritatilor administratiei publice fara a participa nemijlocit la aceste actiuni.

Relatiile de control deriva din dreptul autoritdtilor administratiei publice de a
controla respectarea si executarea de catre cetdteni a prevederilor legislatiei, pre-
cum si a propriilor decizii, care prevad participarea cetdtenilor in anumite actiuni.
Aceasta se referd la pastrarea ordinii publice, achitarea de catre cetateni catre
administratia publicd a anumitor prestatii, cum ar fi, de exemplu, plata diferitor
categorii de impozite, taxe si altele.

Relatiile de prestari servicii presupun organizarea de catre autoritatile admi-
nistratiei publice a unor servicii, care, fiind puse la dispozitia cetatenilor, le sati-
sface unele necesitdti materiale si spirituale. Acest tip de relatii se realizeaza in-
tre toate autoritdtile administratiei publice si cetateni, dar Indeosebi se manifesta
activ la nivelul administratiei publice locale, care este situatd cel mai aproape de
cetdteni i cunoaste cel mai bine doleantele acestora.

Relatiile de reprezentare dintre autoritatile administratiei publice si cetateni se
realizeaza prin mai multe forme. Cetatenii pot delega, Tn anumite circumstante,
reprezentantii lor fie direct in autoritdtile administratiei publice, fie in dife-
rite formatiuni de lucru, create regulamentar de cétre autoritdtile administratiei
publice, in scopul solutionarii anumitor probleme. Aceasta permite membrilor
comunitdtii de a promova mai hotdrat interesele cetatenilor, iar autoritatilor admi-
nistratiei publice de a tine mai bine seama de doleantele acestora.

Prin urmare, relatiile dintre autoritatile administratiei publice si cetateni au
o gama largd de manifestare si sunt o expresie de conjugare a eforturilor pentru
satisfacerea reciprocd a intereselor promovate de autoritatile administratiei publi-
ce, pe de o parte, si de citre cetiteni, pe de alta parte. In conditiile democratizarii
societdtii si instituirii statului de drept are loc armonizarea acestor interese, ceea
ce constituie si o cale de eficientizare a activititii administrative.
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4.3.4. Interdependenta dintre formele de organizare a administratiei
publice, gradul de democratizare a societatii si tipurile de relatii in
administratia publica

Sistemul si tipurile de relatii examinate in 4.3.1-4.3.3 prin esenta lor sunt uni-
versale, adica sunt caracteristice pentru orisice sistem administrativ. Dar ponde-
rea diferitor tipuri de relatii depinde de mai multi factori. In primul rand, aceasti
proportie depinde evident de forma de organizare a administratiei publice. Pen-
tru organizarea centralizatd a administratiei publice este caracteristic folosirea cu
preponderenta a relatiilor de autoritate si a relatiilor de control. Aceasta genereaza
sisteme autoritare sau chiar totalitare de administratie, cand totul se decide de un
centru prestabilit caruia i se subordoneaza rigid toate verigile administratiei publice.

Pentru organizarea descentralizata a administratiei publice este proprie folo-
sirea cu preponderentd a relatiilor de cooperare, de reprezentare, astfel sporind
rolul si initiativa fiecarei verigi administrative, mai ales ale celor de nivel local
si de nivel intermediar. Aceasta genereaza sisteme mai eficiente de administratie
publica, bazate pe delegarea de atributii de la autoritatile administratiei publice
centrale spre autoritdtile administratiei publice locale.

In al doilea rand, proportia dintre diferite tipuri de relatii depinde si de gradul
de democratizare a societdtii. Intr-o societate cu un grad redus de democratizare,
care i1 gaseste expresie In imperfectiunea institutiilor politice si administrative,
intr-un activism insuficient al societatii civile, accent se pune pe relatiile de au-
toritate, ignorand-se relatiile de cooperare.

Intr-o societate cu un grad inalt de democratizare, accent se pune pe include-
rea activa in procesul administrativ, pe calea abilitarii cu competente si atributii
largi a autoritatilor administratiei publice din unitatile administrativ-teritoriale,
indeosebi din cele primare. Nucleul relatiilor intr-un asa sistem de administratie
il constituie relatiile de colaborare, reprezentare si de prestari servicii.

Sistemul administratiei publice se afld permanent in evolutie si dezvoltare. Mo-
dificarile din sistemul politic influenteaza implicit organizarea administratiei publi-
ce si, respectiv, sistemul de relatii din administratia publica. Caile de armonizare
a relatiilor din administratia publica, atat in cadrul sistemului, cat si cu elemente
exterioare lui, tin de: democratizarea sistemului politic al societatii; implementa-
rea principiilor democratice de administrare; sustinerea tendintelor de descentrali-
zare administrativa; sporirea culturii civice, politice si administrative a angajatilor
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din administratia publicd; ajustarea legislatiei administrative la standardele euro-
pene; reevaluarea rolului statului n exercitarea puterii si cresterea rolului admi-
nistratiei publice locale in procesul administrativ; consolidarea societatii civile
capabile sd coopereze cu autoritatile administratiei publice n exercitarea admi-
nistratiei.

Prin urmare, sistemul de relatii in administratia publica este destul de com-
plex si constituie o componenta-cheie a sistemului. De felul cum se utilizeaza
tipurile de relatii, in cadrul sistemului si cu elemente exterioare lui, depinde 1n
mare masura gradul de eficientd a administratiei publice.

4.4. Autonomia locala in sistemul administratiei publice

4.4.1. Esenta si continutul autonomiei locale,
mecanismele delegarii de atributii

Dupa cum se cunoaste, conform criteriului teritorial, intr-o viziune traditionala,
administratia publicd se Tmparte in administratie publicd centrald si administratie
publica locala. Autoritdtile administratiei publice centrale actioneaza in interesul
intregii comunitati nationale, adica la nivelul statului, iar autoritatile adminis-
tratiei publice locale sunt preocupate de solutionarea intereselor comunitatilor
locale, adica din unitatile administrativ-teritoriale. Aceste interese trebuie armo-
nizate cu interesele generale ale comunitatii nationale.

Intre administratia publica centrala si administratia publica locala se stabi-
lesc diferite tipuri de relatii, care pot fi de autoritate, de colaborare, de control,
de reprezentare, de prestari servicii. Practica administrativa cunoaste, in temei,
doud forme principale de organizare a administratiei publice, si anume — centra-
lizarea si descentralizarea. Vom sublinia cd autonomia locala tine de organizarea
descentralizata a administratiei publice.

Esenta autonomiei locale consta in stabilirea unui statut distinct al comunitatilor
locale din unitétile administrativ-teritoriale si al autoritatilor administratiei publi-
ce ale acestora in raport cu administratia de stat, fie administratia publica centrala,
fie cea desconcentrata in teritoriu.

Dreptul de stabilire a acestui statut distinct al comunitatilor locale si al
autoritatilor administrative ale acestora are la baza cativa factori, si anume:

213



AUREL SIMBOTEANU. ADMINISTRATIA PUBLICA TEORIE, ISTORIE, ACTUALITATE

a) primatul colectivitatilor locale fata de stat, care 151 gaseste expresie in faptul
ca comunitatile locale, ca formatiuni sociale cu anumite forme de administrare,
istoriceste sunt mai vechi decat statul, care a aparut la o anumita treaptd de dez-
voltare a societdtii ca rezultat al unificarii acestor comunitati. Aceste comunitdti
au avut forme specifice de convietuire sociald bazate pe reguli cutumiare locale,
care au servit mult timp ca suport juridic al organizarii vietii comunitare la nivel
local. Din aceasta rezulta ideea conform céreia comunitdtile locale au dreptul la un
anumit grad de independenta si autonomie chiar si in conditiile existentei statului,
care 11 asuma obligativitatea de a contribui la satisfacerea interesului general la
nivelul comunitatii nationale.

In evolutia institutionalizarii statale se observa o tendinti generala de insusire
de catre stat a unor atributii, care, de fapt, traditional apartineau comunitatilor
locale. Aceste tendinte, amplificand-se, au si dat nastere, ulterior, sistemelor cen-
tralizate de administratie, care prin esenta lor limiteaza drepturile comunitatilor
locale si consolideaza nejustificat drepturile autoritdtilor administratiei centrale.
Din aceasta deriva cel de-al doilea factor care vorbeste n favoarea necesitatii sta-
bilirii statutului distinct pentru comunitatile locale sub forma autonomiei locale;

b) descentralizarea activitatii administrative ca rezultat al procesului de demo-
cratizare a societdtii. Notiunea de democratie este indisolubil legata de notiunea
de putere. In sens larg, democratia este o forma politico-statald de organizare a
societatii unde poporul este recunoscut in calitate de unica sursd a puterii si are
posibilitate sa si-o realizeze, fie Tn mod direct, fie prin organele sale reprezentati-
ve. Din aceasta rezultd folosirea termenilor de democratie directa si democratie
reprezentativa. Necesitatea realizdrii acestor valori la nivel local a dat nastere ter-
menului de democratie locala, ce-si gaseste expresie in autonomia locala.

Deci, continutul autonomiei locale constd in exercitarea descentralizatd a
atributiilor de catre autoritdtile administratiei publice locale In scopul satisfa-
cerii intereselor comunitatilor locale.

Aceasta presupune existenta de colectivitati locale dotate cu organe deciziona-
le, constituite democratic si beneficiind de o largd autonomie privind competentele,
modalitatile de a le exercita si mijloacele necesare pentru indeplinirea misiunii lor.
Rezolvandu-si problemele cotidiene fara amestecul abuziv al autoritatilor cen-
trale, cetdtenii percep In practica principiul realizarii puterii de catre popor. Dar
pentru ca aceasta sa se Intdmple trebuie pus In functiune mecanismul de delegare
a competentelor.
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Prin delegare de competente se subintelege procesul de transmitere a unor
imputerniciri, competente de la un detindtor al lor la un alt detindtor in scopul
exercitdrii mai eficiente a administratiei. Mecanismul general de delegare a
competentelor are urmatorul traseu:

a) cetdtenii (electoratul) incredinteaza consiliului local, ca autoritate colegiala
deliberativa a administratiei publice locale, solutionarea problemelor si nevoilor
de interes local, ceea ce constituie si interesul lor propriu;

b) statul deleaga o parte din competentele sale administratiei publice locale, in
persoana autoritatilor cu competenta generald sau speciald, constituite pentru sati-
sfacerea intereselor generale ale locuitorilor din unitétile administrativ-teritoriale;

c) autoritatile administratiei publice locale deleaga o parte din competentele
lor statului, care are menirea s satisfaca interesele intregii comunitati nationale.

Dupa cum observam, procesul de delegare a competentelor nu este un act uni-
lateral, indreptat Intr-o singura directie, de reguld, de sus in jos, dupa cum deseori
se trateazd. Mecanismul delegarii competentelor deriva din conditia ca titular al
suveranitatii este poporul, care initiaza procesul de delegare a competentelor prin
folosirea parghiilor si posibilitatilor democratiei directe, formand autoritatile deli-
berative si executive ale administratiei publice locale.

Statul, la randul sau, in conditiile unei societdti democratice, descentralizeaza
procesul de exercitare a puterii publice delegand o parte din competentele
sale administratiei publice locale care, la rAndul ei, incredinteaza statului o parte
din imputernicirile primite de la cetateni.

Gasirea unei proportii optime in procesul de delegare a competentelor consti-
tuie conditia care determind gradul de eficienta a administratiei publice.

Experienta multor state in domeniul delimitdrii competentelor intre adminis-
tratia de stat si administratia publica locald marturiseste despre faptul cd delegarea
competentelor, ca proces, trebuie sa corespunda anumitor reguli, si anume:

— delegarea competentelor nu este un act de o singurd manifestare, dar un pro-
ces permanent §i continuu in activitatea statului, reiesind din dinamica si evolutia
vietii sociale;

— delegarea competentelor inseamnd nu doar transmiterea drepturilor, dar si
acordarea mijloacelor materiale, financiare, organizatorico-juridice necesare pen-
tru realizarea acestora;

— delegarea competentelor se face numai in cazul cand in urma acestui proces
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comunitdtile locale au de castigat in dezvoltarea social-economica si asigurarea
unui nivel de viata decent;

— competente se acordd numai comunitatilor permanente, care au conditii sta-
bile de viata, precum si resurse suficiente pentru realizarea lor;

— delegarea competentelor poate fi efectuata pe durata unui timp nelimitat ori
pentru o perioadd de timp concreta cu indicarea termenelor de initiere si de fina-
lizare a lor;

— delegarea competentelor poate sa decurgd in doud etape. La prima etapa,
printr-un act legislativ, se deleaga competentele pentru unele autoritati ale admi-
nistratiei publice locale, iar ulterior, pe masura acumularii experientei de catre
aceste autoritdti si credrii conditiilor favorabile, statul poate sa extinda Imputerni-
ciri si altor autoritati ale administratiei publice locale;

— delegarea competentelor de sus in jos, precum si de jos 1n sus se efectueaza
benevol 1n baza intereselor reciproce ale comunitatilor locale si ale comunitatii
nationale in persoana statului.

Prin urmare, mecanismul delegarii competentelor este un procedeu prin care
se creeazd conditiile necesare de realizare a autonomiei locale. Gasirea unor
proportii optime In procesul de delegare a competentelor constituie conditia care
determina gradul de centralizare ori descentralizare a administratiei publice.

4.4.2. Autonomia locala — expresie a capacitdtilor comunitatilor locale
de a se administra de sine statitor

Dictionarul explicativ al limbii romane lamureste sensul termenului ,, auto-
nomie” ca drept al unui stat, al unei regiuni, al unei nationalitati sau al unei
minoritati nationale de a se administra in mod autonom, in cadrul unui stat con-
dus de o putere centrala.

Declaratia Universald cu privire la Autonomia Locala, adoptatd la Rio de
Janeiro la 26 septembrie 1985, defineste autonomia locald ca fiind dreptul si
capacitatea efectiva a colectivitatilor locale de a solutiona o parte importanta a
treburilor publice sub propria responsabilitate si in interesul populatiei locale.
Acest drept este exercitat de consilii compuse din membrii alesi, in mod liber, si
care dispun de organe executive responsabile in fata lor.

Aceste prevederi sunt confirmate si de Carta Europeana: exercitiul autonom
al puterii locale, adoptatda de Consiliul Europei la 15 octombrie 1985. Carta
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defineste o serie de principii indispensabile organizarii oricdrui stat democratic.
Analiza principiilor incluse in Cartd permite sd constatim ca intr-o abordare
contemporand autonomia locald constituie un element important al democratiei.
In preambulul Cartei se stipuleazi ca existenta de colectivititi locale imputerni-
cite cu responsabilitati efective permite o administratie in acelasi timp eficace si
apropiatd de cetatean.

Se considera ca apararea si consolidarea puterii locale reprezintd o contributie
importanta la edificarea unei societati fondate pe principiile democratiei si ale
descentralizarii puterii.

In conformitate cu Carta Europeani: exercitiul autonom al puterii loca-
le, prin autonomie locald ,,se subintelege dreptul si capacitatea efective ale
colectivitatilor locale de a rezolva §i de a gera in cadrul legii, sub propria lor ras-
pundere si in favoarea populatiilor, o parte importanta din treburile publice” .'*®
Aceasta presupune satisfacerea intereselor comunitatilor locale fara amestecul
abuziv al administratiei centrale, In conditiile organizarii descentralizate a admi-
nistratiei publice. Din definitia expusd mai sus deducem cateva componente ale
autonomiei locale asupra caracteristicii carora intentiondm sd ne oprim succint
in continuare.

In primul rand, autonomia locala, dupa cum reiese din definitie, prevede ca
colectivitatile locale poseda dreptul de a rezolva si de a gera treburile publice.
Aceasta provine din calitatea comunitdtilor locale, ca entitati anterioare statu-
lui, care locuiesc in unitdtile administrativ-teritoriale primare. Acest drept este
exercitat de consilii sau adundri compuse din membri alesi prin vot liber, secret,
direct si universal, care pot dispune de organe executive responsabile in fata lor.

In al doilea rand, autonomia locala prevede nu doar dreptul, dar si capacita-
tea de a rezolva si de a gera treburile publice. Aceasta presupune existenta resur-
selor proprii suficiente colectivitdtilor locale pentru exercitarea competentelor
cu care sunt abilitate. Resursele financiare ale colectivitatilor locale trebuie sa
fie proportionale cu competentele prevazute de legislatie. Colectivitatile locale
trebuie sa aibd, in acelasi timp, acces la piata nationala de capitaluri.

In al treilea rand, atat dreptul, cit si capacitatea colectivititilor locale de
a rezolva si a gera treburile publice urmeaza sa fie realizate in cadrul legii.
Aceasta Tnseamna cd autonomia locala nu poate fi acceptata ca un regim de o

135 Carta Europeana: exercitiul autonom al puterii locale, Versiune in limbile romana, maghiara
si germand, Strasbourg, 1993, art. 3.
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totala independentd, ca o izolare a autoritatilor administratiei publice locale de
autoritatile centrale ale administratiei publice. Ea este conceputa ca o putere de
decizie libera, ca o facultate, prevazuta strict de legislatie si desfasurata in cadrul
legislatiei, de a decide intr-o anumita sfera de atributii locale.

In al patrulea rand, activititile de solutionare si de gestionare a treburilor lo-
cale trebuie sd se desfdsoare sub propria raspundere a colectivitatilor locale si
in favoarea lor. Aceasta Tnseamna cd autonomia locald nu constituie o totalitate
numai de drepturi, dar si de responsabilitati pentru ceea ce intreprind autoritatile
administratiei publice locale, activand in regim de autonomie locald. Exercitiul
responsabilitdtilor publice trebuie sa revina de preferintd acelor autoritati care sunt
cele mai apropiate de cetateni, adica din unitatile administrativ-teritoriale primare.

In al cincilea rand, autonomia locala prevede rezolvarea si gestionarea la ni-
velul unitdtilor administrativ-teritoriale a unei parti importante din treburile lo-
cale. Aceasta inseamna cd nu toate treburile, dar numai o parte a lor, apreciate ca
fiind importante, care reflecta pe deplin interesele locale. O alta parte a treburilor
publice de interes national pot fi in gestiunea autoritatilor centrale ori regionale,
inclusiv desconcentrate in teritoriu.

In caz de imputernicire de citre o autoritate centrali sau regionala,
colectivitatile locale trebuie sa dispuna, pe cat posibil, de libertatea de a adapta
actiunea lor la conditiile locale. Colectivitatile locale trebuie, de asemenea, sa fie
consultate, pe cat posibil, in timp util si de o maniera apropiata in cursul procesu-
lui de planificare si de adoptare a deciziilor pentru toate chestiunile care privesc
direct activitatea lor.

Autonomia locald nu poate avea numai atributii strict locale, deoarece
colectivitatile locale sunt integrate in cadrul statului, care 1si realizeaza functiile
sale atat direct, prin institutiile administratiei publice centrale, cat si indirect,
prin autoritatile administratiei publice locale. Autonomia locala nu poate infatisa
independenta acordatad unei colectivitati politice, de aceea este vorba nu de o
autonomie politica, dar de o autonomie administrativa.'*

Deci, autonomia locald este un fenomen complex, avand substrat de vointa
politica, capacitate financiard, valentd dimensionald, suport juridic, manifestari
de responsabilitate.

136 Victor Popa, Tatiana Manole, lon Mihailuta, Administratia publicd locald a Republicii Mol-
dova, Comentarii legislative, Chisindu: Museum, 2000, p. 8-9.
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4.4.3. Carta Europeand: exercitiul autonom al puterii locale —
document regulatoriu privind autonomia locala

Autonomia locald ca fenomen administrativ isi are originea in procesele de
afirmare a relatiilor democratice si liberale manifestate in perioada luptei cu ab-
solutismul. Afirmarea legalitatii si a democratiei in statele europene a facut po-
sibild, indeosebi dupa cel de-al doilea razboi mondial, sa se conceapa in mod
distinct si fenomenul autonomiei locale.

Desfasurarea acestor procese este legata de activitatea Consiliului Europei,
organizatie formatd in anul 1949 si care are ca scop promovarea democratiei,
a drepturilor si libertatilor omului, omogenizarea dezvoltérii politice a tarilor
europene. La ziua de astdzi Consiliul Europei intruneste 45 de state. Republica
Moldova a devenit membra a acestei organizatii europene la 13 iulie 1995. De la
infiintarea sa, Consiliul Europei a adoptat un sir de Conventii, Declaratii si alte
documente prin care 1si expune atasamentul pentru dezvoltarea democratiei si a
valorilor politice si administrative benefice pentru evolutia ascendenta a proce-
selor democratice din Europa.

Printre aceste documente se inscrie si Carta Europeand: exercitiul autonom
al puterii locale.®” Pregatirea si adoptarea acestui document isi are istoria sa. Ca
o institutie prodemocratica, Consiliul Europei a recunoscut inca din primii ani de
existenta a sa importanta colectivitatilor locale, instituind un organ reprezentativ
la nivel european, numit Conventia Permanenta a Puterilor Locale si Regionale
din Europa. Deja in anii 60 - 70 ai secolului al XX-lea Consiliul Europei a incer-
cat, prin intermediul Conventiei Permanente a Puterilor Locale si Regionale, sa
adopte o Declaratie a principiilor autonomiei locale. Dar din cauza unor viziuni
divergente asupra problemei nominalizate, exprimate de reprezentantii tarilor-
membre, aceste intentii bune nu si-au gasit realizare la acel timp.

In anul 1981 Consiliul Europei revine la acest subiect, de data aceasta prin
intermediul Congresului Puterilor Locale si Regionale din Europa (asa a fost
redenumita intre timp Conventia Permanenta a Puterilor Locale si Regionale —
A.S.), care a decis sd refuze de la o simpla Declaratie de principii privind auto-
nomia locala, accent punandu-se pe necesitatea adoptarii unor angajamente obli-
gatorii pentru tarile contractante. Astfel, a aparut proiectul documentului ,,Carta

37 Carta Europeana: exercitiul autonom al puterii locale, Versiune in limbile romana, maghiara
si germana, Strasbourg, 1993.
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Europeana: exercitiul autonom al puterii locale”, care dupa traversarea tuturor
procedurilor a fost adoptata de Consiliul Europei la 15 octombrie 1985. Carta a
intrat in vigoare pentru tarile semnatare la 01 septembrie 1988 dupa ratificarea ei
de catre statele-membre ale Consiliului Europei.

Republica Moldova a semnat Carta autonomiei locale la 02 mai 1996, a ratifi-
cat-o conform procedurii prin Hotdrarea Parlamentului nr. 1253-XIII din 16 iulie
1997, iar la 01 februarie 1998, dupa expirarea unei perioade de trei luni de la data
depunerii instrumentului de ratificare, ea a intrat in vigoare pentru tara noastra.

Scopul Cartei autonomiei locale este de a stipula un set de principii §i stan-
darde europene in evaluarea si protejarea drepturilor colectivitatilor locale, ofe-
rind acestora posibilitatea sa participe la procesul de luare a acelor decizii, care le
afecteaza viata cotidiana. Carta obliga partile semnatare sd aplice reguli de baza
care ar garanta independenta administrativa si financiard a autoritatilor locale.
Astfel, aceasta reprezintd o demonstrare a faptului ca la nivel european exista o
vointa politica efectiva de a promova la toate nivelurile sistemului administrativ
principiile si valorile pe care le protejeaza Consiliul Europei, functia primordiala
a acestuia fiind apararea valorilor democratice si a drepturilor omului. in acest
sens, Carta simbolizeaza principiul conform caruia un grad inalt de autonomie
locala este o piatra de temelie a unui veritabil sistem democratic.

Acest document, prin prevederile si continutul sau, compenseaza lipsa nor-
melor comunitare pentru protectia drepturilor colectivitétilor locale, care sunt
cele mai aproape de cetiteni si care ofera posibilitatea de a participa efectiv la
adoptarea deciziilor referitoare la viata lor cotidiand. Carta autonomiei locale
promoveaza ideea potrivit careia unul dintre mijloacele prin care se poate de
realizat o uniune mai stransa intre membrii Consiliului Europei este incheierea
intre ei a acordurilor in domeniul administrativ.

Aceste acorduri trebuie sd reiasa din dreptul cetdtenilor de a participa la ges-
tiunea treburilor publice ca optiune comuna pentru toate statele-membre, din
convingerea cd acest drept poate fi exercitat in modul cel mai direct la nivelul
local si din constientizarea faptului ca apararea si consolidarea puterii locale 1n
tarile europene reprezinta o contributie importanta la edificarea unei Europe fon-
date pe principiile democratiei si ale descentralizarii puterii.

Carta europeand expune conceptul de autonomie locala, determind raza de
actiune a autonomiei locale. In acest din urma sens se subliniazi ci colectivitatile
locale dispun 1n cadrul legii de toata latitudinea de a lua initiativa pentru orice
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chestiune care nu este exclusa din campul competentelor lor sau care este atribu-
ita unei alte autoritati. Competentele Incredintate colectivitatilor locale trebuie
sa fie Tn mod normal depline si intregi. Ele nu pot fi puse in cauza sau limitate de
catre o alta autoritate centrald sau regionala decat numai in cadrul legii. Aceasta
se referd si la protectia limitelor teritoriale ale colectivitatilor locale. Pentru orice
modificare a limitelor teritoriale locale, Carta prevede necesitatea consultarii in
prealabil, eventual unde legea o permite, pe cale de referendum a colectivitatilor
locale in cauza.

O prevedere importantd a Cartei europene a autonomiei locale se referd la
potrivirea structurilor si mijloacelor administrative cu misiunile colectivitatilor
locale. Conform acesteia, colectivitatile locale trebuie sa poata defini ele insele
structurile administrative interne de care au nevoie §i s aibd dreptul de a le
adapta la necesitatile lor specifice, avand ca scop dobandirea unei gestiuni efi-
ciente a treburilor publice. Acest lucru se examineaza intr-o stransa legatura cu
statutul personalului din autoritatile administratiei publice locale, care trebuie
sd fie recrutat pe principiile de merit si de competenta, sd reuneasca conditiile
adecvate de formare, de remunerare si de perspectiva in cariera profesionala.

Stabilind 1in linii generale statutul alesilor locali, Carta europeana a autono-
miei locale indica conditiile de exercitare a responsabilitatilor acestora la nivel
local. Se pune accentul pe faptul ca alesilor locali trebuie sa le fie asigurat libe-
rul exercitiu al mandatului lor, sd i se acorde compensatia financiard adecvata
cheltuielilor cauzate in exercitiul mandatului de ales local si o asigurare sociala
corespunzatoare.

O problema importanta privind autonomia locala se refera la efectuarea con-
trolului administrativ al actiunii colectivitatilor locale. In aceasta privinta, Carta
prevede ca orice control administrativ asupra colectivitatilor locale nu poate fi
exercitat decat potrivit cu formele si in cazurile prevazute de Constitutie si lege.
Acest control trebuie sa fie orientat la asigurarea respectarii legalitatii si a princi-
piilor constitutionale. In acelasi timp, controlul administrativ poate si cuprinda
si un control de oportunitate exercitat de autoritatile de nivel superior in ceea ce
priveste sarcinile a cdror executie este delegatd colectivitatilor locale. Si intr-
un caz, si in altul, controlul administrativ al colectivitatilor locale trebuie sa fie
exercitat respectandu-se raportul dintre amploarea interventiei autoritatii care
exercitd controlul si importanta intereselor pe care ea intelege a le prezerva.
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Autonomia locala este de nerealizat fard asigurarea colectivitatilor locale cu
resursele financiare necesare. In acest sens, Carta prevede ca colectivititile loca-
le au dreptul in cadrul politicii economice nationale, la resurse proprii suficiente
pentru exercitarea competentelor ce le revin. Cel putin o parte din resursele fi-
nanciare ale colectivitatilor locale trebuie s@ provina din taxele si impozitele lo-
cale a cdror ratd poate fi fixata, in limitele legii, de catre autoritatile administratiei
publice locale. Carta prevede si posibilitatile de sprijin al colectivitétilor locale
mai slabe, pe calea punerii in aplicare a procedurilor de repartizare financiara
inegale a resurselor financiare. Se subliniaza ideea cd asemenea proceduri si
masuri, inclusiv atribuirea de subventii, nu trebuie sd aduca prejudicii libertatii
fundamentale a colectivitatilor locale iIn domeniul lor propriu de competenta si
responsabilitate.

Carta Europeana: exercitiul autonom al puterii locale mai prevede si dreptul
de asociere al colectivitdtilor locale. In acest sens, se stipuleaza ci colectivitatile
locale au dreptul, in exercitiul competentelor, de a coopera in cadrul legii, de a
se asocia cu alte colectivitati locale pentru realizarea de sarcini de interes co-
mun. Carta accentueaza faptul ca dreptul colectivitatilor locale de a adera la o
asociatie pentru promovarea intereselor comune si acela de a adera la o asociatie
internationala de colectivitati locale trebuie sa fie recunoscut in fiecare stat.

Una dintre prevederile importante ale Cartei autonomiei locale este nece-
sitatea fundamentarii constitutionale si legale a autonomiei locale. Organiza-
rea descentralizata a administratiei publice sub forma autonomiei locale cere sa
aiba la baza anumite garantii care i-ar asigura o dezvoltare fireasca reiesind din
evolutia vietii sociale. Aceasta presupune respectarea anumitor principii, cum ar
fi cel al continuitatii, al consecutivitdtii si al impartialitatii. Astfel de garantii pot
fi asigurate doar prin fundamentarea constitutionald si legald a autonomiei locale.
Iata de ce Carta europeana a autonomiei locale stipuleaza univoc ca ,,principiul
de autonomie locala trebuie sa fie recunoscut in legislatia interna si, pe cdt po-
sibil, in Constitutie”. Aceasta inseamnd ca autonomia locala capatd o protectie
constitutionald si legala. Majoritatea tarilor semnatare a Cartei europene a au-
tonomiei locale au fixate prevederi constitutionale privind autonomia locala.
Aceste prevederi constitutionale 1si gasesc apoi continuare in diferite legi, care
concretizeaza anumite aspecte ale autonomiei locale si faciliteaza toate schim-
barile din administratia publicd. Ele se referd la aspectele structural-organice

222



IV. COMPONENTE ORGANIZATORICO - FUNCTIONALE MODERNE ALE ADMINISTRATIEI PUBLICE

si functionale ale administratiei publice, la relatiile din cadrul administratiei,
precum si la raporturile dintre administragia publica si celelalte elemente ale sis-
temului politic al societatii.

Adoptarea Constitutiei Republicii Moldova la 29 iulie 1994 si punerea ei in
aplicare la 27 august 1994 a constituit o conditie foarte importantd pentru edifi-
carea unui sistem nou de administratie publica, bazat pe principii moderne. Toate
schimbadrile intervenite in sistemul politic in conditiile statului independent si-au
gasit reglementare constitutionald, devenind o premisd pentru schimbdrile din
administratia publicd, inclusiv din administratia publica locala.

Astfel, articolul 109 din Constitutia Republicii Moldova prevede ca adminis-
tratia publica locala se bazeaza pe urmatoarele principii: al autonomiei locale; al
descentralizarii serviciilor publice; al eligibilitatii autoritatilor publice locale; al
consultarii cetatenilor in problemele locale de interes deosebit. Aceste principii
sunt prevazute si in Legea privind administragia publica locald, precum si in alte
acte normative. Deci, fiind fundamentate constitutional si legal, acestea rezulta
din filosofia Cartei europene a autonomiei locale si semnificd o corespundere
de iure a administratiei publice locale cu rigorile europene.

In partea a doua si a treia ale Cartei europene a autonomiei locale se contin
prevederi procedurale privind adoptarea, semnarea, ratificarea si intrarea in vi-
goare a Cartei, precum si reglementari privind anularea apartenentei la ea.

Adoptarea de cétre Consiliul Europei in anul 1985 a Cartei Europene:
exercitiul autonom al puterii locale si implementarea prevederilor ei in majori-
tatea tarilor europene a jucat si continua sd joace un rol important in organizarea
si functionarea administratiei publice in baza principiului autonomiei locale,
fapt care faciliteaza sporirea procesului de descentralizare administrativa.

Carta a devenit un document-cadru al autonomiei locale pentru tarile care au
aderat la ea. Acest document serveste drept o sursd de referinta in procesul de
elaborare a legislatiilor nationale privind administratia publica locala si activi-
tatea ei in conditiile descentralizarii si autonomiei locale. Carta reprezinta o ex-
presie a aprecierii obiective privind democratizarea relatiilor dintre administratia
publica centrala si administratia publica locala.
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4.5. Controlul in sistemul administratiei publice

4.5.1. Esenta, misiunile controlului in sfera administratiei publice §i
cerintele fata de exercitarea lui

Eficienta activitatii administrative depinde de foarte multi factori. Dupa
Henry Fayol, procesul de conducere are mai multe componente, si anume: pla-
nificarea previzionala, organizarea, coordonarea, comunicarea, controlul. Deci,
controlul este o parte componenta si un element necesar in activitatea autoritatilor
administratiei publice; el constituie o verigd a procesului de conducere avand ca
obiectiv principal respectarea si executarea intocmai a legislatiei.

Dictionarul explicativ al limbii romane semnaleaza ca ,,controlul reprezin-
ta o verificare si o analiza permanenta sau periodica a unei activitati, a unei
situatii, pentru a urmari mersul, in scopul de a lua mdasuri de imbunatatire”."?
Raportat la domeniul administratiei publice, controlul este mijlocul prin care se
verificd si se analizeaza modul in care autoritdtile administratiei publice 1si Inde-
plinesc sarcinile, verificand dacd activitatea lor este in conformitate cu normele
de referinta stabilite de misiunile administrative asumate.

A avea legi si alte acte administrative bune nu este inca totul. Foarte important
este organizarea indeplinirii lor. Statul in acest scop trebuie sa asigure ordinea si
disciplina, in general, si in sfera administratiei publice, in particular. In societate
a fost depasitd deja parerea precum ca democratia i economia de piatd nu au
nevoie de niciun control, cd aceste valori se autoregleazd. Viata a demonstrat ca
procesul de democratizare in societate, trecerea la noile relatii economice nu doar
cd nu neaga existenta controlului, ci, dimpotriva, presupune intensificarea lui.

Astfel, controlul este o totalitate de masuri orientate la verificarea, analiza si
supravegherea functiondrii obiectului controlat in scopul inldturarii devierilor de
la obiectivele trasate si propunerii solutiilor de inlaturare a deficientelor depista-
te si de Tmbundtatire a activitatii.

Esenta controlului in sfera administratiei publice constd in faptul ca atat
autoritatile de stat cu competente de control (legislative, executive, judecatoresti),
autoritatile specializate Tn domeniul controlului, cat si organizatiile obstesti, folosind
mijloace organizatorico-juridice, clarifica, analizand activitatea autoritatilor contro-
late, problema legalitatii si oportunitdtii masurilor efectuate de aceste autoritati.

138 Dictionare explicative, https://dexonline.ro/definitie/control
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Din aceasta deriva misiunile controlului, care sunt multiple si diverse. Una
dintre misiunile controlului consta in a verifica daca sunt utilizate toate mijloa-
cele juridico-organizatorice de care dispun autoritatile administratiei publice
pentru Indeplinirea functiilor exercitate si daca sarcinile indeplinite se realizea-
74 intr-un cadru democratic. In legitura cu aceasta, controlul realizeazi desco-
perirea si scoaterea in evidenta a celor mai adecvate metode de lucru utilizate
de catre autoritdtile administratiei publice, spre a fi generalizate, precum si de
a stabili cauzele care franeaza activitatea lor si a propune masuri pentru nlatu-
rarea acestora.

O alta misiune a controlului consta in a cunoaste exact calitatea personalului
ce activeaza In autoritatile administratiei publice in scopul aprecierii aptitudi-
nilor si posibilitdtilor acestuia i al unei optime plasari a functionarilor publici
in campul muncii. In temeiul constatarilor controlului, conducerea institutiei
poate proceda la o altd organizare a activitatii personalului, la promovarea
functionarilor de valoare, poate intreprinde masuri adecvate fata de acei angajati
care nu-si indeplinesc sarcinile ce stau in fata lor.

Inca o misiune a controlului consta in a colabora la procesul decizional. in
acest scop controlul contribuie la verificarea nemijlocita a indeplinirii deciziilor
administratiei publice. In caz de necesitate, controlul mai contribuie si la corecta-
rea deciziilor autoritatilor administratiei publice, la aducerea lor in concordanta
cu realitatile sociale care se afld In continud miscare. Totodatd, controlul poate
sd initieze pregdtirea $i adoptarea unor noi decizii in scopul solutionarii proble-
melor care se pun permanent in fata autoritatilor administratiei publice. Astfel,
controlul constituie punctul de plecare in procesul decizional.

Pentru a asigura o activitate eficientd a autoritatilor administratiei publice,
insusi controlul, ca mod de activitate, trebuie sa corespunda unui sir de cerinte,
si anume:

— dat fiind faptul cd functia controlului este inseparabila de functia de con-
ducere, este solicitabil ca la procesul de control sd participe insisi conducatorii
autoritatilor administratiei publice si ai subdiviziunilor acestora. Tindnd seama
de faptul cd a conduce inseamnd a organiza §i verifica realizarea celor trasate,
indeplinirea acestei obligatii de serviciu asigura eficienta conducerii. Controlul
efectuat de functionarii de conducere trebuie sa aibd un caracter permanent, de-
oarece nu implica intreruperea activitatii functionarilor controlati si nici resurse
financiare suplimentare;
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— controlul trebuie efectuat operativ si de un personal temeinic pregatit pro-
fesional. Operativitatea controlului da posibilitate de a corecta la timp, in caz de
necesitate, faptele negative depistate, deoarece functia de control nu se reduce la
un act contemplativ, ci implica si o contributie nemijlocita a organului de con-
trol la solutionarea problemelor existente in autoritatile administratiei publice
controlate. Acest lucru poate fi realizat numai In cazul in care in aparatul de
control vor fi incadrati functionari pregéatiti profesional, care sa cunoasca acti-
vitatea practicd si problemele de tehnica administrativa pentru a putea descoperi
la timp deficientele, facand posibild operativitatea masurilor de remediere luate
de conducere;

— organele si functionarii care efectueaza controlul nu se pot limita la simple
constatari, fard a propune solutii de corectare a situatiei in caz de descoperire a
deficientelor. Iata de ce o cerintd a controlului este ca acesta sd contribuie practic
la rezolvarea problemelor aparute, deoarece misiunea sa se imbind cu actiunea
de organizare a executarii sarcinilor. Organele de control nu trebuie sa urmareas-
ca numai scopul descoperirii erorilor, dar si s propuna solutii concrete pentru
remedierea deficientilor constatate;

— rolul preventiv si stimulativ al controlului este legat de caracterul sau sis-
tematic, adica de regularitatea lui. Un control efectuat in mod sistematic da po-
sibilitate conducerii organelor administratiei publice sd ia masurile de rigoare
inainte ca deficientele sa se amplifice, generand efecte negative. Erorile se pot
preveni prin indrumari concerte date in procesul activitatii practice. in legatura
cu aceasta se cere de accentuat si faptul ca controlul trebuie sd aiba, plus la toate,
un caracter principial, sd urmareasca exclusiv satisfacerea intereselor generale,
sa fie efectuat in mod temeinic, sa fie impartial, sa reflecte situatia asa cum este
in realitate;

— controlul trebuie efectuat in mod organizat. Aceasta presupune ca nainte de
inceperea controlului este necesar sa se examineze toate materialele referitoare la
activitatea ce urmeaza a fi verificatd, inclusiv actele normative in vigoare. Aceas-
td documentare asupra problemelor existente, rezultatelor activitdtii din trecut,
deficientelor constatate si masurilor luate de organul de control anterior permite
intocmirea unui plan operativ de control care ulterior urmeaza a fi realizat.

Numai urmdrind realizarea misiunilor $i onorandu-si obligatiunile prin pris-
ma cerintelor si exigentelor fata de el, controlul poate sa contribuie la eficienti-
zarea activitatii autoritatilor administratiei publice.
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4.5.2. Formele si metodele controlului de stat in administratia publica

Orice domeniu de activitate a autoritatilor administratiei publice de toate
nivelurile si competentele face obiectul unei aprecieri a controlului. Controlul
poate fi efectuat asupra functiondrii resurselor umane, starii resurselor materia-
le, financiare ori informationale din autoritdtile administratiei publice, precum si
asupra activitdtii generale a acestor autoritati.

Stiinta administratiei evidentiaza trei forme principale de control, si anume:
controlul politic, controlul administrativ si controlul judecatoresc. Aceste for-
me de control in totalitatea lor constituie controlul de stat si sunt realizate de
autoritatile legislative, executive si judecatoresti.

Controlul politic este realizat de autoritatea legislativa a statului si dupa
natura lui este un control extern, suprem si general asupra activitatii tuturor
autoritatilor publice, inclusiv asupra autoritatilor executive si organelor admi-
nistratiei publice. Caracterul politic al controlului parlamentar si sursa de legiti-
mitate a lui asupra puterii executive §i asupra administratiei publice deriva din
modul de formare a Parlamentului prin scrutin universal si prin calitatea sa de or-
gan reprezentativ suprem al poporului, caruia 1i apartine suveranitatea nationala.

In conditiile Republicii Moldova, controlul politic, numit si parlamentar in
raport cu Guvernul, ca autoritate care exercitd conducerea generald a adminis-
tratiei publice si este responsabil in fata Parlamentului, se efectueaza prin mai
multe modalitati:

Informarea deputatilor are rolul de a determina atitudinea parlamentarilor
fatd de guvern si fata de activitatea administratiei publice in general. Informa-
rea poate fi prezentatd intregului Parlament, comisiilor parlamentare sau unor
deputati aparte. In fata intregului Parlament se prezinta asa informatii ca rapoarte
si declaratii cu privire la programul de activitate a Guvernului, informatii cu pri-
vire la proiectele de legi propuse spre examinare Parlamentului de catre Guvern,
alte informatii de interes major privind activitatea Guvernului si altor autoritati
publice.

Comisiile parlamentare pot fi informate de membrii Guvernului oricand prin par-
ticiparea lor sau a reprezentantilor autoritatilor administratiei publice din subordine
la lucrarile acestor comisii. In afara de aceasta, comisiile parlamentare pot solicita de
la autoritatile administratiei publice informatiile si documentele de care au nevoie in
exercitarea controlului parlmentar. Guvernul si celelalte autoritdti ale administratiei
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publice sunt obligate sa prezinte informatiile si documentele solicitate. Exercitarea
controlului parlamentar nu este un atribut personal al deputatului, el se realizeaza fie
prin sedinta comisiei parlamentare, fie prin sedinta plenard a Parlamentului.

Intrebarile adresate de Parlament Guvernului si fiecirui membru al acestuia
pe diferite probleme care prezintd interes major pentru societate. Reglementarile
constitutionale si legale prevad obligatia acestora de a raspunde la intrebarile formu-
late de catre deputati. Parlamentul practica in activitatea sa ,,ora Guvernului” consa-
cratd intrebarilor si raspunsurilor din partea ministrilor si altor factori de decizie ai
Guvernului la solicitarile deputatilor.

Interpelarile reprezintd, de asemenea, un mijloc constitutional de control parla-
mentar. Interpelarea, spre deosebire de intrebare, este o cerere adresata Guvernului
de un grup parlamentar, de unul sau mai multi deputati, prin care se solicitd informatii
si explicatii asupra politicii Guvernului In probleme importante ale activitatii sale.
De reguld, interpelarea se face n forma scrisa, se citeste in sedinta publica, raspunsul
autoritdtii fiind ascultat la o alta sedinta.

Anchetele parlamentare ca forma de control se efectueaza de catre niste comisii
de ancheta infiintate de Parlament pentru examinarea unor probleme de o importanta
deosebita, care necesitd o cercetare suplimentard. De regula, activitatea comisiilor de
anchetd este o activitate de documentare si informare asupra unor domenii de acti-
vitate a Guvernului sau a altor autoritati publice si se finalizeaza cu elaborarea unui
raport care se supune dezbaterii In Parlament.

In asa fel, controlul parlamentar asupra puterii executive si administratiei publice
se realizeaza prin niste modalitati concrete prevazute de legislatie. Pornind de la fap-
tul cd obiectul activitatii autoritatilor administratiei publice il constituie organizarea
executarii efective a legii, este evident ca legislativul sa aiba dreptul de a controla
modul 1n care actele sale sunt aplicate de catre autoritatile administratiei publice.

Controlul administrativ este realizat de organele administratiei publice asu-
pra propriei sale activitdti in conformitate cu subordinea ierarhica si se exer-
citd asupra actelor si faptelor administrative efectuate de subordonati, anali-
zand-se legalitatea si oportunitatea deciziilor si masurilor luate de acestea prin
examinarea darilor de seama despre activitatea organului respectiv, verificarea
indeplinirii obligatiunilor functionale, expertiza anumitor directii de activitate,
supravegherea activitatii organului controlat, examinarea petitiilor si cererilor
cetatenilor si altele.
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Pornind de la complexitatea sistemului administratiei publice si de la diver-
sitatea functiilor pe care ea le exercita, controlul administrativ se efectueaza prin
mai multe modalitati. Din punctul de vedere al pozitiei pe care o ocupa organul
de control fatd de organul controlat, controlul administrativ poate fi intern sau
extern.

Controlul administrativ intern se efectueaza de functionarii de conducere sau
de niste comisii formate de acestia, din interiorul institutiei a carei activitate este
verificatd. El poate fi un control intern general, in cadrul caruia se controleaza in-
treaga activitate desfasuratd de subdiviziunea respectiva sau de catre functionarul
supus controlului, ori poate fi un control intern specializat, prin care se verifica
anumite directii de activitate, cum ar fi, de exemplu, controlul financiar. Con-
trolul intern se exercitd asupra actelor si faptelor administrative efectuate de
subordonati, analizdnd-se legalitatea si oportunitatea deciziilor si masurilor luate
de acestia. Controlul administrativ intern, general si specializat, se practica atat
in cadrul autoritatilor administratiei publice centrale, cat si in cadrul autoritatilor
administratiei publice locale.

Controlul administrativ extern este exercitat de organe sau functionari publici
superiori din afara institutiilor supuse controlului. O astfel de forma a controlului
extern mai poartd denumirea de control administrativ ierarhic, in cadrul caruia
intre organul de control si organul controlat exista un raport de subordonare ad-
ministrativa. Obiectul controlului ierarhic cuprinde intreaga activitate a organelor
subordonate, fiind un control de legalitate si oportunitate. in cazul controlului
ierarhic, organul ierarhic superior poate suspenda sau chiar abroga o masura a
organului ierarhic inferior, poate aplica masuri de stimulare ori sanctionare a con-
ducatorilor organului subordonat.

In cazul Republicii Moldova, Guvernul, in conformitate cu prevederile
constitutionale, exercita conducerea generala a administratiei publice. Din aceas-
ta sirezulta functiile de control ale Guvernului asupra organelor subordo-
nate ale administratiei publice. De exemplu, Guvernul este in drept sa efectueze
controlul activitatii autoritatilor administratiei publice centrale de specialitate n
vederea respectarii legilor, indeplinirii hotararilor si ordonantelor Guvernului si
sd decida, in limitele competentelor sale, asupra rezultatelor controlului, incura-
jand activitatea acestor institutii ori, dupa caz, aplicand sanctiunile respective.

In ceea ce priveste efectuarea controlului autoritatilor administratiei publice
locale, care activeazd in conditiile descentralizarii i autonomiei locale, acest
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control 1si are particularitatile sale, capatand forma tutelei administrative. El tre-
buie sa fie expres prevazut de lege si compatibil cu principiul autonomiei locale,
cum este, de exemplu, controlul legalitatii actelor adoptate.

Controlul judecatoresc asupra administratiei publice constd in controlul
actelor si faptelor autoritatilor administratiei publice, ale serviciilor publice si
ale functionarilor publici din aceste structuri de catre instantele judecatoresti.
Aceasta este necesar pentru a asigura legalitatea procesului de administratie si a
nu admite incdlcarea drepturilor persoanelor fizice si juridice prin acte adminis-
trative ilegale. Controlul judecatoresc asupra executdrii intocmai a legii de cétre
organele administratiei publice poarta denumirea de contencios administrativ.

Scopul contenciosului administrativ ca institutie juridica consta in contraca-
rarea abuzurilor si exceselor de putere ale autoritatilor publice, apararea dreptu-
rilor persoanei in spiritul legii, ordonarea activitatii autoritatilor publice, asigu-
rarea ordinii de drept. In acest sens, orice persoani care se considerd vatamata
intr-un drept al sdu, recunoscut de lege, de catre o autoritate publicd, printr-un
act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, se poate
adresa instantei de contencios administrativ competente pentru a obtine anularea
actului, recunoasterea dreptului pretins §i repararea pagubei ce i-a fost cauzata.

Astfel, instantele judecatoresti sunt in drept sd efectueze controlul
jurisdictional al actelor emise de organele administratiei publice, in conformitate
cu procedurile prevazute de legislatie.

Intr-o stransa legiturd cu formele de control in sfera administratiei publice,
examinate mai sus, stiinta administratiei evidentiaza si cateva metode de control.

In dependenta de faptul la care etapd se desfasoara controlul, se disting asa
forme de control, cum ar fi: preventiv (prealabil), curent (concomitent), ulterior
(posterior). Controlul mai poate fi prevazut, cand nu se urmareste atat descope-
rirea erorilor din activitatea unui organ al administratiei publice, cat si analiza
aprofundata a activitatii lui. Fiind preveniti asupra controlului, functionarii din
institutia a carei activitate urmeaza a fi verificata si analizata pot sa facad efor-
turi pentru Inldturarea deficientelor existente. Cu totul alta situatie se creeaza in
cazul controlului inopinat, care urmareste scopul sa scoata in relief deficientele
banuite ale organului verificat. Controlul inopinat constituie un avertisment pen-
tru anumiti functionari, in sensul cd oricand pot fi controlati, astfel incat sa nu
sdvarseasca erori in activitatea lor. Se mai distinge controlul pe esantion, in ca-
drul cédruia se examineaza cazuri individuale care se generalizeaza, si controlul
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exhaustiv, care presupune studierea tuturor elementelor ce urmeaza a fi analizate,
pentru obtinerea unui rezultat deplin.

Prin urmare, controlul de stat, pornind de la principiul separatiei si colabo-
rarii puterilor in stat, se efectueaza de catre autoritatile legislative, executive
si judecatoresti in conformitate cu functiile pe care le indeplinesc. El cuprinde
intreaga activitate a autoritatilor administratiei publice, pornind de la instituirea
acestor autoritati, planificarea activitatii si functionarea lor, evolutia relatiilor
dintre autoritatile administratiei publice si terminand cu examinarea petitiilor si
cererilor cetatenilor de catre autoritatile administratiei publice.

4.5.3. Institutiile si structurile specializate de control

Controlul administratiei publice este forma de verificare a statului, prin organele
sale, a activitatii autoritatilor administratiei publice in vederea stabilirii gradului
de exercitare a functiilor din partea acestora, existentei sau inexistentei incdlca-
rii normelor legale, precum si restabilirii legalitatii incdlcate, iar in unele cazuri
si In vederea obligdrii restituirii pagubelor cauzate. Dupa cum a fost mentionat,
acest control se efectueaza folosindu-se formele controlului politic (parlamentar),
administrativ si judecatoresc. Aceste forme de control sunt exercitate, respectiv, de
autoritatea legislativa, autoritdtile executive si cele judecatoresti.

Aceste organe 1si au fiecare functiile lor de baza, conform principiului separatiei
si colaborarii puterilor in stat, dar functiile acestor institutii nu se reduc doar la
efectuarea controlului. Ele sunt mult mai voluminoase si diverse, controlul efectuat
de ele constituind doar una dintre multiplele functii exercitate de aceste autoritati.

Conceptia controlului de stat adoptatd prin hotararea Parlamentului Republicii
Moldova la 19 august 1994,'* prevederile careia ulterior au fost implementate, pre-
vede 1n calitate de subiecti ai controlului si unele institutii specializate de control.
Specializarea controlului reiese din necesitatea imbunatatirii eficientei lui si are sco-
pul sd urmdreasca, in principal, manifestarea unei anumite categorii de deficiente,
propunand solutii pentru remedierea lor. Specializarea institutiilor administrative
ale statului determind si specializarea functiunilor de control. De aceea se creeaza
anumite institutii si structuri de control intern si extern, avand ca scop sa apere atat
pe administrati, cat si pe administratori de nenumarate riscuri generate de speciali-
zarea excesiva a activitatilor.

139 Conceptia controlului de stat. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 1994, nr. 6.
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Acest control se efectueaza in cele mai diverse domenii si sectoare de activitate.
Controlul specializat nu se extinde asupra intregii activitatii a organelor controlate,
dar numai asupra anumitor aspecte precis determinate i care se incadreaza in speci-
ficul activitatii organului de control. Institutiile si structurile specializate de control
sunt de mai multe categorii.

Organul suprem de control financiar este Curtea de Conturi, instituitd de catre
Parlament.'*” Aceasta isi exercita functiile independent, in conformitate cu prevede-
rile constitutionale si legale. Controalele ei se initiazd din oficiu si nu pot fi sistate
decat de Parlament §i numai in cazul depasirii competentelor stabilite prin lege.
Curtea de Conturi exercitd controlul asupra modului de formare, de administrare si
de folosire a resurselor financiare publice, precum si asupra modului de gestionare
a patrimoniului public. Prin controalele efectuate, ea urmareste respectarea legilor
si aplicarea principiilor de economicitate, rationalitate si eficientd in gestionarea
mijloacelor materiale si financiare ale statului. Curtea de Conturi prezinta anual un
raport asupra administrarii si folosirii resurselor financiare publice.

O alta categorie de institutii si structuri specializate de control activeaza fie in
subordinea directd a Guvernului, fie in cadrul autoritatilor administratiei publice
centrale de specialitate, fie intr-un regim relativ autonom. Acestea sunt diferite ser-
vicii, oficii, inspectii si inspectorate de stat, centre, agentii si alte structuri admi-
nistrative prin care se exercitd controlul de specialitate asupra acelor acte si actiuni
ale organelor controlate ce se Incadreaza in profilul organului de control. De catre
aceste institutii i structuri se efectueaza controlul vamal, fiscal, financiar, ecologic,
sanitar, veterinar, antiincendiar, protectiei muncii, calitatii in constructii si alte ca-
tegorii de control specializat in sfera administratiei publice.

In cazul exercitarii controlului de citre aceste institutii si structuri specializate
de control, organele controlate nu sunt subordonate, din punct de vedere adminis-
trativ, organelor de control. Controlul specializat exercitat de aceste institutii are ca
obiectiv verificarea legalitatii activitdtii entitdtilor controlate, respectdrii normelor
si prevederilor regulamentelor corespunzatoare.

Institutiile si structurile administrative respective dispun, in temeiul prevederi-
lor legale, de dreptul de a sesiza organele competente despre Incalcarile depistate ori
de a aplica ele insele sanctiuni administrative. Mijloacele specifice de care dispun si
sanctiunile pe care le pot aplica sunt prevazute in actele normative ce reglementeaza
organizarea $i functionarea lor.

1401 egea privind organizarea si functionarea Curtii de Conturi a Republicii Moldova, nr. 260 din
07.12.2017. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2018, nr. 1-6.
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O problema importantd ce apare 1n activitatea practica a acestor institutii si struc-
turi specializate de control este necesitatea coordonarii activitatii lor pentru a evita
dublarile posibile 1n efectuarea controalelor n unele si aceleasi entitdti i stabilirea
unei periodicitdti rezonabile a acestor controale. Absenta unei astfel de coordonari
poate provoca anumite disfunctionalitati si suprapuneri in activitatea de control.

4.5.4. Natura i particularitatile controlului obstesc in
administratia publica

O parte componentad a controlului in sfera administratiei publice il consti-
tuie si controlul obstesc. El este extern fatd de institutiile administratiei publi-
ce si este realizat de organizatiile obstesti, precum si de cetateni. Organizatiile
obstesti sunt forme organizatorice nestatale, de asociere a cetdtenilor, create pe
baza unui liber consimtdmant al acestora, In vederea satisfacerii in comun a di-
feritelor interese specifice, in concordantd cu interesele generale ale societatii.

In conformitate cu articolul 39 din Constitutia Republicii Moldova, cetitenii au
dreptul sé participe la administrarea treburilor publice nemijlocit, precum i prin
reprezentantii lor. Atét teoretic, cét §i practic aceasta presupune controlul obstesc
asupra autoritatilor administratiei publice si activitatii functionarilor publici.

Subiectii controlului obstesc sunt: partidele politice, sindicatele, organizatiile
neguvernamentale, mijloacele de informare in masa, colectivele de munca,
cetdtenii ca persoane particulare. Societatea civild exercitd o influentd mare asupra
autoritdtilor administratiei publice asigurand reprezentarea si apararea intereselor
diferitelor categorii de grupuri sociale. Aceasta ele o fac prin expunerea opiniei
lor 1n presd, la mitinguri, prin sesizdri, reclamatii si propuneri pe care cetdtenii le
formuleaza si le inainteaza in legaturad cu desfasurarea procesului de administrare.

In acelasi timp, toti acesti subiecti de control reprezinti organizatiile
obstesti, dar nu statul. Deci, competentele lor de control nu sunt imputerniciri
de autoritate a puterii, ci au doar o influenta obsteasca, exprimata prin luarea
anumitor masuri de influenta specifica asupra activitatii autoritatilor adminis-
tratiei publice.

Implicarea cetatenilor in procesul de administratie este o consecintd logi-
cd a procesului de democratizare a societatii i reiese din principiul publicitatii
si transparentei, precum si al garantdrii drepturilor cetatenesti. Prin semnalarea
prompta a deficientelor din autoritatile administrative, controlul obstesc contribuie
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la consolidarea legalitatii 1 imbunatatirea generala a activitatii autoritatilor ad-
ministratiei publice. Controlul obstesc asupra activitdtii aparatului administrativ
face ca functionarii publici s@ pastreze legaturi stranse cu societatea civila.

In efectuarea controlului obstesc un rol deosebit le revine sindicatelor. Ele
controleazd respectarea de catre autoritatile administratiei publice, de cétre
administratiile organizatiilor si intreprinderilor a legislatiei muncii si sunt 1n
drept sa ceara Inlaturarea neajunsurilor depistate. Autoritatile publice sunt obli-
gate sd trimita organizatiilor sindicale, pentru informare si expunere de opinii,
proiecte de programe, proiecte de legi sau de alte acte normative referitoare la
problemele privind remunerarea muncii, asigurarile sociale, ocrotirea sanatatii,
securitatea muncii §i sa tina seama de propunerile expuse de sindicate asupra
lor. Sindicatele, de asemenea, exercitd controlul asupra realizarii contractelor
colective de munca si au dreptul de a cere destituirea functionarilor vinovati de
incalcarea legislatiei in acest domeniu.

In concluzie putem mentiona ci controlul obstesc este o forma democratici a
controlului extern fata de administratie, completeaza functional controlul de stat,
isi are particularitdtile sale de organizare si realizare si ocupd un loc important,
alaturi de controlul de stat, in sistemul de control exercitat asupra administratiei
publice in scopul Imbundtatirii activitatii acesteia.

4.6. Resursele administratiei publice

4.6.1. Ansamblul resurselor necesare pentru functionarea
administratiei publice

Administratia publica reprezintd, dupa cum cunoastem, totalitatea autoritatilor
formate in scopul satisfacerii interesului general al oamenilor, fie in dimensiunile
teritoriale ale intregului stat, fie in dimensiunile unei unitati administrativ-terito-
riale. Pentru a-si exercita atributiile sale, administratia publica are nevoie de anu-
mite mijloace. Pin mijloace se subinteleg acele resurse care permit autoritatilor
administratiei publice, utilizdndu-le, sa satisfaca necesitatile populatiei adminis-
trate. Administratia publica poate realiza o activitate rationala si eficientd, daca
pe langa un personal temeinic pregatit profesional dispune si de mijloace materiale
si financiare necesare, precum si de o fundamentare documentara organizata pe
baze stiintifice.
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Stiinta administratiei evidentiaza un ansamblu de resurse, care au capacitatea
de a interactiona intre ele si de a forma prin aceasta substratul organizatorico-
functional, material, financiar si informational-documentar al autoritatilor ad-
ministratiei publice in vederea realizarii sarcinilor sale. Ansamblul resurselor
administratiei publice consta din urmatoarele parti componente:

a) resursele umane — reprezinta totalitatea angajatilor din administratia pu-
blica, care, in virtutea functiilor detinute, asigurd functionalitatea administratiei
publice prin participarea la procesul de gestionare a treburilor publice, contribu-
ind, astfel, la indeplinirea sarcinilor care stau in fata ei;

b) resursele materiale — constituie totalitatea bunurilor mobiliare si imobi-
liare de care dispune administratia publica si care formeaza mijloacele patrimo-
niale necesare pentru functionarea administratiei publice si pentru satisfacerea
necesitatilor vitale ale populatiei;

c) resursele financiare — subsumeaza totalitatea mijloacelor banesti ale statu-
lui si ale unitétilor administrativ-teritoriale acumulate in ordinea stabilitd de lege
si predestinate pentru acoperirea cheltuielilor de menire publica Intru satisface-
rea necesitdtilor membrilor comunitatii;

d) resursele informationale — inglobeaza totalitatea mijloacelor documenta-
re, legislative, normative, bibliografice, mediatice, tehnico-electronice si de alta
naturd utilizate in scopul formarii unui spatiu informational lucrativ si eficient
pentru activitatea autoritdtilor administratiei publice, inclusiv in relatiile aces-
tora cu cetdtenii.

Acest ansamblu de resurse are capacitatea de a interactiona intre ele. In acest
sens, se poate spune cd numai actiunea lor conjugata, luata impreunad, poate sa
asigure activitatea eficientd a administratiei publice. Toate tipurile de resurse sunt
importante, lipsa sau limitarea macar a unui component, din cele mentionate,
genereazd in mod inevitabil dificultati in exercitarea normald a functiilor si
atributiilor exercitate de catre autoritatile administratiei publice.

4.6.2. Rolul si functiile resurselor umane in administratia publica

Din cele mai vechi timpuri, chiar de la aparitia ei, administratia publica a dispus,
alaturi de alte tipuri de resurse, si de resurse umane care i-au asigurat functionalitatea.
O administratie dotata bine cu mijloace materiale, financiare si informationale de
mare valoare, dar care nu dispune de resurse umane pregétite la nivelul exigentelor
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timpului, nu-si poate Indeplini sarcinile care stau in fata ei. Din aceasta reiese rolul
deosebit al resurselor umane 1n activitatea administratiei publice.

Accentuarea rolului resurselor umane nu semnifica o subevaluare a resurse-
lor materiale, financiare si informationale. Conceperea sistemicd a administratiei
publice implicd abordarea resurselor umane in stransa interdependenta cu cele-
lalte tipuri de resurse, pornind de la obiectivele fundamentale la a caror realizare
participa impreund, prin conexiunile de esenta ce exista intre ele.

Constituind totalitatea angajatilor autoritatilor administratiei publice, care i
asigurd functionalitatea si realizarea sarcinilor ei, resursele umane indeplinesc
urmatoarele functii:

— functia organizatorica care se rezuma si consta in actiunile de organizare a
activitatii autoritatilor administratiei publice prin planificarea acestor activitati si
intreprinderea de masuri privind realizarea la timp si calitativa a celor planifica-
te. Aceasta presupune asigurarea consecutivitatii, continuitatii si ireversibilitatii
in desfasurarea activitatii administrative;

— functia de conducere rezida in faptul cd actiunile resurselor umane
influenteaza direct procesul administrativ prin promovarea sarcinilor care stau
in fata administratiei si prin contributia la indeplinirea lor. Indeosebi aceasta se
referd la acei reprezentanti ai resurselor umane, care exercitd actiuni manageria-
le, prin care influenteaza realizarea sarcinilor administratiei publice;

— functia de executare deriva din faptul cd administratia publicd este o actiune a
puterii executive si activitatea angajatilor ei tine de punerea in aplicare a deciziilor
autoritatilor politice ale statului. In acest scop functionarii din administratia pu-
blica desfasoard o vasta activitate de executare a prevederilor legilor si a altor
acte normative;

— functia analitica consta in efectuarea de catre angajatii administratiei
publice a analizei permanente a procesului de administrare in scopul unei mai
bune organizari si functionari a autoritatilor administratiei publice si, respectiv, a
imbunatatirii efectelor activitatii acestora. Exercitarea acestei functii presupune
necesitatea prezentei aptitudinilor creative la functionarii publici, a unei abordari
obiective si metodologic argumentate a activitatii administrative;

— functia de pregatire a proiectelor de decizii care se manifesta sub doua
modalitati. Pe de o parte, functionarii din administratia publica participa la ela-
borarea proiectelor de decizii politice, in special a proiectelor de legi, ulterior
adoptate de legislativ, iar, pe de alta parte, functionarii din administratia publica
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pregatesc proiecte de decizii ale organelor administratiei publice pentru punerea
in aplicare a prevederilor legale. Prin aceasta functionarii participa la formarea
cadrului normativ de activitate a administratiei publice pe care, ulterior, il pun
in aplicare;

— functia de control prin care functionarii participa la verificarea executarii
deciziilor adoptate si la indeplinirea sarcinilor care stau in fata autoritatilor ad-
ministratiei publice, asigurand continuitatea si consecutivitatea activitdtii admi-
nistrative. In rezultatul activitatilor de control se fac modificari si completiri in
actiunile planificate, folosind posibilitatile procesului decizional;

— functia de asistenta informationala a autoritatii publice consta in folosi-
rea posibilitatilor documentarii administrative pentru asigurarea informationala
a activitatii autoritatilor administratiei publice, prin aceasta dandu-i acestei
activitati un caracter argumentat. Personalul din administratia publicd urmeaza
sd posede o buna pregatire teoretica si deprinderi practice de utilizare in activi-
tatea prestatd a tehnologiilor informationale moderne;

— functia tehnica §i de asigurare logistica este exercitata de o parte a
angajatilor din administratia publicd care sunt preocupati de activittile de
intretinere adecvata a edificiilor, utilajului, mijloacelor tehnice si de transport,
retelelor informationale, precum si de asigurarea tehnico-materiala a activitatii
autoritatilor administratiei publice.

Functiile enumerate mai sus nu trebuie privite izolat si separat unele de al-
tele. Prin esenta lor, ele constituie un proces unic in care sunt antrenati angajatii
din administratia publica. In virtutea existentei unor specializari, unii angajati
exercitd o grupa de functii, alti angajati o alta grupa de functii. Dar numai luate
impreund aceste functii exercitate de resursele umane pot asigura o activitate
bine planificatd, coordonata si eficienta a autoritatilor administratiei publice.

4.6.3. Insemnatatea resurselor materiale in functionarea
administratiei publice

Eficienta activitatii autoritatilor administratiei publice depinde de mai multi
factori, inclusiv de gradul de asigurare cu mijloace materiale. Mijloacele mate-
riale reprezintd bunurile de care dispune administratia publica si pe care le ges-
tioneaza. Fara mijloace materiale activitatea administratiei este de neconceput.
Putem vorbi de resurse materiale in sens ingust si in sens larg.
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Prin resurse materiale in sens ingust se subinteleg acele resurse materiale
care apartin nemijlocit autoritatilor administratiei publice centrale, intermediare
ori locale si care le asigura acestora functionalitatea in exercitarea functiilor,
atributiilor si competentelor detinute.

Prin resurse materiale in sens larg se subinteleg acele resurse materiale care
sunt sub gestiunea autoritatilor administratiei publice centrale ori locale si care
alcatuiesc proprietatea publica, fie a statului, fie a unitatilor administrativ-teri-
toriale.

In general, administratia publica utilizeaza un sir de bunuri imobile si mo-
bile numeroase si diversificate. Prin termenul bun intelegem un lucru care este
susceptibil de a satisface anumite nevoi ale oamenilor si a carui valoare poate fi
exprimata in bani.'"!

Prin bunuri imobile intelegem bunurile care au o situatie fixa si stabila, cum
ar fi: cladirile administrative, blocurile locative, edificiile social-culturale, caile
de comunicatie, pietele si parcurile publice, terenurile cu destinatie forestiera,
autostrazile si altele. Bunurile imobile, dupa provenienta lor, sunt de doua tipuri:
bunuri imobile naturale, cum ar fi terenurile forestiere, spatiile acvatice, si bu-
nuri imobile artificiale, ca autostrazile, cladirile, mijloacele de transport si altele.

Prin bunuri mobile intelegem acele bunuri care pot fi deplasate prin forta
proprie sau cu concursul unei energii strdine. La aceste bunuri se refera docu-
mentele de arhiva, cartile, tablourile, utilajele, tehnica electronicd, automobilele,
combustibilul, mobilierul si altele.

Totalitatea acestor bunuri imobile si mobile constituie resursele materiale ale
administratiei publice. Progresul stiintific si tehnic a determinat introducerea, in
administratie, a unor echipamente moderne capabile sd preia un insemnat volum
de activitate materiald, calcule care erau indeplinite, anterior, in mod manual
de catre functionari. O asemenea evolutie determind, continuu, modificarea si
perfectionarea metodelor si formelor de administrare §1 0 mai mare eficienta a
activitatii administrative.

Notiunea de resurse materiale este strans legata de notiunea de proprietate.
Privite prin prisma proprietatii, resursele materiale ale administratiei iau forma
de apartenenta la proprietatea publica, care poate apartine statului ori unitatilor
administrativ-teritoriale. Aceasta Tnseamna cd autoritdtile administratiei publice
centrale gestioneaza proprietatea publica care apartine statului, iar autoritatile

141 Emil Poenaru, Introducere in dreptul civil, Bucuresti: Europa Nova, 1996, p. 51.
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administratiei publice locale si intermediare de toate nivelurile gestioneaza pro-
prietatea publica care apartine unitatilor administrativ-teritoriale respective. Din
acest punct de vedere, trebuie sa intelegem ca proprietatea publica a unitatilor
administrativ-teritoriale este o parte componenta a proprietatii publice si nu se
confunda cu proprietatea de stat.

In aceasti calitate, resursele materiale, ca proprietate publicd, formeaza do-
meniul public, fie al statului, fie al unitatii administrativ-teritoriale. Bunurile do-
meniului public alaturi de bunurile domeniul privat constituie patrimoniul statu-
lui ori al unitdtii administrativ-teritoriale.

Stiinta administratiei promoveaza ideea utilizarii conforme a resurselor ma-
teriale proprii si aflate in gestiunea autoritatilor administratiei publice, fapt care
presupune:

— folosirea rationald si eficientd a cladirilor administrative prin crearea
conditiilor optime de lucru pentru angajati. Este necesar ca incaperile sa fie lumi-
noase, incdlzite, protejate impotriva zgomotelor, imobilul avand toate instalatiile
indispensabile igienei si salubritatii;

— elaborarea si folosirea 1n activitatea practicd a unor norme privind utiliza-
rea diferitor resurse materiale, cum ar fi mobilierul, masinile, utilajele, consu-
mabilele. Normele reprezintd niste reguli tehnice cu ajutorul carora se urmareste
unificarea si simplificarea, in materia resurselor materiale, cu scopul obtinerii
unui mai mare randament in activitatea institutiilor administrative;

— administrarea corectd a resurselor materiale ca mijloc de eficientizare a
activitatii administrative. Administratia urmeaza sa se adapteze la posibilitatile
materiale ale statului si ale unitatilor administrativ-teritoriale. Aceasta Inseamna
ca, fara a pretinde la resurse materiale pe care nu le poate obtine, autoritatile
administratiei publice urmeaza sa se adapteze la posibilitatile de care dispun
pentru solutionarea sarcinilor si competentelor cu care sunt abilitate.

Prin urmare, resursele materiale ale administratiei publice reprezinta un sis-
tem complex de valori imobiliare i mobiliare, care interactioneaza cu forma de
proprietate, cu statutul si nivelul autoritatilor administratiei publice care dispun
de aceste resurse materiale si pe care le gestioneaza.
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4.6.4. Resursele financiare ale administratiei publice

Alaturi de resursele materiale, pentru functionarea eficienta a administratiei
publice mai sunt necesare si resurse financiare. Ele reprezinta mijloacele banesti
ale statului si ale unitdtilor administrativ-teritoriale necesare pentru satisfacerea
necesitdtilor membrilor comunitatilor umane.

Resursele financiare ale administratiei publice sunt prevazute in bugete-
le anuale. In conditiile organizarii descentralizate a administratiei publice si
functionarii reale a autonomiei locale resursele financiare se regasesc In mai
multe tipuri de bugete, si anume:

a) Bugetul de stat care reprezinta actul juridic si politic prin care autoritatea
legislativa, in numele cetatenilor contribuabili, prevede sumele si autorizeaza
autoritatile administratiei publice sa utilizeze resursele financiare pe care 1 le
acorda 1n scopul indeplinirii sarcinilor sale. El prevede sumele alocate pentru
autoritatile administratiei de stat, transferurile pentru autorititile administratiei
publice locale, pe anul respectiv, in conformitate cu politica bugetar-fiscala pre-
vazutd in actele normative respective;

b) Bugetul unitatilor administrativ-teritoriale este actul normativ prin care
autoritatile deliberative ale unitatilor administrativ-teritoriale de toate nivelurile
stabilesc marimea alocatiilor financiare pentru anul respectiv, pentru diferite do-
menii de activitate, cum ar fi: Intretinerea aparatului administrativ, Invatamantul,
cultura, asistenta sociald, deservirea comunald, dezvoltarea durabild a localitatilor
urbane si rurale si alte domenii de menire publica.

In conditiile Republicii Moldova acestea sunt bugetele satelor (comunelor),
oraselor (municipiilor), ca unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai, si bu-
getele raionale, bugetul municipiului Chisindu, al municipiului Balti si bugetul
UTA Gagauzia, ca unitati administrativ-teritoriale de nivelul al doilea. Conform
prevederilor legale, bugetele unitatilor administrativ-teritoriale reprezinta ele-
mente independente, elaborate, aprobate si executate in conditiile autonomiei
financiare. Ministerul Finantelor 151 asuma doar responsabilitatea pentru a pro-
mova metodologia elaborarii bugetului, principiile de baza ale politicii statului
in domeniul veniturilor si cheltuielilor bugetare pe anul viitor i unele reguli
specifice de determinare a relatiilor interbugetare.

Aceste doua tipuri de bugete, si anume: bugetul de stat si bugetul unitatilor
administrativ-teritoriale, formeaza impreuna Bugetul consolidat al tarii.
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¢) Bugetul asigurarilor sociale este aprobat anual de Parlament si stabileste
sumele alocate pentru asigurarea sociald a populatiei prin fondul de pensii si
altor alocatii sociale ce se formeaza din impozitele contribuabililor la acest fond.
Autoritatile abilitate ale administratiei publice gestioneaza aceste resurse finan-
ciare in conditiile prevazute de legislatie si alte acte normative.

d) Bugetul fondurilor asigurarilor obligatorii de asistenta medicala este
aprobat anual de Parlament si stabileste sumele alocate pentru asistenta medi-
cala obligatorie in forma de contributii procentuale la salariu si alte recompense
financiare ale contribuabililor.

e) Fondurile extrabugetare reprezintd acele resurse financiare ale administra-
tiei care se formeaza din donatii, granturi, depuneri benevole ale persoanelor juri-
dice si fizice, venituri provenite din desfasurarea diferitor activitati de binefacere.
Aceste fonduri se formeaza atat de catre autoritatile administratiei publice centra-
le, cat si de catre autoritatile administratiei publice locale n scopul sustinerii unor
programe de interes national ori local, cu respectarea prevederilor legale. La nivel
central fondul extrabugetar este un fond in care se colecteaza veniturile pentru Gu-
vern si din care se efectueaza cheltuieli din partea acestuia; la nivel local fondurile
respective sunt administrate de autoritatile administratiei publice locale.

Totalitatea acestor resurse financiare enumerate mai sus formeaza in ansam-
blul lor Bugetul public national, ceea ce constituie toate resursele financiare pre-
vazute pe perioada unui an si aflate in gestiunea autoritatilor administratiei pu-
blice. De gestionarea corectd a resurselor financiare depinde eficienta activitatii
administratiei publice si bundstarea membrilor comunitatii.

Activitatile privind acumularea, distribuirea si administrarea resurselor bu-
getare poarta denumirea de proces bugetar, care prevede urmatoarele etape: ela-
borarea proiectului de buget; aprobarea bugetului de catre organele abilitate;
executarea bugetului prin complexul de masuri desfasurate de organele adminis-
tratiei publice; Incheierea si aprobarea exercitiului bugetar in ordinea stabilita;
controlul bugetar ca actiune de verificare a utilizarii resurselor financiare.

Legalitatea gestiunii administrative a resurselor financiare in organele admi-
nistratiei publice este organizata prin separarea atributiilor in materia de resurse
financiare dintre conducatorul institutiei administrative, care este ordonatorul
principal de credite si dispune efectuarea platilor, si serviciul contabilitatii, care
are in functiile sale gestiunea operatiunilor privind utilizarea resurselor finan-
ciare si poartd raspundere de corectitudinea operatiunilor procedurale privind
cheltuielile resurselor financiare.
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Utilizarea rationala si eficienta a resurselor financiare si a resurselor materi-
ale este o sarcind majora a autoritatilor administratiei publice. Optimizarea chel-
tuielilor publice se face si pe calea stabilirii unor relatii interbugetare normale
intre bugetul de stat si bugetul unitatilor administrativ-teritoriale, de toate nive-
lurile, prin stabilirea unui sistem de transferuri.

4.6.5. Rolul si functiile resurselor informationale
ale administratiei publice

Activitatea administratiei publice se bazeaza, de rand cu resursele umane, ma-
teriale, financiare, si pe resurse informationale, care Intr-o abordare traditionald mai
poartd denumirea de documentare administrativa. Solutionarea orisicarei probleme
practice in administratia publica, indeosebi in procesul decizional, nu poate fi efec-
tuatd fard anumite studii prealabile.

Astfel de studii sunt posibile daca existd un material documentar suficient, adi-
cd anumite resurse informationale care sd asigure cercetarea evolutiva a activitatii
administrative. In acest sens, resursele informationale ale administratiei, ori docu-
mentarea ei, se considera, in opinia lui Mihai Oroveanu, memoria administratiei.'*?

Documentarea administrativd serveste ca temei pentru clarificarea anumitor
probleme cu care se confrunta administratia publica si drept argument pentru alege-
rea unui mod concret de solutionare a acestor probleme in conditii noi.

Sub notiunea de document sau informatie, n intelesul examinat de noi, se
subintelege orice obiect ce cuprinde elemente de cunoastere, care poate fi conser-
vat, adicd pus la pastrare, transmis, consultat, i care serveste drept izvor de initiere
a unei analize, care, la randul ei, semnificd o noua treaptad de cunoastere. Majoritatea
documentelor contin mai multe elemente de cunoastere, fiecare putdnd fi studiat
din diferite puncte de vedere. Uneori, ele reprezintd modele sau precedente bune de
urmat in cazuri similare cu care se confrunta administratia.

Resursele informationale pot fi primare ori secundare. De regula, ele se clasifica
dupa continut, dupa forma, dupa datd, mai ales pentru actele normative, dupa alfa-
bet, dupa limba in care ele sunt expuse. Astfel, dupa continut ele se codifica conform
unor nomenclatoare, care specifica domeniul de care tine documentul (informatia)
respectiv(a), fie administratia publica centrala ori locala, activitatea resurselor uma-
ne din administratia publicd, procesul decizional, relatiile cu publicul, transparenta

142 Mihai Oroveanu, Tratat de stiinta administratiei, Bucuresti: Cerma, 1996, p. 353.
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activitatii administrative, exercitarea controlului in administratia publica si altele.

Ca izvoare informationale si documentare pot servi actele normative, culegeri-
le statistice, planurile de activitate ale autoritatilor administratiei publice, diferite
strategii si conceptii de dezvoltare a anumitor domenii social-economice, rapoarte
de activitate pentru anumite perioade de timp, lucrdri stiintifice si analitice de
specialitate, reviste tematice, precum si materialele din mijloacele mass mediei
scrise, audiovizuale si electronice.

Pentru ca aceste izvoare documentare si informationale sd poata fi folosite
eficient, ele trebuie acumulate §i sistematizate in orisice institutie administrativa.
Profesorul roman Mihai Oroveanu specificd urmatoarele etape ale documentarii
administrative:'#

a) identificarea si colectarea documentelor si informatiei, care impune
cunoasterea si valorificarea tuturor resurselor existente privind problemele ce inte-
reseaza activitatea institutiilor administrative;

b) conservarea documentelor, care consta in procedee si mijloace materiale care
asigurd pastrarea documentelor, prin utilizarea regulilor de clasificare ce faciliteaza
utilizarea lor;

¢) difuzarea documentelor administrative si a informatiilor ca o activitate de o
importantd deosebita, care asigura operativitate in desfasurarea procesului administrativ;

d) utilizarea documentelor si a informatiei care constituie mijlocul si scopul final
al documentarii activitatii administrative si care influenteaza eficienta ocupatiilor
practice ale functionarilor publici si ale organelor administratiei publice, in general.

Respectarea acestor etape in documentarea administrativa presupune existenta
in aparatele autoritdtilor administratiei publice a unor functionari specializati in
documentarea administrativa si cultivarea prin instruire si indeletniciri practice a
calitatilor de a poseda deprinderi in acest domeniu la toti functionarii publici utili-
zatori $1 beneficiari de informatie.

In ultimele decenii se observd implementarea tot mai activa in documentarea
administrativa a realizarilor tehnico-stiintifice moderne. Aceasta se datoreaza pro-
gresului obtinut in acest domeniu, indeosebi in legaturd cu dezvoltarea sistemelor
electronice de utilizare a informatiei.

in lumea moderna informatia este o sursa la fel de importanta in activitatea orga-
nelor administratiei publice ca si resursele umane, financiare si materiale. Crearea
unui sistem informational modern constituie o parghie de modernizare a administra-
tiei publice. Acest sistem prevede o utilare tehnica moderna cu retele informationale

143 Mihai Oroveanu, Op. cit., p. 362.
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s1 baze de date pe diferite domenii de activitate. Cu cat mai amanuntita si mai ve-
ridicd este informatia, cu atdt mai operative si mai depline, dupd continut, vor fi
deciziile adoptate de autoritatile administratiei publice.

Informatia trebuie sa fie operativa, veridica, deplina si s reflecte situatia reala
la moment. Ea trebuie sa circule atat de la organele ierarhic superioare catre orga-
nele ierarhic inferioare, cat si invers, precum si intre organele administratiei publice
de acelasi nivel. Foarte importantd este asigurarea accesului liber la informatie a
cetdtenilor, care pot si au dreptul legitim s participe, sd colaboreze, in modul stabi-
lit de lege, la elaborarea deciziilor organelor administratiei publice.

In acest sens, in ultimii ani s-au produs schimbiri esentiale si in Republica Moldo-
va. Aceasta se referd la crearea unor retele informationale computerizate si la folosirea
unor tehnologii informationale moderne in domeniul documentarii administrative.

Prin urmare, activitatea administratiei publice se desfasoard in conditiile unui
ansamblu de resurse informationale care se afla intr-o permanentd modernizare si de
care depinde asigurarea unei activitati eficiente a administratiei publice.
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V. REFORMAREA SISTEMULUI ADMINISTRATIV
X AL REPUBLICII MOLDOVA
IN CONDITIILE STATULUI INDEPENDENT

5.1. Fundamentarea conceptuala a reformei
administratiei publice

5.1.1. Premisele reformei administratiei publice

In conditiile sistemului administrativ de comanda caracteristic pentru mo-
delul sovietic de organizare si functionare a conducerii statale se formase un
mecanism administrativ care, Tn conditiile drepturilor abstract declarate de fapt,
ignora interesele economice, sociale, nationale, identitare ale populatiei, condu-
cand 1n cele din urma la instrdinarea populatiei de la proprietate si de la exercita-
rea puterii. La aceasta se cere de adaugat ca sistemul administrativ de comanda
bazat pe unipartitism era si supraideologizat si nu exprima nici pe departe in-
teresele intregii populatii, care, dupd natura ei, este pluralista si poseda dreptul
obiectiv de a-si exprima in mod liber optiunile.

Experienta internationald a organizarii statale a demonstrat eficacitatea sisteme-
lor democratice de administratie. In acest sens, s-a elaborat un mare arsenal teoretic
si s-a acumulat o bogata experientd practica privind diferite aspecte ale administratiei
publice, inclusiv in problemele privind reformarea ei.'** De regula, reformele in
administratia publicd nu au un scop in sine, dar urmaresc sarcina de adaptare a
administratiei publice la noile cerinte sociale, carora trebuie sd le faca fata.

In procesul de democratizare a societitii in conditiile restructuririi gorbacio-
viste de la sfarsitul anilor 80 ai secolului al XX-lea, insasi evolutia vietii sociale,
punand la indoiald sistemul vechi de administratie, bazat pe centralizare si pe
dictat, a Tnaintat in prim-plan nu doar transformarile economice, politice, sociale,

144 Jerald E. Caiden, Administrative Reform. Comes of Age, New York, 1991; The Reform of
Hungarian Public Administration, Collection of studies published by The Hungarian Institute of
Public Administration, Budapest, 1994; Public Administration in Transition, Proceedings from
the Third Annual Conference held in Bled, Slovenia, march 23-25, 1995.
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dar si problema reformarii sistemului existent de administratie, care venea tot
mai mult In contradictie cu procesele democratice din societate.

Un sistem de administratie necesita perfectionare continud, dat fiind faptul ca
viata inainteazd permanent fatd de administratia publicd noi exigente, care sunt
generate de aparitia fireascd a problemelor conditionate, la randul lor, de evolutia
necontenitd a vietii sociale si a progresului societatii. Cu atat mai mult, acest lucru
a devenit inevitabil in conditiile transformarilor radicale din sistemul politic al
societdtii, care s-au produs la inceputul anilor 90 ai secolului trecut si care, in to-
talitatea lor, au constituit premisele reformarii sistemului de administratie publica.

Se evidentiaza, in primul rand, premisele politice, care si-au gasit expresie
in orientarea spre o cale democratica de dezvoltare a societatii, spre valorile ge-
neral-umane, fiind promovate 1n calitate de obiective ale dezvoltarii sociale: edi-
ficarea statului de drept; democratizarea sistemului electoral; institutionalizarea
functiei prezidentiale; introducerea practicii parlamentarismului; instituirea
autoritatii de jurisdictie constitutionala si altele.

In procesul evolutiei transformarilor democratice din societate, la 5 iunie
1990, prin modificarea Constitutiei RSS Moldovenesti, sintagma RSS Moldove-
neasca a fost inlocuita cu denumirea RSS Moldova, iar la 23 mai 1991 Sovietul
Suprem al RSS Moldova a adoptat Legea cu privire la schimbarea denumirii
statului RSS Moldova in Republica Moldova.'* In corespundere cu aceste mo-
dificari au fost schimbate si denumirile altor autoritati publice.

Aceste transformari insemnau trecerea organizarii sociale intr-o noua calitate.
Ele si-au gasit reflectare in Declaratia de Suveranitate din 23 iunie 1990,'*¢ De-
cretul cu privire la puterea de stat din 27 iulie 1990,'¥’ care au legiferat optiunile
poporului pentru aceste valori, menite sa devina continutul principal al activitatii
de edificare a noului sistem politic al societatii.

Continutul si componentele inovatoare ale Declaratiei de Suveranitate

In aspect teoretic, originea si evolutia conceptului de suveranitate sunt strins
legate de originea si istoria statului ca formatiune politicd. Sunt cunoscute o
diversitate de abordari doctrinare privind conceptul si continutul suveranitatii.'*®

195 In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 1991, nr. 7-10.

146 - Vestile Sovietului Suprem si ale Guvernului RSS Moldova, 1990, nr. 8, p. 498-499.

Y7 Ibidem, p. 297-298.

148 Alexandru Arseni, Suveranitatea nationala de la elaborarea teoreticd la realizarea practica.
In: Revista Nationald de Drept, 2012, nr. 12; Victor Puscas, Conceptul si continutul suveranitatii.
in: Revista metodico-stiintificd trimestriald ,, Administrarea Publicd”, 2006, nr. 3.
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Din perspectiva democratica, suveranitatea reprezinta dreptul autoritatilor
puterii de stat de a adopta orice decizie politica, juridica, economica, militara si
de alta naturd in domeniul treburilor interne si externe, fara nicio imixtiune din
partea altei puteri. Prin urmare, suveranitatea unui stat imbina doua elemente inse-
parabile: suprematia puterii In interiorul statului si independenta acesteia in raport
cu alte puteri. Din aceasta putem deduce ca suveranitatea, In calitate de autoritate
suprema cu care statul este inzestrat de cdtre popor prin mecanisme si proceduri
electorale democratice, implica competenta exclusiva a acestuia asupra teritoriului
national si independenta sa fata de orice altd putere pe plan extern.

Adoptarea Declaratiei de Suveranitate la 23 iunie 1990, in conditiile existentei
incd a Uniunii Sovietice, s-a produs in contextul prezentei unor contradictii
profunde in sistemul politic si administrativ sovietic, care cauta mijloace de
supravietuire, inclusiv prin intentiile de semnare a unui nou Tratat unional, dar
care nu se bucura de sustinere populard in majoritatea fostelor republici uniona-
le, fapt care a si condus la esuarea semnadrii acestuia.

In aceasta ordine de idei, Declaratia de Suveranitate reprezinti o veriga im-
portanta dintr-un ansamblu de circumstante care au condus la schimbarea statu-
tului RSS Moldova, in calitate de republica unionald, care inca ramanea la acel
moment, prin initierea procesului de institutionalizare a unui sistem nou, demo-
cratic de guvernare si administratie publica, proces care 1si va avea continuitate
logica si 1n prevederile altor documente importante adoptate ulterior.

In Declaratie se mentioneaza ci Suveranitatea RSS Moldova este conditia
fireascd si necesard a existentei statalitatii Moldovei. Se indica ca izvorul si pur-
tatorul suveranitdtii este poporul. Suveranitatea este exercitata in interesul intre-
gului popor de catre organul reprezentativ suprem al puterii de stat a republicii.
Este important a mentiona ca Declaratia de Suveranitate contine si stipuldri care
garanteaza exercitarea suveranitatii in interesul intregului popor. In acest scop se
stabileste ca nicio parte a poporului, niciun grup de cetdteni, niciun partid politic
sau o organizatie obsteasca, nicio altd formatiune, nicio persoand particulara nu
poate sd-si asume dreptul de a exercita suveranitatea.

Aceste prevederi consemnau atribuirea poporului RSS Moldova, ca detinator al
suveranitatii, a unor prerogative mai depline de exercitare a puterii de stat pe teritoriul
republicii in rezolvarea tuturor problemelor vietii de stat si obstesti. In calitate de me-
canism de realizare a acestor prerogative, Declaratia de Suveranitate prevedea stabili-
rea suprematiei Constitutiei si a legilor RSS Moldova pe intreg teritoriul ei. Legile si
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alte acte normative unionale urmau sa actioneze in Moldova numai dupa ratifica-
rea lor de catre Sovietul Suprem, iar cele 1n vigoare ce contraveneau suveranitatii
Moldovei sa fie suspendate. Aceste prevederi au generat nemultumiri si dezacor-
duri la autoritatile unionale, care au avut drept consecintd inrautatirea relatiilor cu
autoritatile unionale centrale si diminuarea Increderii reciproce.

O idee centrald si fundamentala care se contine in Declaratia de Suveranitate
este prevederea ca RSS Moldova este un stat unitar si indivizibil. Frontierele
RSS Moldova pot fi schimbate numai pe baza acordurilor reciproce dintre RSS
Moldova si alte state suverane in corespundere cu vointa poporului, adevarul
istoric si luandu-se in considerare normele dreptului international general recu-
noscute. Caracterul unitar si indivizibil al statului sunt statuate ca niste valori
supreme care isi gasesc exprimare in integritatea teritoriului statului.

Pentru un document de asa anvergura, cum este Declaratia de Suveranitate,
important era si se pronunte si asupra problemei cetiteniei. In acest sens, s-a
stabilit ca in RSS Moldova se instituie cetatenia republicana. Tuturor cetdtenilor
republicii, cetdtenilor strdini si persoanelor fard cetdtenie care locuiau pe terito-
riul RSS Moldova li se garantau drepturile si libertatile prevazute de Constitutie
si de alte acte legislative ale RSS Moldova, de principiile si normele dreptului
international unanim recunoscute si ei se supun legilor republicii.

Prin aceste prevederi, continutul suveranitatii a fost fortificat si, alaturi de ce-
lelalte componente, semnifica o schimbare radicald in conceperea noilor realitati
politice in desfasurare. Aceasta insemna diminuarea reald a influentei autoritatilor
unionale asupra desfasurarii vietii social-politice din republica. Despre largirea
drepturilor politice ne vorbesc si prevederile conform carora RSS Moldova ga-
ranta tuturor cetdtenilor, partidelor politice, organizatiilor obstesti, miscarilor
de masa si organizatiilor religioase, ce activau in conformitate cu prevederile
stat si obstesti. Aceasta era In consens cu noile realitati in care tot mai activ se
manifestau pluralismul politic, activismul civic, diversitatea de opinii, practica
participativa 1n viata social-politica.

O prevedere foarte importantd a Declaratiei de Suveranitate este si
recunoasterea principiului separatiei puterilor in stat. Separarea puterii legislati-
ve, executive si a celei judecatoresti constituie principiul de baza al functionarii
RSS Moldova ca stat democratic si de drept, se mentioneaza in Declaratia de
Suveranitate. Caracterul inovativ al acestei prevederi reiese, in primul rand, din
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faptul ca sistemul sovietic de constructie statald, guvernare si administratie pu-
blica nu recunostea principiul separatiei puterilor in stat. Preluarea acestui prin-
cipiu si incorporarea lui in textul Declaratiei de Suveranitate reprezintd un act de
reconceptualizare profunda in organizarea si functionarea puterii statale, precum
si recunoasterea avantajelor modelului democratic de exercitare a guvernarii si
administratiei publice.

O parte componenta a Declaratiei de Suveranitate o constituie si prevederile
cu privire la relatiile de proprietate si bazele economice ale statului, care in to-
talitatea lor reprezinta premisele economice ale tranzitiei administrative. Astfel,
Declaratia prevede ca pamantul, subsolul, apele, padurile si alte resurse natura-
le aflate pe teritoriul RSS Moldova, precum si intregul potential economic, fi-
nanciar, tehnico-stiintific, valorile patrimoniului national constituie proprietatea
exclusiva neconditionatda a RSS Moldova si sunt utilizate in scopul satisfacerii
necesitatilor materiale si spirituale ale poporului republicii. Punerea in aplicare
a acestor prevederi a initiat un set de reforme in domeniile vizate care au de-
rulat cu mai multe dificultiti si obstacole in relatiile cu autoritatile unionale,
care nu impartaseau mai multe dintre aceste pozitii, dar Tn special apartenenta
neconditionatd a proprietatii de pe teritoriul sdu — RSS Moldova.

Nu mai putine polemici si dificultdti au fost si pe marginea prevederilor
Declaratiei de Suveranitate, care specificau ca intreprinderile, organizatiile,
institutiile si alte obiective ce apartin comunitatii statelor suverane, statelor straine
si cetatenilor lor, organizatiilor internationale pot fi amplasate pe teritoriul RSS
Moldova si pot utiliza resursele naturale numai cu consimtdmantul organelor re-
spective ale puterii de stat a RSS Moldova si in modul stabilit de legislatia repu-
blicii. In situatia cand pe teritoriul RSS Moldova se aflau mai multe intreprinderi
unionale, dar si diferite structuri si organizatii internationale, inclusiv cu caracter
militar, s-au cerut eforturi considerabile pentru solutionarea acestor probleme.

In conditiile declararii suveranititii, o problema care apare pe ordinea de zi
este si cea cu referire la relatiile externe. In acest sens, Declaratia de Suveranitate
stipuleazd ca RSS Moldova recunoaste drepturile suverane ale tuturor statelor.
Ca stat suveran RSS Moldova are dreptul sa intre in uniuni de state, delegandu-le
benevol unele imputerniciri, sa retraga aceste imputerniciri sau sa iasd din aceste
uniuni in modul stabilit de tratatul respectiv.

Ca o continuare a acestor idei, Declaratia de Suveranitate ia atitudine si fata
de organizatiile internationale, specificind cd RSS Moldova respectd Statutul
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Organizatiei Natiunilor Unite si isi exprimd adeziunea fatd de principiile si
normele dreptului international unanim recunoscute si vointa de a convietui in
pace si buna intelegere cu toate tarile si popoarele, de a nu admite confruntari
in relatiile internationale, interstatale si interetnice, aparand, totodata, interesele
poporului RSS Moldova. Aceste prevederi cu referire la relatiile internationale
sunt completate cu inca o prevedere, si anume: ca RSS Moldova, ca subiect egal
al relatiilor si contractelor internationale, se declard zond demilitarizata, contri-
buie activ la intarirea pacii si securitatii mondiale, participa direct la procesul de
colaborare si securitate, In structurile europene.

Prin urmare, Declaratia de Suveranitate, prin continutul si spiritul inova-
tiv al prevederilor sale privind principiile constructiei statale, organizarea si
functionarea autoritdtilor publice, garantarea drepturilor cetatenesti, statuarea
patrimoniului si sistemului de proprietate, organizarea relatiilor cu alte state,
atitudinea fata de organizatiile internationale si altele, constituie o premisa im-
portanta pentru edificarea unui nou sistem de guvernare si administratie publica.

Influenta valentelor reformatoare ale Declaratiei de Suveranitate asupra
evolutiei sistemului politic si administrativ din Republica Moldova

Valentele reformatoare continute in Declaratia de Suveranitate si-au gasit conti-
nuare si dezvoltare Tn mai multe documente adoptate in perioada ulterioara. Proce-
sele democratice transformatoare din societate se desfasurau destul de intensiv si
generau necesitatea de noi reglementari, menite sd asigure continuitatea si ireversi-
bilitatea proceselor in derulare.

Unul dintre aceste documente a fost Decretul cu privire la puterea de stat adop-
tat de Sovietul Suprem la 27 iulie 1990." Prin acest Decret se reconfirma adeziu-
nea la principiul pluralismului politic prin excluderea conducerii de partid si a con-
ducerii politice de altd naturd din organele administratiei publice, alte organizatii
si institutii statale, precum si din colectivele de munca. Astfel, acest document
interzice conducerea de partid si politica de altd natura in organele de stat si de
ocrotire a normelor de drept, in organele securitatii statului, in formatiunile mili-
tare, la Intreprinderi, institutii si organizatii, precum si apartenenta judecatorilor si
altor lucratori ai organelor de stat pentru ocrotirea normelor de drept la partidele
politice sau miscari social-politice.

149 Decretul cu privire la puterea de stat din 27 iulie 1990. in: Vestile Sovietului Suprem si ale
Guvernului RSS Moldova, 1990, nr. 8.

250



V. REFORMAREA SISTEMULUI ADMINISTRATIV AL R.M. iN CONDITIILE STATULUI INDEPENDENT

Decretul cu privire la puterea de stat nu admite cumularea functiilor de condu-
cere din cadrul organelor puterii de stat si a administratiei de stat cu orice alte functii
din cadrul organizatiilor de stat si cooperatiste, partidelor politice si organizatiilor
si miscarilor social-politice.

Decretul stabilea ca organul suprem al puterii legislative este Parlamentul.
Organele executive, fiind responsabile in fata organelor de stat, sunt subordonate
acestora si executa actele lor legislative. Se stipula, de asemenea, ca cetdtenii sunt
egali in fata legii si justitiei si ca amestecul in infaptuirea justitiei este inadmisibil,
puterea judiciard este subordonatd numai legii.

Realizarea prevederilor Declaratiei de Suveranitate si ale Decretului cu privire
la puterea de stat a lansat procesul de demontare a sistemului administrativ de
comandd, semnificand schimbarea esentei puterii de stat care, avand aceeasi sursa
de investire — poporul, a capatat metode cu totul noi de realizare. Cu toate ca sis-
temul de guvernare si administratia publica rdiméaneau inca, atit organizatoric, cat
si functional, afectate de mostenirea trecutului, in acelasi timp, se deschidea calea
spre unele schimbari exprimate 1n viziuni prospective despre o guvernare moderna.

In noile conditii create, la 3 septembrie 1990 se instituie functia prezidentiala,
avand ca scop consolidarea ordinii constitutionale, suveranitdtii, a drepturi-
lor si securitatii cetdtenilor, imbunatatirea interactiunii organelor puterii de
stat. Institutionalizarea functiei prezidentiale a deschis posibilitati reale de spo-
rire a eficientei puterii de stat, de intensificare a rolului puterii executive si de
imbunatatire a interactiunii organelor centrale ale puterii de stat.’® Instituirea
functiei prezidentiale a dat un nou continut puterii executive, care din acest moment
devine bicefala si se realizeaza prin Guvern si Seful Statului. Astfel, s-a deschis o
cale reala de sporire a eficientei puterii de stat si de consolidare a puterii executive.

O importantd deosebitd in procesul de institutionalizare a unui sistem nou,
democratic de guvernare si administratie publica o are adoptarea la 27 au-
gust 1991 a Declaratiei de Independenta, document istoric care insumeaza,
de fapt, valentele reformatoare obtinute la etapele anterioare, stabilind ca Re-
publica Moldova este un stat suveran, independent si democratic, liber sa-si
hotarasca prezentul si viitorul, fara niciun amestec din afara, in conformitate cu
idealurile si ndzuintele sfinte ale poporului in spatiul istoric, etnic al devenirii

150 Legea cu privire la instituirea functiei de Presedinte al RSS Moldova si la introducerea unor
modificari si completari in Constitutia RSS Moldova din 3 septembrie 1990. In: Vestile Sovietu-
lui Suprem si ale Guvernului RSS Moldova, 1990, nr. 9.
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sale nationale.'s! Autoritatile publice centrale ale Republicii Moldova si toa-
te celelalte organe ale administratiei publice au iesit definitiv din subordinea
autoritatilor unionale, ceea ce le-a dat posibilitate sa se manifeste ca autoritati
cu putere deplina in conditiile unui stat democratic si independent.

Evolutia de mai departe a reformei politice si, respectiv, a schimbarilor
din administratia publica a condus (desi cu o anumita Intarziere, in viziunea
noastrd) la adoptarea la 29 iulie 1994 a Constitutiei Republicii Moldova, care
a deschis calea spre crearea cadrului legislativ al statului de drept, inclusiv in
domeniul administratiei publice. Pe aceasta temelie juridicd si intr-un spatiu
politic creat de Constitutie a inceput procesul de edificare a institutiilor noi,
specifice unui sistem modern de guvernare si administratie publica.

De rand cu premisele politice, examinate mai sus, vom mentiona ca pro-
cesele reformatoare din administratia publicd au fost facilitate si de premisele
economice. Legiferarea proprietatii private si lansarea economiei de piata au
inaintat pe ordinea de zi si necesitatea reformarii administratiei publice, me-
nite sa se adapteze la noile conditii economice §i, mai mult ca atat, sa dirijeze
aceste procese. In conditiile inlaturirii monopolului statului in relatiile de pro-
prietate s-a solutionat treptat problema transmiterii in proprietatea unitétilor
administrativ-teritoriale a unei parti a proprietatii publice, adica s-a produs
dezetatizarea unei parti a proprietatii publice.

Instituirea si activitatea noilor structuri ale economiei de piatd necesitau
schimbarea radicala a metodelor de dirijare in aceasta sferda. Raporturile dintre
autoritatile administratiei publice si agentii economici urmau sa se bazeze pe
parghii noi, preponderent economice si fiscale. Aceasta presupunea schimba-
rea multor mecanisme din activitatea autoritatilor administratiei publice.

Astfel, evolutia relatiilor economice de piatd bazate pe proprietatea pri-
vata, procesul de dezetatizare a proprietatii de stat, transmiterea unei parti a
proprietatii publice unitatilor administrativ-teritoriale, necesitatea modificari-
lor in asigurarea financiara a autonomiei locale au predeterminat oportunitatea
reformarii administratiei publice si adaptarii la noile conditii.

Schimbarile din relatiile economice au produs un impact important asupra
sferei sociale. Trecerea la economia de piatd a generat o contradictie vadita
dintre cerintele mereu crescande pentru protectia sociald a unui numar tot mai

151 Declaratia de Independenta a Republicii Moldova din 27 august 1991. in: Moldova Suverana,
28 august 1991.
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mare de populatie si posibilitatile economice si financiare reduse de a satisfa-
ce aceste cerinte. Pornind de la aceasta, vom mentiona cd problemele soci-
ale, care 1si gaseau expresie in necesitatea elaborarii unui sistem eficient de
protectie sociald a populatiei, in dezvoltarea serviciilor sociale de o importanta
strategicd, cum ar fi 1nvatdmantul, ocrotirea sanatatii, reprezentau premisele
sociale pentru reformarea administratiei publice.

Totodata, se cereau a fi depasite si unele bariere psihologice si de men-
talitate. Continutul perioadei de tranzitie in sfera administratiei publice in-
semna nu doar crearea la nivel central si local a noilor structuri ale puterii,
dar si organizarea functiondrii lor. O problema nu mai putin importanta era
depasirea contradictiilor dintre sarcina de edificare a administratiei moderne si
mostenirea nedemocratica ce a existat i mai continud sa existe in functionarea
administratiei publice. Depasirea acestei stari de lucruri presupunea (si presu-
pune si in prezent) schimbarea mentalitatii atdt a oamenilor de rand, cat si a
functionarilor din administratia publica.

Premisele politice, economice, sociale mentionate constituie grupul de
premise interne, aparute in urma transformarilor produse in societate ca re-
zultat al proceselor de democratizare a societatii si al alinierii tarii noastre la
valorile general-umane bazate pe pluralism si diversitate.

De rand cu premisele interne, reformarea administratiei publice era impul-
sionata si de premise externe. Afirmarea tot mai activa a Republicii Moldova
in anii 90 ai secolului al XX-lea pe arena internationald, situatia ei geopolitica
aparte au conditionat si continud sa conditioneze atentia sporita fata de tara
noastrd din partea comunitatii europene si internationale, inclusiv in domeniul
ajustarii administratiei publice la standardele europene. Aceasta viza indeo-
sebi raporturile dintre administratia publica centrala si administratia publica
locala, sfera in care s-au produs si mai continua sa se produca cele mai mari
schimbari; or, experienta mondiala si europeana confirma o tendintd evidenta
spre descentralizare si autonomie locala.

Astfel, elaborarea si implementarea unui model democratic, modern de
administratie publicd in conditiile statului independent Republica Moldova a
fost conditionata nu doar de refuzul conceperii administratiei ca un instrument
exclusiv de presiune, dar si de unii factori si fenomene obiective ce tin de noile
realitati politice, economice, sociale cu implicatii interne si externe, ca rezultat al
evolutiei democratice a societatii, tranzitiei spre economia de piata, procese care
schimba radical rolul administratiei publice in sistemul social.
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5.1.2. Principiile de organizare si functionare a administratiei publice

Administratia publicd este organizatd si functioneaza in baza anumitor prin-
cipii. Prin notiunea de principiu se subintelege o teza initiala, o idee cdlauzitoare,
conducatoare, o regula fundamentala de organizare si activitate. Principiile de
organizare si functionare a administratiei publice constituie, n acest sens, ace-
le teze initiale, cdlauzitoare, conducatoare si reguli fundamentale care ii asigura
eficienta. Principiile actuale ale administratiei publice au la baza cateva suporturi.

In primul rand, principiile de organizare si functionare a administratiei pu-
blice decurg din spiritul valorilor generale ale democratiei. Valorile-principii
universale ca libertatea, egalitatea, suveranitatea poporului au fost acumulate
si formate pe parcursul secolelor, odata cu evolutia istorica a popoarelor. Multe
conceptii contemporane tdlmacesc aceste valori mai pe larg, addugand la ele
asa valori ca drepturile omului, suprematia legii, echitatea sociala, pluralismul.
Alcatuind in totalitatea lor o viziune modernd a dezvoltarii societatii, valori-
le general-umane servesc drept suport esential al principiilor de organizare si
functionare a administratiei publice.

Un alt suport important al principiilor actuale ale administratiei publice este

traditia istoricd nationald a administratiei.'>

Evolutia formelor istorice de ad-
ministrare in Moldova ne marturiseste cd, desi destul de conventional pentru
etapa initiala a statului moldovenesc, totusi putem defini doua domenii ale siste-
mului de administrare ce se constituia pe parcurs: administratia centrala a statu-
lui g7 sistemul de administratie locala. Satele ca cele mai vechi unitati teritoriale
erau administrate de persoane alese de sdteni (juzi). Administrarea oraselor (tar-
gurilor) se efectua de consilii alese anual. Caracterul eligibil al acestor organe
ne vorbeste despre traditiile democratice autohtone, avand, desigur, specificul
perioadelor istorice respective. Structurile administratiei publice locale si cen-
trale din Moldova istorica foloseau in activitatea lor si alte elemente care prin
natura lor aveau caracter democratic. Esenta problemei abordate rezida in faptul
ca cele mai progresiste modele de administrare din lume au la baza, de rand cu
alti factori, si traditia istorica. In aceastd ordine de idei, un suport al principiilor
actuale de organizare si functionare a administratiei publice 1l constituie traditia
istorica nationala.

152 Mihail Platon, Sergiu Rosca, Alexandru Roman, Teodor Popescu, Op. cit., Chisinau, 1999;
Aurel Simboteanu, Istoria administratiei publice din Moldova, Chisinau, 2009.
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Inca un suport al acestor principii il constituie experienta altor state, acumula-
ta in sfera de organizare si functionare a administratiei publice. Daca e sd vorbim
despre raporturile dintre diferitele niveluri ale administratiei publice, atunci aceas-
ta experienta isi gaseste expresie in Carta Europeana: exercitiul autonom al puterii
locale, adoptata de Consiliul Europei in 1985."* Acest document dezvaluie esenta
autonomiei locale, prevede atribuirea drepturilor administrarii comunitatilor lo-
cale, organelor reprezentative ale acestora, recunoasterea colectivitdtilor locale
ca subiecte ale administrarii, acordarea competentelor exclusive organelor admi-
nistratiei locale, posedarea mijloacelor financiare de catre aceste organe pentru
exercitarea atributiilor ce le revin. Principiile administratiei publice locale din tara
noastrd decurg din continutul Cartei Europene si aceasta Tnseamna ca ele reflectd
nivelul modern al democratiei in sfera administratiei publice.

Administratia publica trebuie s serveasca relatiile sociale pornind de la dina-
mica lor concret. In acest sens, mentiondm ci fiecare popor trebuie sa-si faureasca
o administratie publica proprie, iar limitele si caracterul acestei administratii vor
depinde de regimul politic al statului respectiv, de relatiile economice dominante
si, desigur, dupa cum a fost mentionat mai sus, de istoria si traditiile poporului,
care is1 gasesc reflectare in principiile administratiei.

Formularea principiilor administratiei publice contribuie la determinarea, la
modul general, a directiilor concrete ale politicii de stat Tn domeniul respectiv.
Aceasta prezinta utilitate teoretica si practica, deoarece formularea si aplicarea
principiilor asigurd dezvoltarea stiintei administratiei, precum si o judicioasa
organizare si functionare a administratiei publice.

Intrucat administrarea nu este un scop in sine, formularea principiilor ad-
ministratiei publice si implementarea lor adecvata in fiecare situatie sta la baza
rezolvarii sarcinilor ei concrete si trebuie sa faciliteze realizarea obiectivului
fundamental al satisfacerii interesului general. Pe de altd parte, activitatea ad-
ministratiei publice, fiind dupa natura sa o activitate complexd, presupune si
existenta unor trasdturi specifice ale diferitor domenii de activitate. Pornind de
la aceasta, formularea principiilor administratiei publice trebuie sa faciliteze
realizarea acestor obiective specifice si satisfacerea intereselor generate de aces-
te obiective. Reiesind din cele expuse mai sus, stiinta administratiei evidentiaza
doua categorii de principii:

153 Carta Europeand: exercitiul autonom al puterii locale, Versiune in limbile roméana, germana
si maghiard, Strasbourg, 1993.
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— principii generale sau fundamentale, care stau la baza Intregii activitati ad-
ministrative a statului si a colectivitatilor locale si au ca scop facilitarea realizarii
obiectivului fundamental al satisfacerii interesului general,

— principii speciale, care se aplicd numai in anumite domenii de activitate
ale administratiei publice, cum ar fi organizarea, conducerea, utilizarea metode-
lor de activitate, sau sunt aplicate In organizarea si functionarea administratiei
publice de diferite niveluri, cum ar fi, de exemplu, administratia publica locala.

a) Principiile generale ale administratiei publice

Activitatea administratiei publice, care, de fapt, este subordonata realiza-
rii doleantelor si necesitatilor omului, este organizatd si functioneaza in baza
principiilor generale ale stiintei administratiei ce stau la baza intregii activitati
administrative a statului si a colectivitatilor locale. Aceste principii formeaza
un cadru teoretic s1 metodologic pentru administratia publica, permit abordarea
complexa a oricaror probleme din aceasta sfera si sunt utile in activitatea practi-
ca a autoritdtilor administratiei publice.

Principiul suveranitatii nationale este unul dintre principiile fundamentale
prevazute in art. 2 din Constitutia Republicii Moldova si prevede cé suveranita-
tea nationald apartine poporului si se exercitd Tn mod direct si prin organele sale
reprezentative. Nicio persoand particulard, nicio parte din popor, niciun grup
social, niciun partid politic sau o altd formatiune obsteasca nu poate exercita pu-
terea de stat in nume propriu. Uzurparea puterii de stat constituie cea mai grava
crima impotriva poporului.

Daca primele doud elemente definitorii ale statului, teritoriul si populatia,
considera Ioan Alexandru'>*, au un caracter obiectiv-material, atunci cel de-
al treilea element esential, suveranitatea nationald, are un caracter subiectiv-
volitional si inseamna ca dreptul de comanda apartine natiunii. Daca in cazul re-
ferendumului suntem in prezenta unei forme de guvernare directa de catre popor,
apoi in cazul exercitdrii suveranittii nationale prin organele sale reprezentative
putem vorbi de o guvernare indirectd, ceea ce Inseamna ca poporul deleaga drep-
tul de guvernare unor organe reprezentative.

Dreptul delegat de a fi reprezentat ofera organului reprezentativ un aspect
colectiv. Aceasta decurge din caracterul electiv al autoritatilor publice repre-
zentative. Prin alegeri autoritatile investite cu dreptul de a guverna in numele
poporului obtin calitatea de a fi reprezentative si publice. Autoritatile publice

134 Toan Alexandru, Structuri, mecanisme si institutii administrative, vol. 1, Bucuresti, 1996, p. 56.
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reprezentative se mai evidentiaza si printr-o competenta materiald absoluta. Acest
caracter este si el legat indisolubil de notiunea de suveranitate, deoarece pentru
a realiza dreptul poporului de a dispune de el insusi, de a fi stapan pe soarta sa,
autoritatile care 1l reprezinta trebuie sa dispuna de plenitudinea atributiilor, fiind
limitate doar de Constitutie si de lege. La aceasta se cere de adaugat ca organele
reprezentative trebuie sa exercite permanent atributiile lor. Aceasta este posibil
numai asigurdndu-se stabilitatea autoritatilor reprezentative prin reglementare
constitutionald, legitimandu-se astfel actul de exercitare a puterii publice.

Principiul separatiei si colaborarii puterilor este fixat in art. 6 din Constitutia
Republicii Moldova. El se deduce si din delimitarea competentelor si atributiilor
intre autoritdtile publice atat pe orizontala, in putere legislativa, executiva si ju-
decdtoreasca, cat si pe verticald, in autoritati ale administratiei publice centrale
si autoritati ale administratiei publice locale.

Separatia puterilor in stat este considerata o necesitate a democratizarii vietii
politice in orice sistem de guvernamant, fie monarhic, fie republican. Privind
evolutia istoricd a acestui principiu pand la formularea definitiva si aplicarea
lui, se pot evidentia mai multe etape. Problema separatiei puterilor in stat si
raporturile dintre ele s-a pus incd din antichitate de istoricii Herodot, Tucidide,
Xenofon, filosofii Platon, Euripide, care ne-au lasat dovezi si reflectii despre
organizarea puterilor si inceputurile divizarii ei in Sparta si Atena.

Aceste probleme le intalnim la Aristotel (384-322 1.Chr.), care a sugerat
ideea separatiei puterilor in stat descriind statul atenian. In lucrarea sa Politi-
ca el mentioneazd ca ,,in orice stat sunt trei parti: adunarea generala, corpul
magistratilor si corpul judecatoresc”.!

O conceptie mai conturata apartine filosofului englez John Locke (1632-
1704), care in lucrarea ,,Schita privind guvernarea civila” mentiona ca n stat
sunt trei puteri: puterea legislativa, puterea executiva si cea federativa.'>

Parintele principiului separatiei puterilor in stat este considerat filosoful
francez Charles Louis Montesquieu (1689-1755). In cartea sa ,, Despre spiritul
legilor” arata ca in fiecare stat sunt trei puteri: legislativa, executiva si judecato-
reascd, care trebuie sa fie separate in scopul inldturdrii despotismului, asigurarii
echilibrului si armonizarii fortelor sociale.'’

155 Aristotel, Politica, Cartea VI: Despre democratie si oligarhie. Despre cele trei puteri in stat,
Capitolul XI, Oradea: ANTET, 1996, p. 204.

156 N.Bagdasar, V. Bogdan, C.Narly, Antologie filosoficd — filosofii strdini, Chisinau, 1996, p. 282.

157 Marin Voiculescu, Istoria doctrinelor politice, Bucuresti, 1992, p. 95-97.
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Principiul separatiei si colaborarii puterilor in stat se implementeaza in tarile
care si-au ales calea democraticd de dezvoltare. Astfel, Constitutia Republi-
cii Moldova, in Titlul III ,,Autoritatile publice”, reglementeaza puterile publice,
competenta lor si raporturile dintre ele. El este structurat in deplind conformitate
cu principiul separatiei celor trei puteri: legislativa, executiva si judecatoreasca.
Fiecare dintre aceste trei puteri este investitd cu anumite prerogative, niciuna din-
tre ele nu are posibilitatea de a uzurpa atributiile celorlalte puteri. Intre autoritatile
care exercitd prerogativele unei anumite puteri exista o legatura functionald, o co-
laborare stransa, menitd sa asigure armonia procesului de conducere a societatii
s1 impiedicarea abuzului unei puteri fata de altd putere. Din aceste considerente,
la baza principiului separatiei puterilor se afli mecanismul de verificare reciproca
intre puteri si de asigurare a unui echilibru functional intre ele.'*®

Principiul legalitatii presupune suprematia Constitutiei si a legalitatii. Anume
Legea Fundamentala stabileste principiile, modul de organizare si functionare a
autoritdtilor administratiei publice si raporturile dintre aceste autoritati si cetdteni.
Toate autoritatile publice, precum si functionarii care activeaza in ele sunt obligati
nu doar ei 1nsisi sa respecte legile, dar sd asigure respectarea lor si de catre cetateni.

Intreaga activitate a administratiei publice, inclusiv aplicarea principiilor sale,
urmeaza sa se efectueze intr-un cadru legal si sa decurga din celelalte acte norma-
tive pe care ea le executd. Acest principiu formeaza cadrul activitatii autoritatii
statului in limita legilor, asigura stabilitatea juridica, drepturile si libertatile omului
s1 inseamnd subordonarea tuturor activitatilor autoritdtilor publice vointei supre-
me a natiunii consemnata 1n principiile si normele pactului fundamental statuat in
Constitutie, dezvoltat si detaliat in legi si alte acte normative.

Daca pentru puterea legislativa vointa juridicd suprema in care trebuie sa se
incadreze propria activitate este Constitutia, pentru celelalte activitati ale statu-
lui, exercitate prin puterea executiva si cea judecatoreasca, cadrul de legalitate
peste care nu se poate trece il constituie atat Constitutia, cat si legile. Intr-un stat
de drept, aplicarea acestui principiu este obligatorie, In acest mod asigurandu-se
legalitatea si realizarea unei administrari rationale si eficiente, la un nivel calita-
tiv superior, in interesul cetatenilor si al intregii societati.

E de mentionat cd in perioada de tranzitie de la un stat totalitar la un stat
democratic, etapa prin care trece actualmente Republica Moldova, aplicarea
principiului legalitatii se confruntd cu multe dificultati. Este foarte raspandit

158 Boris Negru, Caracterul autoritatilor publice. in: Administrarea Publicd, 1997, nr. 1, p. 23-27.
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nihilismul juridic. Administratia publica sufera nu doar din cauza lipsei de legi,
dar si din cauza necunoasterii legislatiei in vigoare si, respectiv, depasirii foarte
lente, in legatura cu aceasta, a dificultatilor de aplicare a legilor. Necunoasterea
prevederilor legilor, pe de o parte, si nedorinta unora de a le aplica, pe de alta
parte, creeaza o situatie care duce la scaderea eficientei activitatii autoritatilor
administratiei publice.

Pentru a avea o administratie publica rationala si eficientd se cere de aplicat in
intregime principiul legalitdtii. Aplicarea lui tine sa asigure egalitatea in drepturi
a cetatenilor in fata legilor si a autoritatilor publice, fara privilegii si discriminari.
Autoritatile administratiei publice sunt chemate sd asigure deplina egalitate n
drepturi in toate domeniile vietii economice, politice, juridice, sociale si cultura-
le pentru toti cetdtenii tarii fard deosebire de nationalitate, origine etnica, limba,
religie, sex, opinie, apartenenta politica, avere sau origine sociala.

Principiul prioritatii si garantarii drepturilor personalitatii prevede ca ac-
tivitatea administratiei publice trebuie sa fie fundamentatd pe baze morale, ca
fapt obligatoriu, dar nu facultativ. Drepturile omului sunt o valoare suprema si
toate autoritdtile administratiei publice poartd raspundere fata de cetdteni pen-
tru respectarea lor. Aceasta decurge din prevederile constitutionale, conform ca-
rora demnitatea omului, drepturile si libertatile cetatenilor, libera dezvoltare a
personalitatii umane, dreptatea reprezinta valori supreme §i sunt garantate.

Enuntarea acestui principiu are menirea sd ducad la imbunatatirea activitatii
administratiei publice, dat fiind faptul ca in fiecare moment administratia publica
este expusa unei mari tentatii, s anume: de a se considera pe ea insasi ca propriul
ei scop, sistemul administrativ neavand alte justificari in fata acelora care il pun
in miscare decat perfectionarea functionarii i armonia mecanismelor sale. De-
mocratizarea administratiei trebuie sd curme amplificarea acestei tentatii, care are
tendinta de a deveni echivalentul administrativ al ratiunii de stat, departandu-se
astfel de interesul oamenilor care trebuie serviti.

De aceea, administratia publica si angajatii ei nu trebuie sa uite ca existenta lor
consta 1n servirea cetatenilor. Dezvoltarea administratiei publice nu poate fi con-
ceputd fard democratie, dreptate si morala in serviciul omului. Aceasta constituie
prima misiune si obligatie a administratiei publice. De aceea, orice functionar pu-
blic trebuie sa fie animat de acest principiu general al administratiei publice, de a
servi omul, pe care urmeaza sa-1 aplice cu onestitate, in profunda sa semnificatie.
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Incepand cu anul 1997, in Republica Moldova functioneaza institutia Avoca-
tului parlamentar, din 2014 Avocatul Poporului (Ombudsmanul), care este me-
nitd sd asigure garantarea respectarii drepturilor si libertdtilor constitutionale ale
omului de catre autoritatile publice centrale si locale, institutii, organizatii si in-
treprinderi, indiferent de tipul de proprietate, asociatiile obstesti si persoanele cu
functii de raspundere de toate nivelurile Tn conformitate cu tratatele si conventiile
internationale la care statul nostru este parte.'”

Instituirea i dezvoltarea institutiei de drept a avocatului parlamentar a fost
posibild numai dupa alinierea legislatiei nationale la principiile si standardele
internationale cu privire la obligatia pozitiva a statelor de a promova si de a garanta
respectarea drepturilor fundamentale si a libertatilor omului pe propriul teritoriu.
Republica Moldova a devenit membru al Organizatiei Natiunilor Unite in 1992
si al Consiliului Europei in 1995 ratificind mai mult de 55 de conventii si tratate
internationale, printre care si Conventia Europeana pentru Drepturile Omului.'®

Administratia publica are misiunea de a servi fiecare om, precum si colecti-
vitatea In intregime, astfel satisfacand interesul public. Desigur, suma intereselor
individuale care compun interesul general are mai mare importantd decat intere-
sul unui singur om. De aceea, in activitatea sa administratia publica este obligata
sa satisfacd interesul general, chiar sacrificand drepturile si interesele individuale
atunci cand interesul general impune o asemenea solutie. lerarhizarea satisfacerii
cerintelor sociale de catre administratia publica nu incalca semnificatia si finalitatea
principiului ca administratia publica este in serviciul omului, deoarece tocmai inte-
resul acestuia impune sa se dea prioritate satisfacerii interesului general.

Principiul unitatii poporului si integritatii teritoriale reiese din adevarul cd uni-
tatea este generatd de egalitatea intre cetateni si serveste ca un fundament al statului
care recunoaste si garanteaza, prin Constitutie, dreptul tuturor cetatenilor la pastra-
rea, dezvoltarea si exprimarea identitdtii lor etnice, culturale, lingvistice si religioase.
Recunoasterea pluralismului in societate serveste drept o conditie siin acelasi timp este
o garantie a democratiei. Manifestarea pluralismului politic, cultural, religios trebuie
sa se desfasoare in conditiile legii. Partidele politice, asociatiile culturale, comunitatile
religioase sunt chemate sa contribuie la definirea si la exprimarea vointei cetdtenilor,

159 Legea cu privire la avocatii parlamentari, nr. 1349 din17.10.1997. in: Monitorul Oficial al Repu-
blicii Moldova, 1997, nr. 82-83. (Abrogata prin Legea cu privire la Avocatul Poporului (Ombudsma-
nul), nr. 52 din 03.04.2014. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2014, nr. 110-114.)

10 Daniela Vidaicu, Institutia Avocatului parlamentar in Republica Moldova: realizdri si
perspective, Chisinau, 2011, p. 11.
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in domeniul respectiv, dar numai in conditiile respectarii suveranitatii nationale, a
integritatii teritoriale, a ordinii de drept, principiilor democratiei, asigurarii unitatii
poporului.

La alin. (1) al art. 10 din Constitutie se stabileste cd Republica Moldova este
patria comuna si indivizibila a tuturor cetatenilor ei. Aceasta presupune atat teoretic,
cat si practic integritatea teritoriala a tarii. Asigurarea integritatii teritoriale este o
datorie a fiecdrui cetatean si o sarcind importanta in activitatea autoritatilor publice.
Analiza trecutului istoric denotd ca spiritul integritatii teritoriale a fost permanent
prezent in evolutia statalitatii noastre. Acest principiu are pentru Republica Moldo-
va o semnificatie deosebitd la etapa actuald de dezvoltare, cand problemele depasirii
tendintelor de dezmembrare teritoriald si asigurarii unitdtii poporului continua sa
reprezinte o sarcind importantd in activitatea autoritatilor publice.

Garantul unitatii si integritatii teritoriale a tarii, conform art. 77 din Constitutie,
este Presedintele Republicii Moldova. Realizarea acestei functii este intr-o stransa
legdtura cu exercitarea functiei de reprezentare si depinde In mare masura de mo-
dul utilizdrii unor asa posibilitdti cum ar fi contracararea pe plan intern §i extern a
actiunilor care pot pune in pericol atributele suverane ale tarii. Situatia actuala din
partea de Est a Republicii Moldova, necesitatea solutionarii civilizate a problemelor
existente 1n aceasta zond marturisesc despre actualitatea principiului unitatii popo-
rului si integritatii teritoriale.

Principiul publicitatii si transparentei presupune asigurarea unei infor-
mari largi a cetatenilor despre activitatea autoritatilor administratiei publice
si intretinerea unor legituri strinse intre cetdteni si aceste autoritati. In art. 34
din Constitutie se prevede dreptul persoanei de a avea acces la orice informatie
de interes public. Autoritatile publice, potrivit competentelor ce le revin, sunt
obligate sa asigure informarea deplind si corectd a cetatenilor asupra treburilor
publice si asupra problemelor de interes personal. Norma constitutionala mai
prevede ca dreptul la informatie nu trebuie sa prejudicieze masurile de protectie
a cetdtenilor sau siguranta nationala.

Foarte important este ca mijloacele de informare publica, de stat sau private,
sa asigure informarea corecta a opiniei publice. Problemele transparentei adminis-
trative se cer a fi rezolvate astfel, incat sd asigure un grad inalt de impartialitate
si obiectivitate. Numai in asa fel transparenta va contribui la solutionarea corecta
a sarcinilor atribuite acestor autoritdti. Acest principiu mai are si a doua latura de
aplicare. Desigur, este foarte important ca cetatenii sa fie informati despre activitatea
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autoritatilor publice. Dar nu mai putin important este si informarea autoritatilor
publice despre nazuintele si doleantele cetatenilor. Aceasta se asigurd pe varia-
te cai, cum ar fi efectuarea sondajelor de opinii pe diverse probleme de interes
comun, generalizarea propunerilor, sugestiilor expuse de cetateni pe diferite cai,
inclusiv folosirea dreptului constitutional de a se adresa autoritatilor publice prin
petitii formulate in numele semnatarilor, sau dreptul organizatiilor legal constituite
de a se adresa cu petitii exclusiv in numele colectivelor pe care le reprezinta.

Prin aceste mijloace cetdtenii, colectivitdtile umane contribuie la verificarea
indeplinirii deciziilor autoritatilor administratiei publice. In caz de necesitate, sub
influenta opiniei publice, poate avea loc corectarea deciziilor autoritatilor adminis-
tratiei publice, aducerea lor in concordanta cu realitatile sociale aflate in continua
schimbare. Totodata, opinia publica poate sa influenteze asupra initierii, pregatirii
s1 adoptarii unor noi decizii in scopul solutionarii problemelor aparute. Realizarea
principiului publicitétii si transparentei in deplina sa predestinatie presupune un
inalt nivel de cultura a cetatenilor, a colectivititilor umane, a autoritatilor publice,
precum si a reprezentantilor mijloacelor de informare in masa.

Prin urmare, principiile generale ale administratiei publice, analizate mai
sus, constituie un ansamblu de reguli fundamentale care determina modalitatile
de organizare si functionare a administratiei publice in conditiile unei societati
democratice si ale statului de drept.

b) Principiile speciale ale administratiei publice

Principiile speciale ale administratiei publice, spre deosebire de cele genera-
le, se aplicd numai n anumite domenii de activitate, cum ar fi organizarea, con-
ducerea, metodele de activitate si altele.'®! Ele au ca suport principiile generale
ale stiintei administratiei, se bazeaza pe ele si se aplica in domeniile respective
conform particularitdtilor acestor domenii de activitate.

Primul grup al principiilor speciale vizeaza organizarea administratiei pu-
blice. Diversitatea formelor in activitatea de organizare a determinat cerinta ela-
borarii unei conceptii de organizare unitara a administratiei publice. Utilitatea
teoretica si practicd a unui asemenea principiu consta in faptul ca evitd tendintele
divergente ce pot aparea iIn domeniul organizarii din cauza numarului mare si
variat al institutiilor administratiei publice. Aplicarea acestui principiu reiese din
cerintele sociale; or, o diversitate de organizare prezintd deficiente in efectuarea
proceselor de dirijare.

161 Mihai Oroveanu, Tratat de stiinta administratiei, Bucuresti: Cerna, 1996, p. 137-152.
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Pe de alta parte, nu putem absolutiza conceptia de organizare unitard a ad-
ministratiei publice, deoarece institutiile ei pot si trebuie sd beneficieze de o
anumitd autonomie relativa, fiind capabile de autoreglare. Iata de ce in cadrul
si in concordantd cu principiul de organizare unitard a administratiei publice
mai actioneaza principiul autonomia de organizare. Daca institutiile adminis-
tratiei publice n-ar avea o anumitd autonomie, nu ar putea fi rational organizate.
La infiintarea ori reorganizarea unei institutii a administratiei publice trebuie
sa se tind seama de particularitatile functiilor pe care urmeaza sa le exercite,
de caracteristica si capacitatea substructurilor de a fi autoreglabile. Respectarea
principiului autonomiei in domeniul organizarii stiintifice presupune stimularea
caracteristicilor de autoreglare a autoritdtilor administratiei publice. Numai o
corelare optima a acestor doua principii — de organizare unitara a administragiei
publice si autonomia de organizare — poate crea conditii favorabile pentru o ac-
tivitate rationald si eficientd a administratiei publice.

Al doilea grup al principiilor speciale se refera la conducerea administratiei
publice. In concordanti cu organizarea unitara se evidentiaza inca un principiu
special al administratiei publice — conducerea unitard. In administratia publica,
organizarea si conducerea urmeaza a fi infaptuita in mod unitar. Realizarea unei
conceptii de conducere unitard este o cerintd obligatorie in orice conditii si la
toate nivelurile activitatii sociale.

Unitatea de gandire si de actiune nu este incompatibild cu un schimb liber de
pareri in cadrul céruia pot sa apara si puncte de vedere diferite. Mai mult ca atat, in
faza de elaborare a orientarilor si deciziilor trebuie asigurate conditii pentru dezba-
terea ampla si aprofundata a problemelor, pentru realizarea unei largi confruntari a
opiniilor si propunerilor, cu scopul fundamentarii cat mai temeinice a solutiilor ce
urmeaza a fi adoptate. Dar odata ce s-a ajuns la o concluzie si s-a adoptat o decizie,
aceasta devine obligatorie pentru toti, chiar si pentru cei care au o alta parere. Aceas-
ta procedura corespunde principiilor fundamentale de organizare si conducere.

Pe de alta parte, conducerea unitard nu neagd participarea functionarilor la
conducerea institutiilor administratiei publice, ci, dimpotriva, o presupune. Por-
nind de la aceasta, se poate formula principiul participarii functionarilor la con-
ducerea institutiilor. El presupune consultarea sistematica a acestora asupra sta-
bilirii sarcinilor ce le revin. Pentru a crea un asemenea climat de colaborare, un
conducdtor eficient cere, ori de cate ori are posibilitatea, sugestii i propuneri de
la subalterni. Aceastd metoda are efecte psihologice profunde. Daca functionarii
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participa la elaborarea programului sau la adoptarea deciziilor, le considera ca
fiind personale si in consecinti se simt rispunzitori si de indeplinirea lor. In le-
gatura cu aplicarea acestui principiu, se cere de mentionat ca functionarii publici
isi imbunatatesc rezultatele cu atat mai mult cu cat sunt mai bine informati asu-
pra problemelor referitoare la realizarea sarcinilor. Comunicarea dd un sens atat
actiunilor realizate, cét i colaborarii dintre conducere si functionari.

Al treilea grup al principiilor speciale tine de metodele de activitate in ad-
ministratia publicd. In domeniul metodelor adecvate, utilizate pentru a satisface
cerintele administratilor, precum si interesul general, un loc deosebit ocupa prin-
cipiul special definirea prealabila a problemei de rezolvat. E bine cunoscut ca in
administratia publica nu se poate ajunge la o decizie rationald si eficienta decat
daca problema care urmeaza a fi rezolvata este mai inti exact definitd. Metoda
definirii prealabile constituie un imperativ, deoarece nu se poate rezolva judi-
cios o problema insuficient cunoscutd sau eronat expusa. Aceasta Inseamna ca,
inainte de a se lua o decizie, trebuie sd se formuleze precis definitia problemei
respective pentru a sti ce anume urmeaza de rezolvat.

Dinamica vietii sociale pune in fata administratiei publice noi probleme, din
ce In ce mai complexe si mai imprevizibile, care nu mai pot fi rezolvate prin pro-
cedeele traditionale oricat de valoroase sau de eficiente au fost ele la timpul lor.
Astfel, se impune in mod necesar principiul special ca orice problema nouda cere
metode noi. Acest principiu este foarte actual in timpul de fata, cand administra-
tia publica trece prin niste procese reformatoare foarte profunde, care cer o mare
flexibilitate de gandire si atitudine, o mentalitate noud, curajoasa si inventiva.
Pentru a se aplica o asemenea metodd moderna de administrare este necesara o
conceptie fundamentatd pe democratie, dreptate si morald, orientata la satisface-
rea interesului general al societatii.

In conditiile in care in autorititile administratiei publice se implementeazi
metode noi de activitate, ele numaidecat trebuie sa se refere si la raporturile din-
tre diferitele niveluri ale administratiei. Optimizarea acestor raporturi se face pe
calea delegdrii atributiilor si evitdrii unei supravegheri prea riguroase.

Delegarea atributiilor de catre nivelurile de varf creeaza un climat favorabil
pentru activitatea autoritatilor administratiei publice si reprezintd un principiu
special util pentru toate nivelurile ierarhice ale structurilor administrative. Prin
posibilitatea acordatd functionarilor de a lua masuri, in cadrul atributiilor lor,
acestia devin mult mai interesati si mai responsabili, fatd de ei si colectiv, pentru
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obtinerea unor rezultate bune. Metoda delegarii atributiilor trebuie inteleasa ca o
forma de colaborare a functionarilor publici situati pe diferite trepte ierarhice. O
asemenea metoda mai prezintd avantajul ca degreveaza pe conducator de o serie
se sarcini, dandu-i posibilitatea sa-si utilizeze mai rational timpul pentru studierea
unor probleme care solicitd o pregatire superioard in cadrul institutiei. Totodata,
delegarea atributiilor constituie o stimulare a tinerilor functionari de a le descoperi
insusirile in domeniul de organizare si a-1 pregati pentru functii de conducere.

Inca un grup de principii il reprezinta principiile administratiei publice loca-
le, care stau la baza organizarii si functionarii autoritatilor administratiei publice
de acest nivel. In acest sens, ele pot fi atribuite la principiile speciale ale admi-
nistratiei publice, dar care sunt fundamentate constitutional. Astfel, art. 109 din
Constitutia Republicii Moldova prevede cd administratia publica in unitétile ad-
ministrativ-teritoriale se Intemeiaza pe urmatoarele principii: autonomia locala;
descentralizarea serviciilor publice; eligibilitatea autoritatilor administratiei
publice locale; consultarea cetatenilor in problemele locale de interes deosebit.

Principiile nominalizate presupun ca competentele incredintate colectivitatilor
locale trebuie sa fie in mod normal depline si intregi. Ele nu pot fi puse in cauza
sau limitate de catre o autoritate centrald sau regionald decat numai in cadrul legii.
Colectivitatile locale trebuie sa fie consultate, pe cat posibil, in timp util si de o
manierd apropiata in cursul procesului de planificare si de luare a deciziei pentru
toate chestiunile care le privesc direct.

Dupa cum observam, principiile speciale ale administratiei publice se apli-
ca 1n organizarea, conducerea, precum si in utilizarea metodelor de activitate a
autoritatilor administratiei publice. Numai aplicarea lor concomitenta poate asigu-
ra un nivel eficient de activitate a administratiei publice. Ele sunt recomandabile
atat pentru administratia publica centrala, cat si locala.

In concluzie, vom mentiona ci edificarea unui sistem nou de administratie este
de neconceput fara elaborarea si implementarea unor principii noi de organizare i
functionare a administratiei publice. Aceste principii reflectd o stare calitativ noud
a societatii bazate pe democratie, pluralism, diversitate. Atat principiile generale
ale administratiei publice care stau la baza intregii activitati administrative a statu-
lui si a colectivitatilor locale, cat si cele speciale, inclusiv principiile administratiei
publice locale, formeaza in totalitatea lor baza metodologica de activitate a admi-
nistratiei publice si de edificare a unui sistem modern de administratie publica.

265



AUREL SIMBOTEANU. ADMINISTRATIA PUBLICA TEORIE, ISTORIE, ACTUALITATE

5.2. Dimensiuni tranzitorii ale administratiei publice
5.2.1. Particularitatile administratiei publice in tranzitie

Trecerea de la sistemul administrativ de comanda la un sistem democratic de
administratie publica, bazat pe principiile ce derivd din valorile general-umane
examinate mai sus, presupune existenta unei perioade de tranzitie pe parcursul
careia au loc procesele transformatoare, in rezultatul cdrora administratia publica
capata noi calitati si valente sociale.

Etimologic, notiunea ,.tranzitie” 1si are originea in latinescul tranzitio, ceea
ce semnifica ceva intermediar, provizoriu, o trecere de la o stare la o alta stare a
fenomenului aflat in schimbare.'®* Diversitatea tranzitiilor cunoscute pe parcur-
sul evolutiei istorice, inclusiv multidimensionalitatea tranzitiilor actuale, a dat
nastere la mai multe abordari privind definirea lor.

Daca unii savanti definesc tranzitia ca o simpla schimbare sociala, altii o inter-
preteaza prin Insusirile ei calitative, apreciind-o ca un interval de timp pe par-
cursul cdruia se suprapun relatii sociale opuse si se reproduc noi raporturi eco-
nomice, sociale, noi moduri de comportament social si mentalitate a membrilor

163 In aceasta abordare, tranzitia se impune drept o

comunitatii aflate in tranzitie.
etapd contradictorie, de depasire a vechiului si de afirmare a noului. Pentru aces-
te perioade, de reguld, sunt caracteristice instabilitatea sociald, schimbarea rapi-
da a situatiilor si scenariilor de dezvoltare, constituirea unor structuri si institutii
politice s1 administrative noi, fatd de care populatia manifesta putind incredere.
Astfel, albia tranzitiei include in sine elemente variate ale negdrii si afirmarii,
credrii si distrugerii, continuitatii si discontinuitatii, ascensiunii si descensiunii,
progresului si regresului, modernizarii, dar §i conservarii anumitor procese.

In acest sens, perioada de tranzitie in sfera administratiei publice reprezinti
o stare deosebitd a intregului sistem al administratiei, cuprinzand reteaua si sta-
tutul autoritatilor administratiei publice, misiunea, functiile si atributiile acestor
autoritati, raporturile existente intre autoritatile administratiei publice de diferite
niveluri, precum si relatiile dintre autoritatile administratiei publice si celelalte
elemente constitutive ale sistemului social.

162 Dictionare explicative, https://dexonline.ro/definitie/tranzi%C8%9Bie
163 B. Pakurckuii, Ocrogbt meopuu nepexodrozo nepuoda, Mocksa, 1990.
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Administratia publicd din perioada de tranzitie intruneste elemente ale nou-
lui, influentate de procesele democratice desfasurate in societate si din dorinta
de ajustare a administratiei la realizarile statelor avansate in acest domeniu, dar
totodatad persista si elemente ale trecutului, care isi gdsesc expresie in structuri
administrative si metode invechite de activitate, reprezentari si norme de menta-
litate perimate, exprimand in totalitatea lor inertia puterii.'®

Raportatd la Republica Moldova, esenta perioadei de tranzitie in sfera ad-
ministratiei publice consta in trecerea de la administratia publica, care a servit
sistemul administrativ de comanda si care functiona in baza principiului cen-
tralismului democratic, la administratia publicd chemata sa serveascd un sistem
democratic al societatii ce functioneaza in baza altor principii, avand ca repere
valorile general-umane si reprezentarile despre idealurile unei societati moder-
ne. Aceasta presupune nu doar crearea noilor structuri ale puterii i organizarea
functionarii lor, dar si depdsirea contradictiilor dintre sarcinile de edificare a
administratiei publice moderne §i mostenirea nedemocratica ce se mai manifesta
in activitatea institutiilor respective.'®

Important este si faptul ca in procesul de reformare a administratiei pu-
blice sa se tind seama de cateva aspecte hotaratoare care 1i asigurd o buna
desfasurare. Primul decurge din principiul continuitatii si presupune ca toate
schimbdrile preconizate nu pot fi o negare totald a starii si a proceselor de ad-
ministrare din trecut. Inlaturate, schimbate ori modificate trebuie anume acele
laturi ale administratiei publice care nu mai corespund exigentelor timpului si
nu stimuleaza progresul social. Totodata, trebuie sd fim foarte atenti la compo-
nentele, mecanismele de activitate si la alte atribute ale administratiei publice
care pot fi folosite in continuare, fiind ajustate doar la noile conditii si aplicand
experienta acumulatd pentru a obtine efectele dorite. Numai o imbinare reusita
a potentialului deja acumulat si verificat de practica administratiei publice cu
schimbdrile strict oportune, structural-organice si functionale pot sa asigure
rezultatul scontat.

Al doilea aspect decurge din principiul consecutivitatii si presupune ca toa-
te schimbarile trebuie efectuate si desfasurate Intr-o anumitd ordine, bazata pe
logica evolutiei sociale, care ar asigura o sincronizare a intentiilor noastre cu

164 Milan Ftacnik, The Legacy of Communism in Public Administration in Transition, Bled,
Slovenia, 1955, p. 44-49.
165 Aurel Simboteanu, Reforma administratiei publice in Republica Moldova, Chisinau, 2001, p. 64.
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cerintele obiective ale dezvoltirii societitii. In aceastd ordine de idei, foar-
te importantd este identificarea prioritatilor reformei, plasarea lor in timp si
spatiu, alegerea mecanismelor de realizare a celor preconizate. Activitdtile deja
incepute trebuie duse la bun sfarsit. Numai in asa fel se poate analiza si observa
corectitudinea celor efectuate la o anumita etapa a reformei sau intr-o anumita
directie de desfasurare a ei si, in acest temei, de adoptat noi decizii care ar con-
tribui la solutionarea sarcinilor ulterioare. In asa mod se creeaza un mecanism
de desfasurare a reformei, realizarea caruia depinde, in primul rand, de modali-
tatea de organizare a activitatii subiectilor care realizeaza reforma.

Al treilea aspect decurge din principiul impartialitatii si presupune ca toate
schimbarile preconizate nu trebuie sa fie o expresie a intereselor de grup sau
sa dea prioritate anumitor pozitii subiective, indiferent cui apartin ele, care
urmaresc alte scopuri decat cele inaintate de evolutia fireasca a administratiei
publice in contextul general al evolutiei societatii. Aceasta cere o inalta cultu-
ra politica, sustinutd de niste exigente ce pornesc de la prioritatea intereselor
nationale fatd de oricare alte interese. De respectarea acestor cerinte depinde
calitatea reformei administratiei publice si concordanta ei cu interesele reale de
modernizare a tarii.

Deci, pentru a reforma un organism atat de complex cum este administratia
publica, se cere vointa politica, spirit de organizare si atitudine creatoare fata de
cele efectuate. In aceastd ordine de idei, considerim ca reforma administratiei
publice trebuie sa se bazeze pe o conceptie stiintifica, care ar determina obiec-
tivele, continutul, directiile prioritare ale reformei, termenele de realizare.

Despre aceasta ne vorbeste experienta reformarii administratiei publice
in tarile din Europa Centrala si de Est care au trecut etapa tranzitiei in alte
ritmuri. In asemenea tari ca Ungaria, Polonia, Slovacia, precum si Lituania,
Letonia, Estonia, transformdrile In administratia publicd au pornit de la niste
sarcini bine determinate, care au fost urmate de elaborarea unor mecanisme
concrete de realizare a celor preconizate.'*® Aceasta le-a permis acestor tari sa
solutioneze operativ problemele ce vizeaza efectuarea reformelor in domeniul
administratiei publice si sa dobandeasca, deja, un impact pozitiv al acestor re-
forme asupra dezvoltarii democratice a societdtii si evolutiei social-economice
a tarilor respective, devenind, intre timp, membre ale Uniunii Europene.

166 pyublic Administration in Transition, Proceeding from the Third Annual Conference held in
Beld, Slovenia, March 23-25, 1995, p. 52-291.
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O particularitate a reformei administratiei publice din Republica Moldova
este caracterul ei tergiversat. Aceasta si-a gasit expresie in longevitatea exce-
siva a multor etape de initiere, pregatire si desfasurare a reformei, n indeter-
minismul decizional privind alegerea modelului si tehnicilor de administra-
re, precum si in schimbarile foarte lente privind constientizarea oportunitatii
multor componente ale reformei. Aceasta nu putea sa nu influenteze asupra
ritmului reformei, continuitatii si consecutivitatii proceselor de reformare a
administratiei publice.

Vorbind despre procesul de constituire a sistemului actual de administratie
publica, vom mentiona ca intensitatea transformarilor din acest domeniu a fost
destul de neuniforma. Analiza desfasurarii proceselor transformatoare con-
form criteriilor care rezulta din adoptarea deciziilor politice, crearea cadrului
legislativ, efectuarea modificarilor structurale si functionale care au influentat
activitatea administratiei publice ne permit sd constatdm caracterul fluctuant
al reformei, exprimat in actiuni fragmentare, neconsecutive, iar alteori chiar
reversibile, cum au fost cele privind organizarea administrativ-teritoriald a
Republicii Moldova.

5.2.2. Controversele organizarii administrativ-teritoriale in
contextul dilemelor tranzitiei

Unul dintre obiectivele generale ale reformei administratiei publice este stabilirea
unor noi raporturi intre administratia publica centrala (de stat) si administratia publica
locala, prin delimitarea clard a competentelor in scopul sporirii eficientei activitatii
si armonizarii relatiilor sociale In ansamblu. Realizarea acestui obiectiv depinde de
mai multi factori, doi dintre care, in viziunea noastra, sunt determinativi. Pe de o
parte, este nevoie de vointa politica a statului de a delega o parte din atributiile sale
comunitdtilor locale, iar, pe de altd parte, se cere elaborarea unui mecanism nou de
functionare a administratiei publice, care ar contine parghii organizatorice, economi-
ce, financiare, manageriale pentru functionarea reala a autonomiei locale.

Realizarea acestui obiectiv presupune existenta unui anumit model de organi-
zare administrativa a teritoriului. Sistemul sovietic de organizare administrativ-
teritoriald s-a format in conditiile existentei sistemului administrativ de comanda
bazat pe verticala puterii, pe economia de planificare centralizata, pe mecanismul
de repartizare a bunurilor materiale caracteristic pentru acest model economic care
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presupunea organizarea fragmentata a teritoriului. Odata cu renuntarea la sistemul
administrativ de comanda si trecerea la economia de piatd, urma sa se produca si
renuntarea la organizarea fragmentati a teritoriului. In aceste conditii, adaptarea
structurii administrativ-teritoriale la noile realitéti politice si economice devine o
necesitate obiectiva a evolutiei sociale.

Vom accentua faptul cd aceasta adaptare nu prezintd un scop in sine; or, ea
creeaza conditii favorabile pentru impulsionarea perfectiondrii mecanismelor de
administrare, stabilirea noilor raporturi intre autoritatile administratiei publice
de diferite niveluri, implica schimbari institutionale si functionale pentru siste-
mul administratiei publice. In aceastd ordine de idei, organizarea administrativ-
teritoriald, in afard de faptul ca trebuie efectuata rational, bine argumentat, mai
trebuie sa anticipeze alte procese reformatoare. Din aceasta si decurge caracterul
el de actiune prioritard in desfasurarea reformei administratiei publice.

Analiza evolutiei reformei administratiei publice in Republica Moldova denota
cd una dintre cauzele care au influentat asupra ritmului ei sczut de desfasurare a fost
nesolutionarea la timp a problemei organizarii administrativ-teritoriale a tarii. Tenta-
tivele de a promova schimbari in activitatea administratiei publice, fie si inovatoare
dupd continutul lor, cum ar fi optimizarea relatiilor dintre autoritatile administratiei
publice centrale si cele locale, folosind posibilitatile descentralizarii, sporirea
responsabilitatii autoritatilor administratiei publice de toate nivelurile in problemele
gestionarii afacerilor publice, prin delimitarea strictd a competentelor, solutionarea
problemelor vizand imbundtatirea prestarii serviciilor publice cétre populatie, s-au
dovedit a fi ireale in conditiile vechii organizari administrativ- teritoriale.

Dobandirea independentei Republicii Moldova in 1991 si-a gasit expresie in
toate sferele vietii sociale, inclusiv in ceea ce priveste dreptul de a decide organi-
zarea administrativ-teritoriala.

Evolutia organizarii teritoriului tarii noastre a derulat destul de contradictoriu si
intr-o stransa legaturd cu gradul de democratizare a societatii, cu dinamica relatiilor
economice, complexitatea si profunzimea schimbarilor in viata sociald, precum si
cu evolutia mentalitatii ca factor de constientizare a oportunitatilor de schimbare.'%”

Organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova este fundamen-
tatd constitutional; or, anume Legea Fundamentala a tarii stabileste organizarea

167 Aurel Simboteanu, Organizarea administrativ-teritoriala. in: Republica Moldova. Enciclope-
die, Editie consacrata aniversarii a 25-a de la proclamarea Independentei Republicii Moldova,
Chisinau, ASM, 2016, p. 270-285.
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teritoriului statului sub aspect administrativ. Numarul si tipologia unitatilor admi-
nistrativ-teritoriale sunt in functie de dimensiunile teritoriale ale statului, de for-
ma de organizare a lui, de politica promovata de stat, de traditiile istorice existente
privind organizarea teritoriului. Astfel, Constitutia Republicii Moldova prevede, in
articolul 110, ca teritoriul Republicii Moldova este organizat, sub aspect administra-
tiv, in raioane, orase si sate. In conditiile legii, unele orase pot fi declarate municipii.

De la dobandirea independentei i pand in prezent, in Republica Moldova au avut
loc trei organizari administrativ-teritoriale. Prima s-a produs prin Legea privind or-
ganizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, nr. 306 din 07 decembrie
1994,'8 prin care, de fapt, a fost reconfirmat sistemul precedent de organizare admi-
nistrativa a teritoriului, format din 40 de raioane si 915 unitati administrativ-teritori-
ale de nivelul unu, caracteristic, dupa cum a fost mentionat, conditiilor unui sistem
administrativ de comanda si unei economii de planificare centralizata.

Controversele acelei reforme s-au manifestat in existenta unor contradictii
vadite Intre prevederile celor doua legi: ale Legii privind administratia publica
locala, nr. 310 din 07 decembrie 1994,'® care, in pofida unor neajunsuri, in prin-
cipiu, promova conceptia autonomiei locale si prevedea organizarea descentrali-
zata a administratiei publice si ale Legii privind organizarea administrativ-terito-
riald adoptata in aceeasi zi, care, de fapt, a preluat sistemul anterior fragmentat al
organizarii administrative a teritoriului. Sistemul, din start, venea in contradictie
cu evolutia democraticd a societdtii si dinamica viziunilor privind perspectivele
de dezvoltare a tarii, care isi gdseau expresie in tendintele de descentralizare a
administratiei publice, in depasirea, desi lentd si anevoioasa, a mentalitatii con-
servatoare privind sistemul vechi de organizare administrativa a teritoriului si
necorespunderea lui relatiilor economiei de piatd, in constientizarea agravarii
crescande a situatiei financiare a multor unitati administrativ-teritoriale ca re-
zultat al dezvoltarii economice neuniforme, avand drept consecinte dificultati in
formarea bugetelor locale si altele.

Toate acestea au impus necesitatea pregatirii si adaptarii structurii administra-
tiv-teritoriale la noile conditii de dezvoltare a tarii. La baza au fost puse criteriile:
economic, demografic, geografic, istoric, etnic, al imbinarii intereselor nationale

168 | egea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, nr. 306 din 07 de-
cembrie 1994. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 1995, nr. 3-4.

169 Legea privind administratia publica locald, nr. 310 din 07 decembrie 1994. in: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova, 1995, nr. 3-4.
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si locale, al folosirii experientei altor tari. Foarte detaliat au fost analizati indi-
catorii economici care caracterizau starea industriei, agriculturii, transportului,
gospodariei drumurilor din unitatile administrativ-teritoriale, indicatorii privind
baza lor financiar-bugetara si dezvoltarea sferei social-culturale.'” S-a tinut cont
de potentialul economic si de productie din fiecare unitate administrativ-teritoriala
nou-creatd, de disponibilul si gradul de dezvoltare a infrastructurii sociale a aces-
tora pentru a crea conditii similare tuturor unitatilor administrativ-teritoriale. S-a
luat in considerare faptul ca unitatile administrativ-teritoriale nou-create trebuie
sa fie relativ compacte, fapt ce va facilita procesul de administrare. Au fost luati
in considerare si alti factori, cum ar fi: relatiile si traditiile istorice, problemele
ce deriva din relatiile interetnice, traditiile culturale, precum si opinia publica.!”!

A doua organizare administrativ-teritoriald s-a produs in baza acestor analize
prin adoptarea Legii privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii
Moldova, nr.191 din 12 noiembrie 1998!7%, potrivit careia in locul celor 40 de
raioane au fost create 12 unitdti administrativ-teritoriale de nivelul al doilea,
inclusiv 10 judete:

judetul Balti cu 251 de localitdti organizate in 82 de unitdti administrativ-
teritoriale de nivelul intai, dintre care: 1 municipiu, 6 orase si 75 de sate (comune);

judetul Cahul cu 106 localitdti organizate in 44 de unitdti administrativ-
teritoriale de nivelul intai, dintre care: 1 municipiu, 1 oras si 42 de sate (comune);

judetul Chisinau cu 178 de localitati organizate In 91 de unitati administrativ-
teritoriale de nivelul intai, dintre care: 5 orase si 86 de sate (comune);

judetul Edineti cu 157 de localitati organizate in 73 de unititi administrativ-
teritoriale de nivelul intai, dintre care: 1 municipiu, 7 orase si 68 de sate (comune);

judetul Lapusna (centru de resedintd Hancesti) cu 148 de localitati organizate
in 63 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai, dintre care: 1 municipiu,
4 orase si 58 de sate (comune);

judetul Orhei cu 190 de localitati organizate in 73 de unitati administrativ-
teritoriale de nivelul intai, dintre care: 1 municipiu, 3 orase si 69 de sate (comune);

170 Valeriu Bulgari, Reforma administrativ-teritoriald, un aspect important al reformei
administratiei publice. In: Administrarea Publica, 1997, nr. 4, p. 12-15.

17l Reforma administratiei publice: controversele problemelor care bat la usi (reportaj de la
sedinta Guvernului Republicii Moldova). in: Administrarea Publica, 1998, nr. 3, p. 13-24.

172 Legea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, nr. 191 din 12 no-
iembrie 1998. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 1998, nr. 116-118.
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judetul Soroca cu 178 de localitati organizate in 62 de unitati administrativ-
teritoriale de nivelul intdi, dintre care: 1 municipiu, 4 orase si 57 de sate (comune);

judetul Taraclia cu 26 de localitati organizate in 10 unitati administrativ-
teritoriale de nivelul intai, dintre care: 1 municipiu si 9 sate (comune);

judetul Tighina (centru de resedintd Causeni) cu 81 de localitati organizate
in 48 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul inti, dintre care: 2 municipii,
2 orase si 44 de sate (comune);

judetul Ungheni cu 153 de localitati organizate in 56 de unitati administrativ-
teritoriale de nivelul intai, dintre care: 1 municipiu, 3 orase si 52 de sate (comune);

Cu statut de unitati administrativ-teritoriale de nivelul al doilea au mai fost
abilitate: municipiul Chisindu cu 33 de localitati organizate in 18 unitati admi-
nistrativ-teritoriale, dintre care: 1 municipiu, 6 orase si 11 sate (comune);

UTA Gagauzia cu 32 de localitati organizate in 26 de unitati administrativ-
teritoriale de nivelul intai, dintre care: 1 municipiu, 2 orase si 23 de sate (comune).

Cele 147 de localitati din stanga Nistrului, carora li se pot atribui forme si
conditii speciale de autonomie, au fost organizate in 79 de unitati administrativ-
teritoriale de nivelul intai, dintre care: 3 municipii, 7 orase si 69 de sate (comune).

Numarul unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul ntéi (cu exceptia celor
din stanga Nistrului) s-a micsorat de la 826 pana la 644 de unitati: 12 municipii,
43 de orase si 589 de sate (comune) care Inglobau 1 533 de localitati. Aceasta
s-a produs pe calea comasarii localitatilor cu o populatie mai micad de 2 500 de
locuitori, numar minim de populatie necesar pentru formarea unei unitati ad-
ministrativ-teritoriale de nivelul intéi, spre deosebire de 1000 de locuitori cat
prevedea legislatia anterioara.

In noile dimensiuni teritoriale, comensurabile cu cele europene, au inceput
sa se implementeze $i noi mecanisme de administrare, folosindu-se parghiile
desconcentrarii administrative prin institutia prefectului si a serviciilor descon-
centrate In teritoriu ale autoritatilor administratiei publice centrale de speciali-
tate, precum si prioritdtile descentralizarii si autonomiei locale. Aceasta a fost o
incercare reusitd de ajustare a organizarii administrative a teritoriului la rigorile
europene, dar si la sistemul traditional-istoric autohton, creand conditii mai fa-
vorabile pentru functionarea sistemului administrativ din Republica Moldova 1n
conditii descentralizate.

Dar, dupd putin timp s-a purces la o noua organizare administrativ-teritoriald
prin adoptarea Legii privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii

273



AUREL SIMBOTEANU. ADMINISTRATIA PUBLICA TEORIE, ISTORIE, ACTUALITATE

Moldova, nr. 764-XV din 27 decembrie 2001,'”* implementata in anul 2003.

Contextul motivational al reorganizarii teritoriului, care este considerat de
unii autori drept o antireforma,'™ a avut la baza niste ambitii unilaterale pur
politice, partinitoare ale fortelor politice aflate la guvernare in acel timp, fara
a se tine seama de criteriile stiintifice. Intr-o maniera brutald, fard nicio analiza
concludenta si fara consultarea opiniei publice, au fost lichidate judetele si s-a
revenit, prin fragmentare teritoriala, la formarea a 32 de raioane:

Anenii-Noi, are o suprafata de 892 km?, 83,1 mii de locuitori, 45 de localitati
organizate Tn 26 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul Intai;

Basarabeasca, are o suprafata de 294,5 km?, 29,4 mii de locuitori, 10 localitati
organizate n 7 unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Briceni, are o suprafata de 814 km?, 75,7 mii de locuitori, 39 de localitati
organizate Tn 28 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Cahul, are o suprafata de 1 545 km?, 124,4 mii de locuitori, 55 de localitati
organizate Tn 37 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul Intai;

Cantemir, are o suprafata de 870 km?, 63,1 mii de locuitori, 51 de localitati
organizate Tn 27 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul Intai;

Calarasi, are o suprafata de 753,5 km?, 79,1 mii de locuitori, 44 de localitati
organizate Tn 28 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Causeni, are o suprafata de 1 163 km?, 92,6 mii de locuitori, 48 de localitati
organizate Tn 30 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul Intai;

Cimislia, are o suprafata de 922,8 km?, 62,2 mii de locuitori, 39 de localitati
organizate Tn 23 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul Intai;

Criuleni, are o suprafatd de 688 km?, 72,9 mii de locuitori, 43 de localitati
organizate Tn 25 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Donduseni, are o suprafata de 645 km?, 45,6 mii de locuitori, 30 de localitati
organizate Tn 22 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul Intai;

Drochia, are o suprafata de 999,9 km?, 90,6 mii de locuitori, 40 de localitati
organizate Tn 28 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul Intai;

173 Legea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova nr. 764-XV din
27 decembrie 2001. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2002, nr. 16/53, MODIFICAT
LP233 din 16.16.2020, MO353-357/22.12.2020 art. 272; in vigoare 22.01.2021.

174 Sergiu Cornea, Antireforma administrativ-teritoriala din anul 2003: cauze si consecinte. in:
Materialele Conferintei stiintifice , Modernizarea administratiei publice in contextul democra-
tizarii sistemului politic si proceselor integrationiste”. Chisinau: CEP USM, 2010, p. 59-72;
Sergiu Cornea, Organizarea teritoriald a puterii locale in Republica Moldova, Bucuresti-Braila:
Editura Academiei Romane ISTROS, 2017, p. 431-442.
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Dubdsari, are o suprafata de 309,2 km?, 35,2 mii de locuitori, 15 localitati
organizate n 11 unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Edinet, are o suprafatd de 932,9 km?, 83,3 mii de locuitori, 49 de localitati
organizate Tn 32 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Falesti, are o suprafata de 1 072,6 km?, 92,9 mii de locuitori, 76 de localitati
organizate Tn 33 de unititi administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Floresti, are o suprafata de 1 108,2 km?, 90,6 mii de locuitori, 74 de localitati
organizate Tn 40 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Glodeni, are o suprafatd de 754,1km?, 62,2 mii de locuitori, 35 de localitati
organizate Tn 19 unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Hincesti, are o suprafata de 1 483,4 km?, 122,8 mii de locuitori, 63 de loca-
litati organizate In 39 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul Intai;

Taloveni, are o suprafatd de 783 km?, 98,6 mii de locuitori, 34 de localitati
organizate Tn 25 de unitdti administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Leova, are o suprafata de 775 km?, 53,8 mii de locuitori, 39 de localitati orga-
nizate In 25 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Nisporeni, are o suprafata de 629 km?, 67,1 mii de locuitori, 39 de localitati
organizate in 23 de unitd{i administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Ocnita, are o suprafatd de 597 km?, 56,3 mii de locuitori, 33 de localitati or-
ganizate in 21 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Orhei, are o suprafata de 1 228 km?, 125,9 mii de locuitori, 75 de localitati
organizate in 38 de unitd{i administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Rezina, are o suprafata de 621,8 km?, 52,9 mii de locuitori, 41 de localitati
organizate in 25 de unitd{i administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Rascani, are o suprafata de 936 km?, 70,5 mii de locuitori, 55 de localitati
organizate in 28 de unitd{i administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Sdngerei, are o suprafatd de 1 000 km?, 93,7 mii de locuitori, 70 de localitati
organizate in 26 de unitd{i administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Soroca, are o suprafata de 1 043 km?, 100,7 mii de locuitori, 68 de localitati
organizate in 35 de unitd{i administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Strageni, are o suprafatd de 729 km?, 91,5 mii de locuitori, 39 de localitati
organizate in 27 de unitd{i administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Solddnesti, are o suprafata de 598.,4 km?, 43,6 mii de locuitori, 33 de localitati
organizate in 23 de unitd{i administrativ-teritoriale de nivelul intai;
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Stefan Voda, are o suprafata de 998 km?, 72,3 mii de locuitori, 26 de localitati
organizate in 23 de unitd{i administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Taraclia, are o suprafatd de 674 km?, 44,4 mii de locuitori, 26 de localitati
organizate in 15 unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Telenesti, are o suprafata de 848,6 km?, 74,6 mii de locuitori, 54 de localitati
organizate in 31 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai;

Ungheni, are o suprafata de 1 083 km?, 117,4 mii de locuitori, 74 de localitati
organizate in 33 de unitd{i administrativ-teritoriale de nivelul intai.

Statut de unitati administrativ-teritoriale de nivelul al doilea au mai primit:
municipiile Chisinau si Balti, iar UTA Géagauzia a fost calificatad ca nivel special
de administrare.

Prin aceeasi lege s-a marit si numarul unitdtilor administrativ-teritoriale de ni-
velul Intai, de la 644 pana la 913 unitati. Aceasta s-a produs din cauza micsorarii
numarului minim de populatie necesar pentru formarea unei unitd{i administra-
tiv-teritoriale de nivelul intai, de la 2500 de locuitori, cum prevedea legislatia an-
terioard, la 1500 de locuitori. Aceste actiuni de fragmentare administrativ-terito-
riala au diminuat substantial bazele economice si financiare ale autonomiei locale
si au adus prejudicii serioase procesului de ajustare a administratiei publice la
rigorile europene. Concomitent s-au intreprins tentative si actiuni controversate
de restabilire a verticalei puterii prin promovarea proceselor centralizatorii si de
franare a autonomiei locale. Aceasta reprezintd o dovada in plus ca fragmentarea
teritoriala este proprie sistemului administrativ de comanda, strdin modelului de-
mocratic de organizare si functionare a administratiei publice.

Incepand cu anul 2009, in temeiul realititilor formate, autorititile revin la
ideea necesitatii unei noi organizari administrativ-teritoriale. Astfel, in Progra-
mul sau de activitate pentru perioada 2009-2013, Guvernul isi stabileste prin-
tre cele cinci prioritati una intitulatd Descentralizarea puterii si asigurarea au-
tonomiei locale prin demontarea verticalei puterii si redimensionarea relatiilor
dintre administratia publicd centrald si locald. Realizarea acestei sarcini Guver-
nul o vedea prin corelarea reformei administratiei publice centrale cu reforma
administratiei publice locale, care presupunea si refuzul de la organizarea frag-
mentata a teritoriului.'”

Ulterior, In Strategia Nationald de Descentralizare, adoptatd prin Legea nr. 68
din 05 aprilie 2012, se revine la aceeasi idee, mentionand-se fragmentarea excesiva

175 Programul de activitate al Guvernului Republicii Moldova ,,Integrarea Europeana: Libertate,
Democratie, Bunastare” pentru perioada 2009 — 2013, Chisinau, 2009.
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a teritoriului si necesitatea ajustarii organizarii teritoriului in unitati administra-
tiv-teritoriale cu capacitate administrativa ce favorizeaza autonomia locala si asi-
gura eficienta activitatii administratiei publice locale.'’

Aceastd sarcina se contureaza Intr-o formula mai accentuatad in Programul de
activitate al Guvernului pentru perioada 2016-2018 care prevedea sarcina de ela-
borare si promovare a conceptiei de reforma administrativ-teritoriald in spiritul
delegarii competentelor si facilitarii accesului cetdtenilor la serviciile publice.
Se preconiza, de asemenea, realizarea unui studiu-analizd comprehensiv privind
reorganizarea administrativ-teritoriala.'”’

Un document important care face referintd la necesitatea efectuarii reformei
administrativ-teritoriale este Strategia privind reforma administratiei publice
pentru anii 2016-2020, adoptata prin Hotararea Guvernului nr.911 din 25 iulie
2016, in care se constata ca fragmentarea administrativ-teritoriala si intarzierea
reformelor In domeniul descentralizdrii creeaza dificultati pentru functionarea
adecvati a autoritatilor locale. In calitate de sarcina se prevedea elaborarea Con-
ceptului si Foii de parcurs pentru reforma administrativ-teritoriala. Realizarea
reformei administrativ-teritoriale, conform strategiei respective, trebuie sa asi-
gure consolidarea capacitatilor administrative ale autoritatilor administratiei pu-
blice locale de ambele niveluri.

La cele expuse vom adduga ca mai departe de intentii nu s-a mers. Reforma
administratiei publice, in general, si organizarea administrativ-teritoriald, in parti-
cular, sunt restantele majore in implementarea prevederilor Acordului de Asociere
cu Uniunea Europeand, raimanand in continuare o prioritate strategica a Guvernului.
Considerdm ca la etapa actuald este foarte important sa se urgenteze elaborarea
conceptiei reformei administrativ-teritoriale, s se efectueze calitativ si nepartini-
tor studiul-analiza la tema respectiva, despre care se mentioneaza in documentele
guvernamentale, sa fie conceputd foaia de parcurs pentru reforma administrativ-
teritoriald cu identificarea concretd a metodologiei si termenelor de realizare a
acesteia.

176 1 egea pentru aprobarea Strategiei Nationale de Descentralizare si a Planului de actiuni pri-
vind implementarea Strategiei Nationale de Descentralizare pentru anii 2012-2015, nr. 68 din 05
aprilie 2012. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2012, nr. 143-148.

177 Programul de activitate al Guvernului Republicii Moldova pentru perioada 2016-2018, Chisinau, 2016.
https://gov.md/sites/default/files/document/attachments/guvernul_republicii_moldova _progra-
mul de activitate al guvernului republicii moldova 2016-2018.pdf

178 Strategia de reformd a administratiei publice pentru perioada 2016-2020, aprobati prin Ho-
tararea Guvernului Republicii Moldova nr. 911 din 25 iulie 2016. in: Monitorul Oficial al Repu-
blicii Moldova, 2016, nr. 256-264.
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5.3. Sistemul administratiei publice centrale

5.3.1. Redimensionarea sistemului administratiei publice centrale in
contextul transformarilor democratice

Administratia publicd in calitate de sistem reprezintd o totalitate de autoritdti
prin care statul 1si realizeaza functiile sale. Un loc important in acest sistem re-
vine autoritatilor administratiei publice centrale care, in conditiile statului inde-
pendent, au capatat noi dimensiuni atat structurale, cat si functionale, ca rezultat
al democratizarii sistemului politic al societatii.

In procesul de desfasurare a restructurdrii gorbacioviste in a doua jumitate
a anilor 80 — Inceputul anilor 90 ai secolului trecut, care avea ca obiectiv demo-
cratizarea societdtii §i depasirea crizei sistemului administrativ existent in acel
timp, se realizau unele actiuni menite sa consolideze rolul sovietelor, ca organe
ale puterii de stat, ceea ce Tn mod obiectiv insemna diminuarea si chiar declinul
activitatii partidului comunist, ca fortd conducdtoare a societatii.

Acest proces s-a resimtit destul de pronuntat in cadrul alegerilor in Sovie-
tul Suprem al republicii, desfasurate in februarie-martie 1990. Acestea au fost
primele alegeri libere si pluraliste, in cadrul carora aveau dreptul de a propu-
ne candidati colectivele de munca, organizatiile obstesti, colectivele de elevi si
studenti ale institutiilor de invatamant mediu de specialitate si superior, adundri-
le alegitorilor de la locul de trai si ale militarilor in unitatile militare. In aceasta
competitie electorald partidul comunist a suferit infrangere, cedand locul fortelor
democratice, ceea ce a impulsionat procesul schimbarilor in societate, inclusiv in
sistemul de administratie. Aceste schimbari se referd la evolutia democratica a
societatii care a facilitat, la randul sau, transformari serioase in sistemul politic,
economic, spiritual si care au contribuit, deopotriva, la o reconstientizare a locu-
lui si rolului administratiei publice in sistemul social.

Sovietul Suprem nou ales a adoptat la 23 iunie 1990 Declaratia de
Suveranitate,'” primul document oficial in care in calitate de principiu de baza
al functionarii statului democratic este numita separarea celor trei puteri: legis-
lativa, executiva si judecatoreasca. Acest lucru a generat o abordare noua a pro-

g vyt

si juridice egale tuturor cetatenilor, partidelor politice, organizatiilor obstesti,

179 In: Vestile Sovietului Suprem si ale Guvernului RSS Moldova, 1990, nr. 8.
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miscarilor de masa la exercitarea functiilor de stat si obstesti.

Aceste valori democratice au fost dezvoltate In Decretul cu privire la puterea
de stat din 27 iulie 1990, care stabilea ca organul suprem al puterii legislative si
unicul exponent al vointei Intregului popor este Parlamentul. Organele executive,
fiind raspunzatoare in fata organelor de stat, sunt subordonate acestora si exercita
actele lor legislative. Se stipula ca cetatenii sunt egali in fata legii si justitiei si ca
amestecul 1n infaptuirea justitiei este inadmisibil, puterea judiciara este subordona-
ta numai legii. Prevederile Decretului constituiau o noud viziune asupra organizari
st realizarii puterii de stat in contextul noilor realitati politice si provocari sociale.

Innoile conditii create, la 3 septembrie 1990 se instituie functia prezidentiala,'s!
neexistentd pand atunci, avand ca scop consolidarea ordinii constitutionale,
suveranitatii, a drepturilor si securitatii cetatenilor, imbunatétirea interactiunii or-
ganelor centrale ale puterii de stat si administratiei de stat. Prin instituirea functiei
prezidentiale s-a deschis o cale reala de sporire a rolului puterii executive in exer-
citarea puterii de stat. Instituirea functiei prezidentiale consemna un pas nou si
deosebit de important in redimensionarea sistemului de guvernare.

La 5 martie 1991 Sovietul Suprem al RSS Moldova a adoptat Legea cu privire
la perfectionarea puterii executive si la unele modificari si completari in Constitutia
RSS Moldova,'® in care se stipula ca Presedintele RSS Moldova exercita puterea
suprema executiva si de dispozitie in stat. In aceasta calitate, la propunerea lui,
era numit prim-ministrul i confirmatd componenta Guvernului, stabilitd structura
administratiei centrale de specialitate, lui ii revenea functia sa prezideze sedintele
Guvernului. Planul de implementare a prevederilor acestei legi continea actiuni pri-
vind perfectionarea sistemului organelor puterii de stat si a administratiei de stat,
delimitarea riguroasa a puterilor legislativa, executiva si judecatoreasca, intarirea
disciplinei si ordinii in toate sectoarele constructiei de stat, economice si sociale,
necesitatea consoliddrii pe toate cdile a puterii executive In conditiile trecerii la
relatiile economiei de piata.'®

180 In: Vestile Sovietului Suprem si ale Guvernului RSS Moldova, 1990, nr. 8.

181 Legea cu privire la instituirea functiei de Presedinte al RSS Moldova si introducerea unor
modificari si completari in Constitutia RSS Moldova. In: Vestile Sovietului Suprem si ale Guver-
nului RSS Moldova, 1990, nr. 9, p. 617-625.

182 egea cu privire la perfectionarea puterii executive si la unele modificari si completiri in Constitutia
RSS Moldova din 05 martie 1991. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 1991, nr. 7-10.

183 Hotararea nr. HSS529/1991 din 05.03.1991 despre punerea in actiune a Legii RSS Moldova
din 5 martie 1991 ,,Cu privire la perfectionarea puterii executive si la unele modificari si comple-
tari in Constitutia RSS Moldova”. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 1991, nr. 7-10.
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La redimensionarea sistemului de guvernare a influentat substantial hota-
rarea Prezidiumului Parlamentului Republicii Moldova din 23 august 1991,
prin care s-a interzis activitatea Partidului Comunist din Moldova (PCM) pe
intreg teritoriul republicii si s-a nationalizat averea acestui partid.'® In hotararea
respectiva se da o apreciere juridica si politica a impactului politicilor promova-
te de PCM in mai multe domenii ale vietii social-economice si politice, inclusiv
in promovarea si practicarea sistemului administrativ de comanda si substitui-
rea activitatii organelor de stat. Scoaterea PCM 1n afara legii, care Tnsemna in-
laturarea lui de la putere, evenimentele care au urmat dupa aceasta au schimbat
radical sistemul de guvernare din Republica Moldova.

O decizie de importanta istoricad o constituie Declaratia de Independenta
adoptata la 27 august 1991,' prin care se stabileste ca Republica Moldova
este un stat suveran, independent si democratic, liber sa-si hotarasca prezentul
si viitorul, fard niciun amestec din afard. Iesirea din subordinea autoritatilor
unionale a dat posibilitate autoritatilor moldovenesti sa se manifeste ca organe
cu putere deplind in conditiile unui stat democratic si independent. Aceasta a
deschis calea spre efectuarea unui ansamblu de reforme fundamentale, inclusiv
in domeniul constructiei statale.

Evolutia de mai departe a reformei politice a facilitat pregatirea si adoptarea
la 29 iulie 1994 a Constitutiei Republicii Moldova. Pe temelia juridica si in
spatiul politic creat de Constitutie a Tnceput sa se edifice si sa functioneze siste-
mul democratic de administratie publica din Republica Moldova. In noua regle-
mentare constitutionald, administratia publica nu se identificdi completamente
cu puterea executiva, deoarece ultima are, de rand cu functiile administrati-
ve, si unele functii politice, exercitate in raport cu Parlamentul sau in relatiile
internationale. In acelasi timp, este de subliniat ci administratia publica este in
exclusivitate o functie a puterii executive. Un alt aspect care trebuie remarcat
consta in faptul ca administratia publica inceteaza sa mai fie in exclusivitate o
administratie de stat (centrald), ea divizandu-se Tn administratie de stat (centra-
12) si administratie publica locala.

Administratia publica de stat (centrald) este reprezentatd atit de autoritatile
puterii executive cu competente generale, in primul rand, de Guvern si Seful

184 Sergiu Musteata, Lectiile independentei Republicii Moldova — tranzitia de la totalitarism la

democratie. https://limbaromana.md/index.php?go=articole&n=1229
185 Declaratia de Independenta a Republicii Moldova. In: Moldova Suverand, 1991, 28 august.
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Statului, in masura in care se exercita functii administrative de rand cu cele
politice, precum si de administratia publica centrald de specialitate, compusa
din administratia ministeriala si alte organe de specialitate ale administratiei
publice centrale din subordinea Guvernului.

5.3.2. Presedintele Republicii Moldova

Institutia sefului statului constituie una dintre cele mai vechi autoritéti po-
litice, ea aparand odata cu statul, cunoscand o evolutie continud, atat ca forma,
structura, Tnvestire, cat si prerogative si atributii. Orice colectivitate umana, in-
diferent de marimea ei, a avut In fruntea sa un sef de stat.

Desemnarea sau alegerea sefului statului, atributiile si prerogativele acestei
institutii tin de o serie de factori: natura sistemului politic; sistemul constitutional si
forma de guvernamant; traditii istorice si nationale. Practica social-istorica de pana
astdzi a relevat in aspect universal patru mari moduri de desemnare a sefului statu-
lui: pe cale ereditara; alegerea de catre parlament; desemnarea de catre un colegiu
electoral; alegerea prin vot universal. Diverse au fost si continud sa fie functiile si
atributiile sefului statului in dependenta de diferite forme de guvernamant.

Dupa cum a fost mentionat, functia de Presedinte al Republicii Moldova a
fost instituita la 3 septembrie 1990 prin Legea nr. 250-XI1'%, care a pus bazele
institutiei prezidentiale, a determinat modul de alegere a Presedintelui, functiile
si atributiile lui in contextul realitdtilor politice existente la acel timp, avand
drept scop Tmbunétatirea interactiunii organelor centrale ale puterii de stat.

Ulterior, institutia prezidentiala si-a gasit reglementare constitutionald. Astfel,
Capitolul V al Titlului III (Autoritatile publice) din Constitutia Republicii Mol-
dova contine reglementarile privind institutia Presedintelui Republicii Moldova.
Dat fiind faptul ca Legea Fundamentala pune la bazd ideea unui executiv bicefal,
Presedintele Republicii, de rdnd cu Guvernul, reprezintd ramura puterii executive,
exercitand, alaturi de functiile politice, si anumite functii administrative.

Conform art. 77(2) din Constitutie, Presedintele Republicii Moldova re-
prezintd statul si este garantul suveranitdtii, independentei nationale, al unitatii
si integritatii teritoriale a tarii. Pornind de la aceste prevederi constitutionale,

1861 egea cu privire la instituirea functiei de Presedinte al Republicii Moldova si la introducerea
unor modificari si completari in Constitutia RSS Moldova. In: Vestile Sovietului Suprem si ale
Guvernului RSS Moldova, 1990, nr. 9.
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putem distinge doua functii de baza ale autoritatii prezidentiale, si anume: functia
de reprezentare si functia de garant al statului si Constitutiei.

Functia de reprezentare deriva din caracterul reprezentativ al Presedintelui
Republicii Moldova ales prin vot universal, egal, direct, secret si liber expri-
mat. Aceasta il abiliteaza, in plan extern, cu dreptul sa reprezinte statul in ra-
porturile cu alte state sau organisme internationale. In realizarea acestei functii
Presedintele Republicii se bazeaza pe prevederile articolului 86 din Constitutie,
in conformitate cu care el poarta tratative si ia parte la negocieri, incheie trata-
te internationale in numele Republicii Moldova, aproba infiintarea, desfiintarea
sau schimbarea rangului misiunilor diplomatice, acrediteaza si recheama
reprezentantii diplomatici ai Republicii Moldova, primeste scrisorile de acredi-
tare ale reprezentantilor diplomatici ai altor tari in Republica Moldova. Pe plan
intern, functia de reprezentare a Presedintelui Republicii Moldova, ca ales al
poporului, rezida in reprezentarea intereselor tuturor cetdtenilor, indiferent de
viziunile politice, apartenenta etnicd, confesiune religioasa si alte caracteristici
individuale ale acestora si in asumarea raspunderii pentru independenta, unitatea
si integritatea teritoriala a tarii.

Functia de garant al statului si Constitutiei conferd Presedintelui Republicii
Moldova calitatea de garant al suveranitatii, independentei nationale, al unitatii
si integritatii teritoriale a tarii. Realizarea acestei functii este intr-o stransa lega-
turd cu exercitarea functiei de reprezentare si depinde de modul in care se utili-
zeaza asa posibilitdti cum ar fi contracararea pe plan intern si extern a actiunilor
care pot pune 1n pericol atributele suverane ale Republicii Moldova. Constitutia
conferd Presedintelui Republicii Moldova si mijloacele necesare pentru inde-
plinirea functiei de garant al suveranitatii, independentei nationale, al unitatii
si integritatii teritoriale, prevazute in art. 87 din Constitutie, si anume: este co-
mandantul suprem al fortelor armate; poate declara, cu aprobarea prealabila a
Parlamentului, mobilizarea partiald sau generald; in caz de agresiune armata in-
dreptata Tmpotriva tarii, ia mdsuri pentru respingerea agresiunii, declara stare de
razboi si le aduce neintarziat la cunostinta Parlamentului.

Presedintele Republicii Moldova poate lua si alte masuri pentru asigurarea
securitdtii nationale si ordinii publice, in limitele si in conditiile legii. Astfel,
Presedintele Republicii Moldova poseda mijloacele necesare pentru garantarea
suveranitatii, independentei nationale, unitatii si integritdtii teritoriale a tarii.
In afard de aceasta el vegheaza respectarea Constitutiei si buna functionare a
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autoritatilor publice. In acest sens, se reliefeaza rolul de mediere al Presedintelui
Republicii Moldova intre puterile statului, precum si intre stat si societate.

Analizand procedura de alegere a Presedintelui Republicii Moldova, vom
mentiona ca din 1990 si pana in prezent cunoastem mai multe modalitati de alege-
re 1n aceastd functie. Primul Presedinte, Mircea Snegur, a fost ales la 3 septembrie
1990 de catre organul legislativ din perioada respectiva — Sovietul Suprem al RSS
Moldova, iar la 8 decembrie 1991 tot el a fost ales prin scrutin electoral direct In
conformitate cu prevederile constitutionale si legale modificate catre acel timp.
Prin scrutin electoral direct s-au efectuat si alegerile Presedintelui Republicii Mol-
dova la 1 decembrie 1996, cand 1n aceastd functie a fost ales Petru Lucinschi.

La 5 iulie 2000, prin Legea nr. 1115-XIV cu privire la modificarea si comple-
tarea Constitutiei Republicii Moldova, a fost stabilitd modalitatea de alegere a
Presedintelui Republicii Moldova de catre Parlament.'® Prin aceasta modalitate
au fost alesi de Parlament in functia de Presedinte al Republicii Moldova: la
4 aprilie 2001, pentru primul mandat, iar la 4 aprilie 2005, pentru al doilea man-
dat, Vladimir Voronin si, la 16 martie 2012, Nicolae Timofti.

La 4 martie 2016, prin Hotararea Curtii Constitutionale privind controlul
constitutionalitatii unor prevederi ale Legii nr. 1115-XIV din 5 iulie 2000 cu
privire la modificarea si completarea Constitutiei Republicii Moldova (modul de
alegere a Presedintelui),'® se revine la alegerea Presedintelui Republicii Moldo-
va prin vot universal, egal, direct, secret si liber exprimat. Prin aceasta modali-
tate au fost alesi In functia de Presedinte al Republicii Moldova: la 13 noiembrie
2016, Igor Dodon si, la 15 noiembrie 2020, Maia Sandu.

Conditiile de eligibilitate pentru candidatii la functia de Presedinte al Re-
publicii Moldova prevad ca poate fi ales in aceasta functie cetateanul cu drept
de vot care are 40 de ani impliniti, a locuit sau locuieste permanent pe teritoriul
Republicii Moldova nu mai putin de 10 ani si poseda limba de stat. Rezulta-
tul alegerilor pentru functia de Presedinte al Republicii Moldova este validat
de Curtea Constitutionala. Candidatul a carui alegere a fost validatd depune
juramantul in fata Parlamentului si a Curtii Constitutionale, cel tarziu la 45
de zile dupd alegeri. Durata mandatului prezidential este stabilitd de art. 80

187 Legea cu priVir(E la modificarea si completarea Constitutiei Republicii Moldova, nr. 1115-XIV
din 05 iulie 2000. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2000, nr. 88-90.

188 Hotararea Curtii Constitutionale privind controlul constitutionalitatii unor prevederi ale Legii
nr. 1115-XIV din 5 iulie 2000 cu privire la modificarea si completarea Constitutiei Republicii
Moldova, nr. 7 din 04 martie 2016. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2016, nr. 59-67.
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din Constitutie, constituind 4 ani, si se exercita de la data depunerii juramantu-
lui si pana la depunerea juramantului de cétre Presedintele nou-ales. Mandatul
Presedintelui Republicii Moldova poate fi prelungit, prin lege organica, in caz
de razboi sau de catastrofa. Norma constitutionald mai prevede ca nicio persoana
nu poate indeplini functia de Presedinte al Republicii Moldova decat pentru cel
mult doui mandate consecutive. Incetarea mandatului prezidential poate inter-
veni si inainte de expirarea termenului de 4 ani ca urmare a aparitiei vacantei
functiei in caz de demisie, de demitere, de imposibilitate definitiva a exercitarii
atributiilor mai mult de 60 de zile confirmatd de Curtea Constitutionala sau in
caz de deces. In termen de 2 luni de la data la care a intervenit vacanta functiei
de Presedinte al Republicii Moldova, se organizeaza, in conformitate cu legea,
alegeri pentru un nou Presedinte.

Interimatul functiei de Presedinte al Republicii Moldova devine posibil in toate
cazurile in care mandatul prezidential inceteaza inainte de termen, adica atunci
cand functia respectiva devine vacanta si se asigurd in conformitate cu art. 91 din
Constitutie, in ordine, de Presedintele Parlamentului sau de Prim-ministru.

Continutul mandatului prezidential rezulta din locul si rolul pe care 1l ocupa
Presedintele Republicii Moldova in sistemul puterii de stat. Ca Sef al Statului,
Presedintele e chemat sa asigure buna functionare a tuturor ramurilor puterii de
stat. In realizarea functiilor sale, Presedintele Republicii Moldova indeplineste
un sir de atributii in raporturile cu celelalte autorititi publice. In acest sens, deo-
sebim atributii exercitate In raporturile cu Parlamentul, precum si in raporturile
cu autoritatile judiciare. Un loc aparte ocupa atributiile Presedintelui Republi-
cii Moldova in sfera puterii executive, 1n special in raporturile cu Guvernul, cu
autoritatile administratiei publice centrale de specialitate si cu autoritdtile admi-
nistratiei publice locale.

Daca atributiile Presedintelui Republicii Moldova in raporturile cu Parla-
mentul si cu autoritatile judiciare poartd un caracter preponderent politic, apoi
atributiile Presedintelui in raporturile cu Guvernul, cu autoritatile administratiei
publice de specialitate si cu autoritatile administratiei publice locale sunt nu doar
de ordin politic, dar si administrativ, dat fiind faptul ca puterea executiva are
sarcina de a pune in aplicare deciziile adoptate la nivel politic, de a organiza
executarea legilor si a altor acte normative.

Anume din aceste considerente Presedintele Republicii Moldova, de rdnd cu
Guvernul, ca autoritati ale puterii executive, fac parte din sistemul administratiei
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publice centrale, in mdsura 1n care aceste autoritati exercitd atributii administra-
tive. Atributiile administrative ale institutiei prezidentiale deriva din calitatea
acesteia de componentd a puterii executive centrale.

Raspunderea Presedintelui Republicii Moldova este reglementata constitutional.
In exercitarea mandatului Presedintele Republicii Moldova se bucurd, in confor-
mitate cu art. 81(2) din Constitutie, de imunitate. El nu poate fi tras la rdspundere
juridica pentru opiniile exprimate n exercitarea mandatului.

In acelasi timp, art. 89 din Constitutie prevede ci in cazul sdvarsirii unor fapte
grave prin care incalca prevederile Constitutiei, Presedintele Republicii Moldova
poate fi tras la raspundere politica de catre Parlament prin suspendare din functie,
cu votul a doud treimi din deputati. Propunerea de suspendare din functie poate
fi initiata de cel putin o treime din deputati si se aduce, neintarziat, la cunostinta
Presedintelui Republicii Moldova. Presedintele poate da Parlamentului explicatii
cu privire la faptele ce i se imputd. Daca propunerea de suspendare din functie este
aprobatd, 1n cel mult 30 de zile se organizeaza un referendum pentru demiterea
Presedintelui. Suspendarea din functie are ca urmare introducerea interimatului in
exercitarea functiei prezidentiale pana la alegerea unui nou presedinte.

In cazul savarsirii unei infractiuni de citre Presedintele Republicii Moldova,
art. 81(3) din Constitutie prevede cd Parlamentul poate hotari punerea sub acuzare
a Presedintelui Republicii Moldova, cu votul a cel putin doud treimi din numarul
deputatilor alesi. Competenta de judecatd apartine Curtii Supreme de Justitie, in
conditiile legii. Presedintele Republicii Moldova este demis de drept la data rdma-
nerii definitive a sentintei de condamnare.

In exercitarea atributiilor sale, Presedintele Republicii Moldova emite decrete,
obligatorii pentru executare pe intreg teritoriul statului. Decretele se publica in Mo-
nitorul Oficial al Republicii Moldova. Decretele emise de Presedinte in exercita-
rea atributiilor sale, prevazute in art. 86 alin. (2), art. 87 alin. (2) , (3) si (4) din
Constitutie se contrasemneaza de catre Prim-ministru. Aceasta se referd la decretele
privind: acreditarea si rechemarea reprezentantilor diplomatici ai Republicii Mol-
dova, aprobarea infiintarii, desfiintarii sau schimbarea rangului misiunilor diploma-
tice; declararea, cu aprobarea prealabild a Parlamentului, a mobilizarii partiale sau
generale; luarea de masuri pentru respingerea agresiunii, declararea starii de razboi;
asigurarea securitatii nationale si a ordinii publice in limitele si in conditiile legii.

Activitatea Presedintelui Republicii Moldova este asiguratd de un Apa-
rat de functionari in calitate de autoritate publicd care acorda asistentd
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organizatoricd, juridicd, informationald si tehnica in vederea exercitarii de ca-
tre acesta a prerogativelor prevazute de Constitutie si legi. Aparatul Presedintelui
Republicii Moldova este persoana juridicd de drept public, dispune de stampild
cu imaginea Stemei de Stat a Republicii Moldova si cu denumirea proprie.
Statele de personal, schema de incadrare si organigrama Aparatului Presedintelui
Republicii Moldova se aproba de catre secretarul general al Aparatului
Presedintelui Republicii Moldova, dupd coordonarea cu Presedintele Republicii
Moldova. Organigrama include: Conducerea Aparatului Presedintelui Republicii
Moldova; Cabinetul Presedintelui Republicii Moldova; Cabinetul de heraldica;
Serviciul Consiliului Suprem de Securitate; Subdiviziunile structurale ale Apara-
tului; Corespondenta si lucrdrile de secretariat.

Resursele financiare ale Aparatului Presedintelui Republicii Moldova se apro-
ba, la propunerea Presedintelui, de Parlament si se includ in proiectul legii buge-
tului de stat pe fiecare an bugetar.

5.3.3. Guvernul Republicii Moldova

In contextul transformérilor din sistemul administrativ dupa alegerile Sovietu-
lui Suprem al RSS Moldova din februarie-martie 1990 se inscrie si transformarea
Sovietului Ministrilor al RSS Moldova in Guvernul RSS Moldova prin adoptarea
Legii cu privire la Guvern, nr. 64 din 31 mai 1990." Dupa adoptarea la 23 mai
1991 a Legii cu privire la schimbarea denumirii statului RSS Moldova in Republi-
ca Moldova'” se trece la denumirea Guvernul Republicii Moldova. Prin aceeasi
lege denumirea autoritdtii legislative se modifica din Sovietul Suprem al RSS
Moldova in Parlamentul Republicii Moldova. In modul corespunzator se schimba
si denumirea altor organe ale puterii si administratiei de stat, a institutiilor oficiale
si a functiilor conducatorilor lor.

In sistemul autorititilor publice centrale Guvernul are un rol deosebit. Lui i
revine, in conformitate cu principiul separatiei puterilor in stat, de rand cu Seful
Statului, puterea executiva.

189 Legea cu privire la Guvern, nr. 64 din 31 mai 1990. in: Monitorul Oficial al Republicii Mol-
dova, 2002, nr. 131-133. Abrogati prin Legea cu privire la Guvern, nr. 136 din 07 iulie 2017. In:
Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2017, nr. 252.

190 Legea cu privire la schimbarea denumirii statului R.S.S. Moldova in Republica Moldova,
1991, nr. 589 din 23 mai 1991. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 1991, nr. 7-10.
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Organizarea si activitatea Guvernului este reglementata atat de prevederile
constitutionale, cat si de legea cu privire la Guvern."”! Constitutia Republicii
Moldova, in Titlul III consacrat autoritatilor publice, trateazd, dupa Parlament,
institutia Presedintelui, iar apoi Guvernul.

Astfel, in conformitate cu art. 96 din Constitutie, Guvernul asigura realizarea
politicii interne si externe a statului si exercitd conducerea generala a adminis-
tratiei publice. Prima functie priveste indeosebi misiunea politicd a activitatii
Guvernului, iar cea de-a doua, care vizeaza conducerea generald a administratiei
publice, reprezintd activitatea administrativa a Guvernului.

Guvernul este autoritatea publicd care reprezintd si exercitd puterea execu-
tivd in Republica Moldova si, in conformitate cu art. 97 din Constitutie, este
alcatuit din Prim-ministru, prim-viceprim-ministru, viceprim-ministri, ministri
si alti membri stabiliti prin lege organica.

Investirea Guvernului. Vorbind despre investirea Guvernului, mentionim o
reguld generald aplicata in toate regimurile parlamentare, si anume: cd un guvern
nu poate fi investit si nu poate functiona fard o sustinere parlamentara. Aceasta
reguld rezulta din natura pluralistd si democraticd a mecanismului de organizare
si asigurare a echilibrului politic si excluderii excesului de putere.

In conformitate cu art. 98 din Constitutie, procedura de investire a Guvernu-
lui cuprinde urmatoarele etape:

a) Presedintele Republicii Moldova, dupa consultarea fractiunilor parlamen-
tare, desemneaza un candidat pentru functia de Prim-ministru. Rostul acestor
consultari deriva din necesitatea de a afla opinia fractiunilor parlamentare asupra
candidaturii propuse si de a asigura sprijin parlamentar pentru acordarea votului
de Incredere noului Guvern.

b) Candidatul pentru functia de Prim-ministru va cere, in termen de 15 zile
de la desemnare, votul de incredere al Parlamentului asupra programului de ac-
tivitate si intregii liste a Guvernului. In alcituirea listei el tine cont de legislatia
in domeniul asigurarii egalitdtii de sanse intre barbati si femei, corelate cu crite-
riile de profesionalism si de merit, de pozitia partidelor politice parlamentare pe
care se va sprijini in acordarea votului de incredere si, desigur, de capacitatea si
competentele candidaturilor propuse la functiile de ministri de a indeplini pro-
gramul de activitate al viitorului Guvern.

191 [egea cu privire la Guvern, nr. 136 din 07 iulie 2017. in: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova, 2017, nr. 252.
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Prim-ministrul are dreptul sa solicite Parlamentului, in perioada exercitarii
mandatului, modificarea listei ministerelor in cazul necesitatii constituirii, re-
organizdrii sau dizolvarii acestora. Parlamentul decide asupra solicitarii Prim-
ministrului prin adoptarea unei hotarari de modificare a listei ministerelor cu
votul majoritatii deputatilor alesi. Programul de activitate al Guvernului trebuie
s contind actiuni concrete referitor la dezvoltarea social-economica si politica a
tarii pentru Intreaga perioadd de guvernare si sa asigure continuitatea proceselor
derulate, astfel ca schimbarea guvernelor sa nu afecteze bunastarea oamenilor si
climatul social-politic din societate.

c¢) Programul de activitate si lista Guvernului se dezbat in sedinta Parlamentului.
Inainte de desfasurarea sedintei in plen, are loc audierea candidatilor si ofertelor de
program ale acestora la posturile de ministri la sedintele comisiilor parlamentare.
Sedinta in plen a Parlamentului include prezentarea de catre Prim-ministrul desem-
nat a Programului de activitate, listei membrilor Guvernului, o sesiune de intrebari-
raspunsuri si adoptarea deciziei privind votul de incredere acordat Guvernului.

d) In baza votului de incredere acordat de Parlament, Presedintele Republicii
Moldova numeste Guvernul, care isi exercitd atributiile din ziua depunerii jura-
mantului de catre membrii lui in fata Presedintelui Republicii Moldova.

In cazul in care in perioada exercitirii mandatului Guvernului ii este exprimat vot
de neincredere de catre Parlament, in cazul demisiei Prim-ministrului sau in cazul
alegerilor unui nou Parlament, Guvernul 1n exercitiu indeplineste pana la depunerea
juramantului de catre membrii noului Guvern numai functii de administrare a trebu-
rilor publice, neasumandu-si pentru aceastd perioada exercitarea functiilor politice.

Activitatea Guvernului se desfasoard in conformitate cu programul sau de ac-
tivitate. In vederea realizarii programului sau de activitate, Guvernul aproba pla-
nul de actiuni si asigura executarea acestuia in modul stabilit de Regulamentul
Guvernului.'? Planul de actiuni al Guvernului este un document de planificare a
activitatii Guvernului pe perioada intregului mandat.

Planul de actiuni al Guvernului se elaboreaza in baza criteriului de prioritate
si consecutivitate a activitdtilor planificate, in vederea executarii actelor nor-
mative ale Parlamentului si realizarii programului de activitate al Guvernului.
Guvernul monitorizeaza executarea planului de actiuni si Intocmeste rapoarte

192 Hotararea Guvernului Republicii Moldova pentru aprobarea Regulamentului Guvernului,
nr. 610 din iulie 2018. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2018, nr. 245. MODIFICAT
HG 348 din 18.07.2019, M0238/19.07.2019 art.418; in vigoare 19.10.2019.
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de activitate pe care periodic le aduce la cunostintd Parlamentului. In vederea
asigurdrii transparentei, Guvernul publicd pe pagina web planul de actiuni al
Guvernului si informatii privind etapa de implementare a masurilor planificate,
precum si rapoarte de activitate.

Organizarea activititii membrilor Guvernului se realizeaza prin participa-
rea acestora 1n cadrul sedintelor Guvernului, in cadrul comisiilor, comitetelor,
consiliilor si grupurilor de lucru create de Guvern, in cadrul sedintelor plenare
ale Parlamentului, in cadrul sedintelor comisiilor parlamentare, precum si in ca-
drul diferitor activitati de reprezentare a Guvernului in relatiile cu structurile si
institutiile internationale cu care Republica Moldova colaboreaza.

La sedintele Guvernului se examineaza si se adopta decizii pe probleme ma-
jore de interes statal, prevazute in programul de activitate, care privesc starea
reald si evolutia proceselor social-economice si politice din tara. In prim-plan
sunt problemele ce tin de cadrul conceptual de realizare a politicii statului in
domeniile de activitate de care este responsabil, reglementarea normativa prin
adoptarea de acte ale Guvernului, aspecte organizatorice si administrative, in-
clusiv cu privire la resursele umane, initiativele legislative ale Guvernului, pro-
iecte de declaratii, opinii, avize si alte documente pe marginea cdrora Guvernul
trebuie sd se pronunte In conformitate cu prevederile legislatiei, alte aspecte ce
decurg din functiile Guvernului stabilite prin lege sau ce reies din rolul Guvernu-
lui de a reprezenta si a exercita puterea executiva in stat. Activitatea Guvernului
se bazeaza pe examinarea constructiva §i solutionarea colegiald a problemelor
discutate si pe responsabilitatea personald a membrilor Guvernului.

In sfera conducerii generale a administratiei publice, Guvernul asigurd exe-
cutarea de cdtre administratia publica centrald si locald a legilor si a altor acte
normative. In acest scop Guvernul desfisoara o vasti activitate organizatorica
pentru realizarea programului sau de activitate. Atributiile Guvernului in materie
de organizare reprezintd una dintre cele mai importante si voluminoase actiuni
prin care Guvernul isi realizeaza functiile sale.

In exercitarea atributiilor sale, Guvernul conduce activitatea ministerelor si a
altor autoritati ale administratiei publice centrale de specialitate, precum si a servi-
ciilor desconcentrate ale acestora din unitatile administrativ-teritoriale. Condu-
cerea de catre Guvern a activitatii lor constituie o parghie ce asigura eficacitatea
muncii organizatorice $i contribuie la atingerea scopului scontat.
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In baza recunoasterii dreptului comunitatilor locale la autonomie administra-
tiva, Guvernul coordoneaza activitatea administratiei publice locale. Coordona-
rea ca atribut al dirijarii semnificd renuntarea la amestecul direct in activitatea
administratiei publice locale, excluderea cazurilor de presiune administrativa
sub orice forma, utilizarea noilor raporturi ce rezulta din delimitarea concreta a
competentelor intre administratia publica centrald si administratia publica locala.

Prin schimbarea la 5 iulie 2000 a regimului politic semiprezidential in unul

parlamentar,'**

cu modificarile si completarile respective din Constitutie, statutul
Guvernului a fost fortificat prin instituirea procedurii de angajare a raspunderii
Guvernului, modalitatii delegarii legislative si abilitarea acestuia cu dreptul de a
emite ordonante in domenii care nu fac obiectul legilor organice.

Astfel, in conformitate cu prevederile art. 106' din Constitutia Republicii
Moldova, Guvernul isi poate angaja raspunderea in fata Parlamentului asupra
unui program, unei declaratii de politica generala sau a unui proiect de lege. Gu-
vernul este demis dacd motiunea de cenzurd, depusa in termen de trei zile de la
prezentarea programului, declaratiei de politica generald sau proiectului de lege,
a obtinut votul majoritatii deputatilor. Daca Guvernul nu a fost demis, proiectul
de lege prezentat se considerd adoptat, iar programul sau declaratia de politica
generald devine obligatorie pentru Guvern.

In vederea realizarii programului de activitate al Guvernului, Parlamentul
poate folosi, in conformitate cu art. 106> din Constitutie, institutia delegarii le-
gislative, prin adoptarea, la propunerea acestuia, a unei legi speciale de abilitare
a Guvernului pentru a emite ordonante in domenii care nu fac obiectul legilor
organice. Legea de abilitare va stabili, in mod obligatoriu, domeniul si data pana
la care se pot emite ordonante. Ordonantele intrda in vigoare la data publicarii,
fara a fi promulgate. Daca legea de abilitare o cere, ordonantele se supun apro-
barii Parlamentului. Proiectul de lege privind aprobarea ordonantelor se prezinta
in termenul stabilit in legea de abilitare. Nerespectarea acestui termen atrage
incetarea efectelor ordonantei. Daca Parlamentul nu respinge proiectul de lege
privind aprobarea ordonantelor, acestea raman in vigoare. Dupa expirarea terme-
nului stabilit pentru emiterea ordonantelor, acestea pot fi abrogate, suspendate
sau modificate numai prin lege.

193 Igor Bucataru, Constructia de stat. In: Republica Moldova pe calea modernizarii. Studiu
enciclopedic, Chisinau: ASM, 2015, p. 28-53.
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Daca procedura de angajare a raspunderii Guvernului este folosita in practi-
ca de activitate a executivului central din Republica Moldova, atunci abilitarea
acestuia cu dreptul de a emite ordonante in domenii care nu fac obiectul legilor
organice practic nu se foloseste, nici macar in perioadele de vacantd a Parlamen-
tului, pentru solutionarea problemelor stringente. Aceasta semnificd diminua-
rea rolului institutiei delegarii legislative 1n practica de guvernare din Republica
Moldova. In acelasi timp, vom mentiona ca delegarea legislativa este folosita
pe larg in practica de guvernare din Marea Britanie, Franta, Italia, Romania,
Spania, Germania, Portugalia.

Un rol deosebit in activitatea Guvernului 1i revine Prim-ministrului, care
conduce Guvernul si coordoneaza activitatea membrilor acestuia, respectand
atributiile ce le revin.'”* Aceasta atributie constitutionala ii confera Prim-ministru-
lui o pozitie distincta in cadrul Guvernului, pozitie care ii permite sa convoace, sa
conduca, sd suspende sedintele Guvernului. El prezintd Parlamentului rapoarte
despre realizarea programului de activitate al Guvernului, propune Presedintelui
Republicii Moldova revocarea si numirea unor membri ai Guvernului. Prim-
ministrul semneazd hotararile, ordonantele si dispozitiile adoptate de Guvern,
contrasemneaza decretele prezidentiale care se refera la acreditarea, rechemarea
reprezentantilor diplomatici ai Republicii Moldova, infiintarea, desfiintarea sau
schimbarea rangului misiunilor diplomatice, mobilizarea partiala sau generala,
declararea starii de razboi, asigurarea securitatii nationale si ordinii publice. El
reprezintd Guvernul 1n relatiile cu Parlamentul, Presedintele Republicii Moldo-
va, alte autoritati publice din tard, precum si in relatiile internationale.

Guvernul este responsabil in fata Parlamentului si prezinta informatiile si do-
cumentele cerute de acesta, de comisiile lui si de deputati. Membrii Guvernului

194 Functia de Prim-ministru dupa declararea Independentei Republicii Moldova a fost detinuta
de: Valeriu Muravschi (28 mai 1991 - liulie1992); Andrei Sangheli (1iulie 1992 - 24 decembrie
1996); Ton Ciubuc (15 ianuarie 1997 - 1 februarie 1999); Ion Sturza (12 martie - 12 noiembrie
1999); Dumitru Braghis (21 decembrie 1999 - 19 aprilie 2001); Vasile Tarlev (19 aprilie 2001
- 19 martie 2008); Zinaida Greceanii (31 martie 2008 - 14 septembrie 2009); Vladimir Filat
(25 septembrie 2009 - 8 martie 2013); Turie Leanca (30 mai 2013 - 18 februarie 2015); Chiril
Gaburici (18 februarie - 12 iunie 2015; Natalia Gherman (interimar 21 iunie - 30 iulie 2015);
Valeriu Strelet (30 iulie - 29 octombrie 2015); Gheorghe Brega (interimar 29 octombrie 2015
— 20 ianuarie 2016); Pavel Filip (20 ianuarie 2016 - 8 iunie 2019); Maia Sandu (8 iunie - 12 no-
iembrie 2019); Ion Chicu (14 noiembrie 2019 - 23 decembrie 2020); Aureliu Ciocoi (interimar
31 decembrie 2020 - 6 august 2021); Natalia Gavrilita (6 august 2021 - 16 februarie 2023); Dorin
Recean (din 16 februarie 2023).
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au acces la lucrarile Parlamentului; daca li se solicitd prezenta, participarea lor
este obligatorie. Guvernul si fiecare dintre membrii sai sunt obligati sa raspunda
la intrebarile sau la interpelarile formulate de deputati. Parlamentul poate adopta
0 motiune prin care sa-si exprime pozitia fatd de obiectul interpeldrii, isi poate
exprima neincrederea in Guvern, cu votul majoritatii deputatilor.

Organele permanente de lucru ale Guvernului. In calitate de organe perma-
nente de lucru ale Guvernului, legea cu privire la Guvern evidentiazd Cancelaria
de Stat, Corpul de control al Prim-ministrului si Cabinetul Prim-ministrului.

Cancelaria de Stat este autoritatea publica care asigura organizarea activitatii
Guvernului, stabileste cadrul general pentru definirea prioritatilor Guvernului,
asigurd suport metodologic, organizatoric si de coordonare pentru sistemul de
planificare, elaborare si implementare a politicilor publice la nivelul ministe-
relor si al altor autoritdti administrative centrale, monitorizeazd implementa-
rea programului de activitate al Guvernului, prezintd materialele analitice si
informationale, pregateste proiectele de hotarari, ordonante si dispozitii ale Gu-
vernului si verifica executarea acestora. Cancelaria de Stat este condusa de se-
cretarul general al Guvernului, numit in functie si eliberat din functie de cétre
Guvern si subordonat direct Prim-ministrului.

Corpul de control al Prim-ministrului este o structurd fara personali-
tate juridica, organizatd in cadrul Cancelariei de Stat, care se subordonea-
za direct Prim-ministrului. Corpul de control al Prim-ministrului este con-
dus de un sef, numit in functie si eliberat din functie de Prim-ministru.
Personalul Corpului de control al Prim-ministrului efectueaza controlul realiza-
rii de cdtre Cancelaria de Stat, ministere, alte autoritati administrative centrale
si structuri organizationale din sfera lor de competenta a atributiilor prevazute
de cadrul normativ si a sarcinilor stabilite in actele Guvernului, In programul
de activitate al Guvernului si in alte documente de politici publice, precum si in
indicatiile Prim-ministrului. Angajatii Corpului de control al Prim-ministrului
au statut de personal din cabinetul persoanelor cu functii de demnitate publica.

Cabinetul Prim-ministrului este o subdiviziune separatd in cadrul Cancela-
riei de Stat, constituitd din consilieri, asistenti si secretari ai Prim-ministrului si
condusa de seful Cabinetului. Modul de organizare si functionare a Cabinetului
Prim-ministrului se stabileste prin regulament aprobat de catre Guvern.

Raporturile Guvernului cu autoritdtile administratiei publice locale se ba-
zeaza pe principiile autonomiei locale, descentralizarii, colaborarii si consultarii
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cetdtenilor In problemele locale de interes deosebit, in scopul asigurarii de cétre
Guvern a respectdarii legalitatii si realizarii corespunzatoare a competentelor de-
legate la nivel local. Exercitarea functiilor Guvernului la nivel local este realiza-
ta de catre reprezentantul Guvernului n teritoriu, care contribuie la realizarea pe
plan local a obiectivelor programului de activitate al Guvernului, coordoneaza
activitatea serviciilor publice desconcentrate in teritoriu ale ministerelor si altor
autoritati administrative subordonate Guvernului, realizeaza controlul activitatii
autoritatilor administratiei publice locale conform legislatiei in vigoare, exercitd
alte functii care decurg din activitatea Guvernului.

5.3.4. Administratia publica centrald de specialitate

De rand cu autoritatile publice cu competenta generala, administratia publica
centrald include si autoritatile administratiei publice centrale de specialitate, abi-
litate sa exercite atributii numai intr-un anumit domeniu sau ramura de activitate.

In conformitate cu art. 107 din Constitutie, organele centrale de specialitate
ale statului sunt ministerele. Ele traduc in viatd, in temeiul legii, politica Guver-
nului, hotararile, ordonantele si dispozitiile lui, conduc domeniile incredintate si
sunt responsabile de activitatea acestora. Punctul doi al aceluiasi articol prevede
ca, n scopul conducerii, coordonarii §i exercitarii controlului in domeniul orga-
nizarii economiei si in alte domenii care nu intrd nemijlocit in atributiile minis-
terelor, se infiinteaza, in conditiile legii, si alte autoritdti administrative.

Dupa 1991 in sfera administratiei publice centrale de specialitate au fost
facute mai multe modificari organizationale si functionale. Astfel, in perioada
1991-2005 acest sistem era alcatuit din trei tipuri de organe, si anume: ministe-
rele, departamentele si alte organe centrale de specialitate, ultimele definite de
noi ca organe extraministeriale si extradepartamentale.'”

La formarea, reorganizarea sau desfiintarea autoritatilor administratiei publice
de specialitate se tine seama de sarcinile concrete care stau in fata statului intr-o pe-
rioadd sau alta. Prima conditie a organizarii unei structuri a administratiei publice
centrale de specialitate este existenta ,,problemei”, care urmeaza sa fie rezolvata
ulterior de aceasta structura.' In dependenta de etapa de dezvoltare a statului,

195 Aurel Simboteanu, Administratia publicd centrald, Chisindu: AAP, 1998, p. 42-50.
196 Herbert A. Simon, Donald W. Smithburg, Victor A. Tompson, Public Administration, Lon-
don, 1991, p. 25-54.
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de sarcinile care stau in fata lui, realitdtile concrete in care evolueaza procesele
politice si social-economice, apar si necesitdti de creare a unor structuri noi, pe
de o parte, si de lichidare a altor structuri depasite de timp, pe de altd parte.

Practica administrativa ce s-a scurs demonstreaza ca administratia ministeria-
13, de exemplu, a fost una flexibila la sarcinile Tnaintate de mediul social in care a
functionat. In 1991 in republica activau 16 ministere, in 1992 — 20, prin investi-
turile respective de guvern din ianuarie 1997 activau 17, din mai 1998 — 16, din
decembrie 1999 — 14, din aprilie 2001 si aprilie 2005 — 15, din martie 2008 — 17,
din iulie 2017 — 9, din august 2021 — 13, din 16 februarie 2023 — 14 ministere.'’

Cea de-a doua componentd a organelor administratiei publice centrale de
specialitate pana n anul 2005 au fost departamentele, ca succesoare ale fostelor
Comitete de Stat din perioada sovieticd. Departamentele ca autoritati ale ad-
ministratiei publice centrale de specialitate coordonau si exercitau controlul in
acele domenii de activitate care nu intrau in atributiile ministerelor.

Ca si in cazul ministerelor, drept conditie de creare a departamentelor a ser-
vit necesitatea solutionarii anumitor sarcini concrete din domeniul vietii social-
economice. In 1991 in republica functionau 13 departamente, in 1992 — 7, in
ianuarie 1997 — &, in decembrie 1999 — 5, in aprilie 2001 activau 9 departa-
mente. In aprilie 2005 departamentele au fost reorganizate in alte organe ale
administratiei publice centrale de specialitate. Acesta a fost un proces obiectiv
conditionat de necesitdtile optimizarii cadrului institutional in scopul evitarii
dublarilor functionale care deseori existau in sistemul organelor administratiei
publice centrale de specialitate.

A treia componentd a administratiei publice centrale de specialitate o alca-
tuiau diferite servicii de stat, agentii, concerne, companii, inspectorate, comisii
si altele care nu intrau in primele doud categorii de organe. in acest sens, ele au
fost numite organe extraministeriale si extradepartamentale. O parte dintre aces-
te organe se constituiau pentru realizarea unor sarcini cu caracter organizatoric
si de conducere, altele — pentru activitati de prestari servicii.

O noud etapa 1n evolutia administratiei publice centrale de specialitate in-
cepe in anul 2005, pentru care sunt caracteristice unele modificari structurale si
functionale. Astfel, prin Legea nr. 23-XVI din 14 aprilie 2005 pentru modifica-
rea Legii nr. 64-XII din 31 mai 1990 cu privire la Guvern, departamentele au fost

97 Hotararea Parlamentului Republicii Moldova pentru aprobarea listei ministerelor, nr. 29 din
16 februarie 2023. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2023, nr. 49-52.
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statuate ca ,,alte autoritati administrative centrale”.'”® De la intrarea in vigoare
a acestei legi, organe centrale de specialitate ale administratiei publice sunt: a)
ministerele; b) alte autoritati administrative centrale. Prin legea nominalizata au
fost formate 15 ministere si 13 alte autoritati administrative centrale. Ulterior,
numarul acestora s-a schimbat de céteva ori reiesind din dinamica vietii social-
economice a tarii, dar si din anumite interese politice.

In scopul identificarii masurilor pentru asigurarea modernizarii administratiei
publice centrale, la 30 decembrie 2005 a fost adoptata ,,Strategia de reforma a
administratiei publice centrale in Republica Moldova”.!”” Modernizarea adminis-
tratiei publice centrale a fost conceputa in baza reorganizarii institutionale, opti-
mizarii procesului decizional, imbunatatirii managementului resurselor umane si a
finantelor publice. Necesitatea efectuarii reformei administratiei publice centrale,
in conformitate cu prevederile Strategiei, a fost conditionatd de mai multi factori.

Factorul economic determina necesitatea efectudrii unor schimbari de esenta
in administratia publica centrald, prin intensificarea parteneriatului dintre secto-
rul public si cel privat, impunerea de noi exigente privind abordarea sistemica a
proceselor economice si competente sporite de planificare strategica, flexibilita-
te si promptitudine in adoptarea deciziilor.

Factorul social influenta desfasurarea reformei prin manifestarea unor
tendinte tot mai active de participare mai larga a societatii civile la procesul
decizional, ceea ce impunea necesitatea transparentei deciziilor, diversificarea
modalitatilor de participare a cetatenilor la adoptarea lor.

Factorul institutional impunea noi conditii de armonizare institutionala si
functionald a autoritdtilor administratiei publice prin adaptarea configuratiei
structurale si a competentelor institutiilor administrative la dinamica evolutiei
economice, sociale si politice a tarii.

Factorul tehnologic presupunea avansarea tehnologiilor administrative, in-
clusiv a celor informationale, prin optimizarea schimbului informational dintre
institutiile administrative si crearea unui mediu informational si documentar be-
nefic pentru activitatea administratiei publice.

198 Legea pentru modificarea Legii nr. 64-XII din 31 mai 1990 cu privire la Guvern, nr. 23-XVI
din 14 aprilie 2005. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2005, nr. 59-61.

199 Hotararea Guvernului Republicii Moldova cu privire la aprobarea Strategiei de reforma a
administratiei publice centrale in Republica Moldova, nr. 1402 din 30 decembrie 2005. in: Mo-
nitorul Oficial al Republicii Moldova, 2006, nr. 1-4.
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Avand ca puncte de pornire factorii nominalizati, Strategia de reforma a ad-
ministratiei publice centrale specifica si rezultatele scontate:

— orientarea s1 folosirea competentelor, functiilor si structurii organizatorice
a institutiilor administratiei publice centrale de specialitate, cu preponderenta,
asupra realizarii prioritatilor Guvernului, expuse in Programul sau de activitate
si in alte documente strategice de baza;

— excluderea cazurilor de dublare si suprapunere a functiilor institutiilor ad-
ministratiei publice centrale prin efectuarea analizei functionale i determinarea
stricta a locului si rolului fiecarei institutii administrative 1n sistemul administra-
tiei publice centrale;

— identificarea si definirea mai clara a tipologiei organelor administratiei pu-
blice centrale de specialitate cu delimitarea functiilor de elaborare a politicilor
pe domenii de activitate si a functiilor de implementare si administrare a politi-
cilor publice sectoriale;

—aplicarea unui mecanism unic pentru coordonarea tuturor activitatilor ce tin
de integrarea europeand, inclusiv ajustarea cadrului legal existent al Republicii
Moldova la acquis-ul comunitar;

— crearea unui corp de functionari publici profesionisti §i promovarea unei
politici de cadre, care ar asigura buna lor pregatire, stabilitatea in functie si
impartialitatea politica a personalului.

Pentru obtinerea acestor rezultate, a fost aprobat un Plan de implementare a
Strategiei, care prevedea actiuni concrete pentru perioada 2006-2008 pe fiecare
compartiment al reformei.?”® Realizarea, desi necompleta, a celor preconizate a
contribuit intr-o anumitd masurd la unele schimbari structurale si functionale 1n
activitatea administratiei publice centrale.

O etapa distincta 1n evolutia administratiei publice de specialitate initiaza odata
cu adoptarea Legii privind administratia publicd centrala de specialitate, nr. 98 din
04 mai 2012.2°' Calea parcursa pana la adoptarea acestei legi a fost destul de indelun-
gatd si anevoioasa, insotitd atat de promovarea convingerilor adeptilor acestei legi,
cat si de actiunile unor purtatori ai viziunilor negativiste privind utilitatea ei. Adop-
tarea legii s-a produs reiesind din actiunile prioritare din Programul de activitate al

200 Planul de implementare a Strategiei de reforma a administratiei publice centrale in Republica
Moldova. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2006, nr. 1-4.

201 [ egea privind administratia publica centrala de specialitate, nr. 98 din 04 mai 2012. in: Mo-
nitorul Oficial al Republicii Moldova, 2012, nr. 160-164.
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Guvernului pentru perioada 2011-2014** si era una dintre masurile menite sa cre-
eze un cadru institutional eficient al administratiei publice centrale de specialitate.

Printre argumentele care au condus la elaborarea si adoptarea acestei legi
vom mentiona:

In primul rdnd, 1a acel timp exista un vid legislativ in domeniul reglement-
rii relatiilor ce tin de organizarea si functionarea administratiei publice centrale
de specialitate. Adversarii negau necesitatea unei astfel de legi prin faptul ca
este Legea cu privire la Guvern, care contine si unele reglementari cu privire la
administratia publicd centrala de specialitate. Vom aminti cd aceasta lege fusese
adoptata la 31 mai 1990, desi pana la obtinerea Independentei Republicii Moldo-
va, $1 nu mai corespundea provocarilor situatiei actuale din administratia publica,
motiv din care ulterior, in 2017, a fost adoptata o noua lege cu privire la Guvern.?*”

In al doilea rand, o perioada indelungati n-a existat o viziune clard asupra mo-
dului de constituire a unor autoritati publice centrale de specialitate si de alegere
a unei anumite forme de organizare institutionala a acestora, fapt care a ingreunat
activitatile de tipologizare a lor si de identificare a locului si rolului acestora in sis-
temul administrativ autohton. Mentionez aceasta ca autor al unor studii din acest
domeniu, in care, din cauza lipsei unui cadru normativ, am efectuat o clasificare a
acestor autoritati centrale de specialitate intr-o viziune proprie.”*

In al treilea rdnd, unele autorititi ale administratiei publice centrale de spe-
cialitate erau preocupate nu doar de elaborarea politicilor publice sectoriale, dar
si de implementarea acestora, ceea ce nu corespundea principiilor unei guvernari
moderne, implementate in tarile cu un nivel avansat al democratiei. Prin promo-
varea principiului privind delimitarea functiilor de elaborare si de promovare a
politicilor de functiile de implementare a acestora, legea intentiona sa schimbe
lucrurile in acest domeniu.

Prin adoptarea acestei legi s-a facut o incercare de ajustare a sistemului
institutional al administratiei publice centrale de specialitate din tara noastra la
un model european, prin atribuirea clara a responsabilitatilor si competentelor
autoritatilor respective, precum si prin rationalizarea procedurilor si activitatilor
administrative desfasurate de acestea.

202 programul de activitate al Guvernului Republicii Moldova ,,Integrare Europeana: Libertate,
Democratie, Bunastare” pentru perioada 2011-2014, Chisinau, 2011.

203 Legea cu privire la Guvern, nr.136 din 07 iulie 2017. In: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova, 2017, nr. 252.

204 Aurel Simboteanu, Administratia publicd centrald, Chisinau, 1998.
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De mentionat ca legea stabileste structura administratiei publice centrale de
specialitate, stipuland in art. 2 ca sub incidenta legii cad ministerele, Cancelaria
de Stat, alte autoritati administrative centrale subordonate Guvernului si struc-
turile organizationale din sfera lor de competenta. Printre ultimele specificand-se
autoritatile administrative din subordine, serviciile publice desconcentrate, pre-
cum si institutiile publice in care ministerul, Cancelaria de Stat sau alta autori-
tate administrativa centrald are calitatea de fondator.

Legea se pronunta separat referitor la autoritdtile administrative autonome
fatd de Guvern, stipuland in art. 2 (2) ca prevederile legii se aplica si acestora in
masura in care nu sunt reglementate si nu contravin legilor speciale care regle-
menteaza activitatea autoritatilor respective.

Luata In ansamblu, administratia publica centrala de specialitate e conceputa ca
un sistem unitar In care niciun minister sau alta autoritate administrativa centrala,
precum si structurd organizationald din sfera lor de competentd nu poate sa se afle
in afara acestui sistem. Prin aceste stipulari, legea asigura unitatea administratiei
publice centrale de specialitate ca sistem. Unitatea acestui sistem urmeaza sa fie
asiguratd si prin punerea la temelia activitatii sale a unor principii fundamentale
prevazute in art. 4, pe care legiuitorul le Tmparte in doua categorii, si anume:

— principii organizationale (ierarhie institutionala; delimitarea functiilor de
elaborare si de promovare a politicilor de functiile de implementare a acestora;
atribuire clara a responsabilitatilor si competentelor, evitand ambiguitatea, du-
blarea si suprapunerea acestora; desconcentrarea serviciilor publice; simplitate
si claritate a structurii institutionale);

— principii de functionare (legalitate; eficacitate Tn atingerea obiectivelor si
realizarea sarcinilor stabilite; gestionare in mod economic a proprietatii publice
si utilizare eficientd a fondurilor publice alocate; planificare strategica; colabora-
re institutionala; asigurare a controlului financiar public intern; responsabilitate
pentru activitate; rationalizare si promptitudine a procedurilor si activitatilor ad-
ministrative; deservire eficientd a cetatenilor; asigurarea accesului la informatie,
a transparentei In procesul decizional).

Aplicarea principiilor organizationale si functionale se intrevede prin stabilirea
unor raporturi de colaborare in cadrul administratiei publice centrale de speciali-
tate cu autoritatile administratiei publice locale si cu asociatiile reprezentative ale
acestora, precum si cu societatea civila, asigurand accesul acestora la informatie,
transparenta procesului decizional, conform legislatiei in vigoare.
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Legea specificd detaliat particularitatile de organizare si functionare a tuturor
componentelor sistemului administratiei publice centrale de specialitate.

Astfel, ministerele sunt organe centrale de specialitate ale statului care asigura
realizarea politicii guvernamentale in domeniile de activitate care le sunt incredintate.
Ministerele se constituie, se reorganizeaza si se dizolva in conditiile Legii cu privire
la Guvern si ale Legii privind administratia publica centrald de specialitate. Propu-
nerile cu privire la constituirea ministerelor trebuie sa contina argumentari privind
temeiul juridic de constituire a acestora, misiunea, functiile de baza, efectivul-limita
si structura lor, precum si alocatiile bugetare necesare.

La momentul actual, in conformitate cu Hotararea Parlamentului Republicii Mol-
dova pentru aprobarea listei ministerelor, nr. 29 din 16 februarie 2023, functioneaza
urmatoarele ministere:**

Ministerul Dezvoltérii Economice si Digitalizarii

Ministerul Afacerilor Externe si Integrarii Europene

Ministerul Agriculturii si Industriei Alimentare

Ministerul Afacerilor Interne

Ministerul Finantelor

Ministerul Justitiei

Ministerul Apararii

Ministerul Infrastructurii si Dezvoltarii Regionale

Ministerul Energiei

Ministerul Mediului

Ministerul Muncii si Protectiei Sociale

Ministerul Educatiei si Cercetarii

Ministerul Sanatatii

Ministerul Culturii.

Cu statut modernizator si de inovatie cu privire la ministere, am putea evidentia
urmatoarele prevederi ale Legii privind administratia publica centrald de specialitate:

— se reglementeaza modalitatile concrete de constituire, reorganizare si di-
zolvare a ministerelor de catre Parlament prin: fuziune (contopire si absorbtie),
dezmembrare (divizare si separare) sau transformare, caracterizandu-se meca-
nismele fiecarei din aceste modalitati;

— se introduce functia de Secretar de stat inexistentd pand atunci in ministere,

205 Hotararea Parlamentului Republicii Moldova pentru aprobarea listei ministerelor, nr. 29 din
16 februarie 2023. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2023, nr. 49-52.
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cu toate ca despre necesitatea ei s-a vorbit inca de demult,?®® stabilindu-se ca
Secretarul de stat este functionar public de conducere de nivel superior numit
in functie pe criterii de profesionalism in conformitate cu Legea cu privire la
functia publica si statutul functionarului public, nr. 158-XVI din 4 iulie 2008.
Ulterior, prin Legea pentru modificarea unor acte legislative, nr. 63 din 05 iulie
2019, statutul Secretarului de stat a suferit anumite modificari (in viziunea noas-
tra, neintemeiate), inclusiv stabilindu-se ca Secretarul de stat este numit si elibe-
rat din functie de catre Guvern la propunerea ministrului.?”’ El asigura realizarea
legaturilor functionale dintre conducerea ministerului si corpul de functionari
publici, precum si dintre subdiviziunile aparatului central al ministerului. Pentru
exercitarea acestei functii, Secretarul de stat este abilitat cu un set de atributii,
care au menirea sa asigure elaborarea calitativd a programelor si planurilor mi-
nisterului, sa coordoneze activitatea subdiviziunilor aparatului central si a struc-
turilor organizationale din sfera de competenta a ministerului, sa monitorizeze si
sa evalueze executarea obiectivelor si a directiilor strategice ale ministerului, sa
asigure elaborarea proiectelor de acte legislative si normative si altele;

— sunt statuate autoritatile administrative din subordinea ministerelor si sta-
bilita tipologia lor cu forma de organizare juridica:

Agentia care se constituie pentru exercitarea functiilor de gestionare a anu-
mitor subdomenii;

Serviciul de stat care se constituie pentru prestarea serviciilor publice admi-
nistrative;

Inspectoratul de stat care se constituie exclusiv pentru exercitarea functiilor
de supraveghere si control de stat in subdomenii sau in sfere din domeniile de
activitate a ministerului.

Decizia privind reorganizarea si dizolvarea autoritatilor administrative din sub-
ordinea ministerelor tine de competenta Guvernului sau, dupa caz, a Parlamentu-
lui, in cazurile stabilite expres de actele legislative speciale. Autoritatea adminis-
trativa din subordinea ministerului este condusa de catre director, numit in functie
de catre ministru, daca altfel nu este stabilit prin actele legislative speciale.

206 Aurel Simboteanu, Reforma administratiei publice in Republica Moldova, Chisindu: Muse-
um, 2001, p. 105, 163-165.

207 Legea pentru modificarea unor acte legislative, nr. 63 din 05 iulie 2019. in: Monitorul Oficial
al Republicii Moldova, 2019, nr. 223-229.
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Legea specifica particularitdtile de organizare si functionare a Cancelariei
de Stat, care are menirea sd asigure organizarea activitatit Guvernului. Astfel,
Cancelaria de Stat este condusa de secretarul general al Guvernului, care, con-
form art.16 (2), are un statut similar cu cel al ministrului. Din aceasta deriva
caracterul politic al acestei functii de demnitate publica.?”® Legiuitorul formu-
leaza functiile de baza ale Cancelariei de Stat care intr-o forma concentratd se
rezuma la asigurarea asistentei organizatorice a activitatii Guvernului, inclusiv
a procesului de planificare strategica, coordonarea procesului de planificare a
politicilor publice, managementului functiei publice si al functionarilor publici,
monitorizarea executdrii actelor legislative si normative. Prin exercitarea acestor
functii, Cancelaria de Stat asigura continuitatea deruldrii procedurilor aferente
actelor de guvernare, constituind elementul de legatura si stabilitate a guvernarii.

Un capitol aparte in lege este dedicat evidentierii particularitatilor organizarii
si functiondrii altor autoritati administrative centrale in subordinea directa a
Guvernului. Aceste autoritati se formeaza conform prevederilor art. 17 (1) pentru
realizarea politicii statului intr-un anumit domeniu sau sfera de activitate, care
nu intrd Tn competenta nemijlocita a ministerelor, precum si pentru solutionarea
unor probleme in care competentele mai multor ministere se intersecteaza.

La momentul actual, in Republica Moldova activeaza urmatoarele alte
autoritati administrative centrale:

Agentia de Investitii

Agentia de Stat pentru Proprietatea Intelectuala

Agentia Medicamentului si Dispozitivelor Medicale

Agentia Nationala pentru Cercetare si Inovare

Agentia Nationala pentru Securitatea Alimentelor

Agentia Proprietatii Publice

Agentia Relatii Funciare si Cadastru

Agentia Relatii Interetnice

Biroul National de Statistica

Casa Nationalad de Asigurari Sociale

Compania Nationald de Asigurari in Medicina

Serviciul de Protectie si Paza de Stat.

208 I egea cu privire la statutul persoanelor cu functii de demnitate publica, nr. 199 din 16 iulie
2010. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2010, nr. 194-196.
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Aceste autoritati administrative centrale functioneaza conform principiului de
conducere unica exercitata de catre directorii generali ai acestora, care sunt numiti
si eliberati din functie de catre Guvern sau, in cazurile expres prevazute de actele
legislative speciale, de catre Presedintele Republicii Moldova la propunerea Gu-
vernului. Modalitatea de constituire, reorganizare si dizolvare a acestor autoritati
administrative centrale este aceeasi ca si in cazul ministerelor, adica de catre Par-
lament prin: fuziune, divizare, separare, transformare. Activitatea acestora este
coordonata si controlatd de catre Guvern prin intermediul prim-viceprim-minis-
trului sau al unuia dintre viceprim-ministri desemnat de Guvern.

Cat priveste autoritatile administrative centrale autonome, dupa cum s-a
mentionat deja, prevederile Legii privind administratia publicd centrala de spe-
cialitate se aplica acestora Tn masura in care nu sunt reglementate si nu contravin
dispozitiilor legilor speciale care reglementeaza activitatea autoritatilor respec-
tive. In acelasi timp, aceste autorititi sunt concepute ca fiind parte componenti
a sistemului administratiei publice centrale de specialitate. La momentul actual,
in Republica Moldova functioneaza urméatoarele autoritati administrative cen-
trale autonome:

Agentia Nationald pentru Reglementare in Energetica

Agentia Nationalad pentru Reglementare in Comunicatii Electronice

si Tehnologia Informatiei

Agentia Nationala pentru Protectia Concurentei

Agentia Nationala de Asigurare a Calitatii in Cercetare si Educatie

Administratia de Stat a Aviatiei Civile

Banca Nationald a Moldovei

Consiliul Coordonator al Audiovizualului

Curtea de Conturi

Comisia Nationala a Pietei Financiare

Comisia Nationala de Integritate

Centrul National Anticoruptie

Centrul pentru Drepturile Omului

Centrul National pentru Protectia Datelor cu Caracter Personal

Serviciul de Stat de Curieri speciali

Serviciul de Informatie si Securitate.

Modalitatile de organizare si functionare a acestor autoritati administrative
centrale autonome sunt prevazute in legile speciale si regulamentele care regle-
menteaza organizarea si activitatea autoritatilor respective.
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Alaturi de reglementdrile privind particularitatile de organizare si functionare
a componentelor sistemului administratiei publice centrale de specialitate, legea
specifica si unele dispozitii comune privind organizarea si functionarea ministre-
lor si altor autoritdti administrative centrale. Consideram justificatd aceasta abor-
dare, dat fiind faptul ca prin aceasta se exclud posibilele repetari si suprapuneri,
daca s-ar examina fiecare tip de institutii in parte.

Astfel, art. 22 stabileste cadrul juridic de activitate a ministerului si altei
autoritati administrative centrale, stipuland cd in activitatea sa fiecare minister
sau alta autoritate administrativa centrala se conduce de Constitutia Republicii
Moldova, de Legea cu privire la Guvern si de alte acte legislative, de decretele
Presedintelui Republicii Moldova, ordonantele, hotararile si dispozitiile Guver-
nului, precum si de regulamentul sau de organizare si functionare.

Stabilind statutul juridic al ministerului si al altei autorititi administrative
centrale, legea prevede ca acestea sunt persoane juridice de drept public. Ele
obtin personalitate juridicd din momentul intrdrii in vigoare a hotararilor Gu-
vernului prin care se aproba regulamentele privind organizarea si functionarea
acestora sau din momentul indicat in actele normative in cauza si pierd persona-
litatea juridica odata cu abrogarea deciziilor de obtinere a personalitatii juridice.

Vom mentiona ca legea face lumina asupra continutului unor notiuni folosite
in activitatea administrativa, inclusiv 1n activitatea administratiei publice centra-
le de specialitate, cum ar fi notiunile de: misiune; functii; atributii.

Misiunea, conform art. 24, determind rolul fiecarui minister si al fiecarei
autoritati administrative centrale in sistemul institutional al administratiei publi-
ce centrale de specialitate, precum si viziunea strategica cu privire la realizarea
politicii de stat in domeniile de activitate de care sunt responsabile. Ea reiese din
directiile principale de activitate si din domeniile de competenta ale Guvernului,
care sunt incredintate unui minister sau altei autoritati administrative centrale, si
din prevederile actelor legislative speciale ce reglementeaza relatiile Tn domeni-
ile de activitate incredintate acestora. Misiunea se realizeaza prin exercitarea de
catre autoritdtile respective a anumitor functii.

Functiile de baza ale ministerului si ale altei autoritati administrative centra-
le reprezinta, conform art. 25 (1), activitatile administrative care se desfagoara
cu regularitate, menite sa asigure realizarea integrald a misiunii acestora, avand
obligatoriu un rezultat al carui beneficiar este un subiect extern pentru autorita-
tea in cauza. Intr-o forma concentrati ele se rezumi la: realizarea politicii de stat
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in domeniile Incredintate; reglementarea normativ-juridicd a domeniului gestio-
nat; supravegherea si exercitarea controlului de stat, inclusiv verificarea respec-
tarii prevederilor legislatiei; prestarea serviciilor publice; gestionarea sferei de
competentd. Aceste functii de baza se concretizeaza in regulamentele privind or-
ganizarea si functionarea ministerului si a altei autoritati administrative centrale.

Atributiile principale ale ministerului si ale altei autoritati administrative
centrale, conform art. 26 (1), stabilesc actiunile nemijlocite exercitate de un
minister si de altd autoritate administrativa centrald pentru realizarea functiilor
lor de baza, rezultatele concrete ale actiunilor date, precum si mentioneaza
sferele lor de aplicare sau beneficiarii finali ai rezultatelor actiunilor respecti-
ve. Pornind de la aceasta, putem afirma ca atributiile ministerului si ale altei
autoritati administrative centrale sunt mai numeroase decat functiile acestora,
reprezentand, de fapt, o detaliere a lor Intr-o multitudine de actiuni organizato-
rice, analitice, decizionale, de monitorizare si control, de intretinere a relatiilor
cu beneficiarii de servicii si altele.

Intr-o stransa legitura cu misiunea, functiile si atributiile ministerului si ale
altei autoritati administrative centrale, legea mai stabileste drepturile generale
ale acestora, precum si responsabilitatea ministrilor si a directorilor generali
ai altor autoritdti administrative centrale, reiesind din locul si rolul acestora in
sistemul administrativ.

Astfel, ministerele si alte autoritati ale administratiei publice centrale de
specialitate dispun de un ansamblu de drepturi generale, care le permit sa-si
realizeze misiunea, functiile si atributiile prin primirea informatiilor necesare
de la alte autoritati publice, crearea diferitor consilii consultative si comisii
specializate, prin efectuarea activitatilor de control, fondarea intreprinderilor
de stat, societatilor comerciale cu capital integral sau partial de stat, precum si
sa exercite functii de fondator sau cofondator Tn administrarea acestora.

In ceea ce priveste stabilirea responsabilitatii, vom mentiona ¢ ministrii, in
calitatea lor de membri ai Guvernului, sunt responsabili politic, in mod solidar
cu ceilalti membri, pentru activitatea Guvernului si pentru actele acestuia in
fata Parlamentului. De rand cu aceasta, ministrii mai sunt responsabili perso-
nal 1n fata Prim-ministrului pentru activitatea ministerului pe care il conduc si
pentru domeniile de activitate Incredintate acestuia. Aceastd responsabilitate
dubla deriva din functia politica si cea administrativa exercitatd de ministru.
Cat priveste directorii generali ai altor autoritati administrative centrale, acestia
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sunt responsabili personal pentru activitatea autoritatii pe care o conduc in fata
prim-viceprim-ministrului sau a viceprim-ministrului responsabil de coordo-
narea si controlul activitatii acesteia, precum si in fata Parlamentului.

Atat ministrii, cit 1 directorii generali ai altor autoritati administrative cen-
trale, fiind executori primari de buget, poarta raspundere personald pentru mo-
dul 1n care utilizeaza alocatiile aprobate autoritétilor pe care le conduc si pentru
gestionarea optima a fondurilor publice. Pe langa raspunderea personald, in
cazurile prevazute de legislatie, ei raspund disciplinar, civil, contraventional
sau penal. De mentionat ca aceste tipuri de raspundere pot interveni, dupa caz,
si dupa expirarea mandatului.

Dupa cum ministerele si alte autoritati administrative centrale formeaza sis-
temul administratiei publice centrale de specialitate, tot asa totalitatea subdivi-
ziunilor structurale ale ministerului sau ale altei autoritati administrative centra-
le reprezintd sistemul administrativ al acestora. De regula, el include aparatul
central al ministerului sau al altei autorititi administrative centrale si structurile
organizationale din sfera lor de competentd, pe care legiuitorul le specifica in
doua categorii: a) serviciile publice desconcentrate; b) institutiile publice in care
ministerul sau altd autoritate administrativa centrala are calitatea de fondator.

Serviciile publice desconcentrate sunt constituite, reorganizate sau dizol-
vate de catre Guvern la propunerea ministrului sau, dupa caz, a directorului
general al altei autoritati administrative centrale. Ministerul sau altd autoritate
administrativa centrald poate avea servicii publice desconcentrate in teritoriu
fara personalitate juridicd, pe care le administreaza in mod direct, precum si
servicii publice desconcentrate in subordine care se constituie in calitate de
structuri organizationale separate si care dispun de personalitate juridica. Ser-
viciile publice desconcentrate ale ministerului sau ale altei autoritati adminis-
trative centrale se amplaseaza pe teritoriul unitatilor administrativ-teritoriale si
pot fi grupate zonal. Acestea din urma isi exercita atributiile in cateva unitati
administrativ-teritoriale de nivelul doi. Conducatorii serviciilor publice des-
concentrate se numesc in functia publica si se elibereaza din functia publica, in
conditiile legii, de catre ministru si, respectiv, de catre directorul general.

Institutiile publice in care ministerul sau alta autoritate administrativa cen-
trala are calitatea de fondator se constituie pentru realizarea unor functii de ad-
ministrare, sociale, culturale, de invatamant si a altor functii de interes public cu
caracter necomercial. Aceste institutii publice se constituite, se reorganizeaza sau
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se dizolva de Guvern, la propunerea ministerului sau a altei autorititi administrati-
ve centrale, ori, 1n cazurile stabilite expres de lege, de catre Presedintele Republicii
Moldova, de ministru sau de directorul general. La moment in subordinea Guver-
nului activeaza urmatoarele institutii publice:

Agentia de Guvernare Electronica

Agentia Nationald Antidoping

Agentia Servicii Publice

Serviciul Tehnologia Informatiei si Securitate Cibernetica.

Nomenclatorul serviciilor prestate de aceste institutii publice, marimea taxelor
la serviciile prestate contra plata, precum si modul si directiile de utilizare a mijloa-
celor speciale dupa tipurile lor se stabilesc de catre Guvern, cu exceptia cazurilor
in care aceasta tine de competenta Parlamentului. Conducatorii acestor institutii
se angajeaza si se elibereaza din functie, In conditiile legislatiei muncii, de catre
ministru sau de catre directorul general, daca actele legislative care reglementeaza
activitatea institutiilor respective nu prevad altfel.

Printre dispozitiile comune privind organizarea si functionarea ministrelor si
altor autoritati administrative centrale se inscrie si functionarea organelor consulta-
tive ale acestora, numite colegii. Acestea se formeaza de catre Guvern la propune-
rea ministrului sau directorului general, pentru dezbaterea problemelor referitoare
la activitatea si politicile promovate de minister sau de alta autoritate administrati-
va centrald. Colegiul ministerului sau al altei autoritati administrative centrale are
urmatoarea componenta: ministrul (presedintele colegiului), secretarul/secretarii
de stat si secretarul general al ministerului sau directorul general (presedintele co-
legiului) si directorii generali adjuncti, conducatorii subdiviziunilor interne auto-
nome ale aparatului central al ministerului sau al altei autoritati administrative cen-
trale, precum si conducatorii structurilor organizationale din sfera de competenta
a acestora. Solutiile identificate si recomandarile formulate in urma discutiilor din
cadrul colegiului ministerului sau al altei autoritati administrative centrale se apro-
ba cu simpla majoritate a voturilor membrilor colegiului prezenti la sedinta si se
prezintd ministrului sau directorului general pentru adoptarea deciziei respective.

Activitatea ministerelor si a altor autoritati administrative centrale este insotita
de emiterea actelor administrative cu caracter normativ si individual 1n confor-
mitate cu procedurile administrative. Actele normative ale ministerelor si ale
altor autoritati administrative centrale pot fi revocate, suspendate ori abrogate
de catre Guvern in cazul necorespunderii acestora actelor legislative, decretelor
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Presedintelui Republicii Moldova, hotérarilor si ordonantelor Guvernului sau
pe motiv de oportunitate. Ele, de asemenea, pot fi contestate de catre persoanele
fizice si juridice in Guvern sau in instanta de contencios administrativ.

Legiuitorul se Ingrijeste si de reglementarea asigurarii activitatii ministerelor
si a altor autoritdti administrative centrale, specificand ca finantarea si asigurarea
tehnico-materiald a activitatii acestora se efectueaza din contul mijloacelor preva-
zute in legea bugetului de stat pentru anul corespunzator si al mijloacelor prove-
nite din alte surse, conform legislatiei. De asemenea, se stipuleaza ca conditiile de
salarizare si garantiile sociale ale personalului din cadrul ministerelor si al altor
autoritati administrative centrale se stabilesc de legislatia privind sistemul de sala-
rizare 1n sectorul bugetar si de cea privind salarizarea functionarilor publici.

In concluzie, vom mentiona ci formarea si evolutia sistemului actual al
administratiei publice centrale de specialitate, care reprezinta ansamblul minis-
terelor, altor autoritati administrative centrale si structurile organizationale din
sfera lor de competentd, autoritatile administrative autonome, institutiile publice
in care ministerul sau altd autoritate administrativa centrala are calitatea de fon-
dator, s-a produs in contextul adaptarii la modelul democratic de guvernare.

5.4. Organizarea si functionarea administratiei publice locale

5.4.1. Constituirea si evolutia sistemului actual al
administratiei publice locale

O parte componentd a sistemului national de administratie publica il con-
stituie administratia publica locala. Prin sistem actual al administratiei publice
locale subintelegem sistemul instituit in conditiile statului independent, care a
evoluat in contextul procesului de democratizare a societatii si de desfasurare
treptata a modificarilor 1n sistemul politic, economic si spiritual al societatii.

Pentru rezolvarea problemelor ce tineau de instituirea unui nou statut pentru
administratia publicd locald, Sovietul Suprem al RSS Moldova a instituit prin Ho-
tararea nr. 45-XII din 29 mai 1990 o Comisie permanenta pentru autoadminis-
trarea locala si economia locald. Aceastd comisie avea menirea sa restructureze
radical organizarea si functionarea administratiei publice locale, tindnd seama de
interesele populatiei si de particularitatile unitatilor administrativ-teritoriale.
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De asemenea, a fost pregdtitd si adoptata Legea cu privire la bazele auto-
administrarii locale, nr. 635-XII din 10 iulie 1991, in care autoadministrarea
locala era definita ca o activitate libera a locuitorilor unei unitati administrativ-
teritoriale pentru rezolvarea in mod nemijlocit, sau prin intermediul organelor
alese, a problemelor de importanta locala.>” Aceasta reprezenta o viziune noua
asupra rolului administratiei publice locale in sistemul social. Legea respectiva
prevedea o anumita descentralizare a puterii de stat §i extinderea competentelor
organelor administratiei publice locale prin largirea drepturilor privind adopta-
rea deciziilor in interesul locuitorilor unitatilor administrativ-teritoriale respecti-
ve, asigurarea autogestiunii economice prin imbinarea intereselor locale cu cele
nationale. Legea nominalizatd prevedea un sistem de administratie publica lo-
cala organizat pe doud niveluri: primul nivel se preconiza sa cuprindd comuna,
orasul, iar al doilea nivel urma sa cuprinda judetul.

Pentru implementarea prevederilor acestei legi se stabilea o perioadda de
tranzitie pe parcursul careia urma sa se treaca treptat, in cateva etape, la noul
sistem de administratie publica locald. In acest scop, la 22 iulie 1991 Guver-
nul Republicii Moldova a adoptat un Regulament provizoriu pentru perioada de
tranzitie la noua organizare administrativ-teritoriald, care se preconiza sa se pro-
duci.”" Insi la 25 septembrie 1991 Guvernul Republicii Moldova adopta Hotira-
rea nr. 533 cu privire introducerea unor modificari in Regulamentul provizoriu,?!!
prin care a permis comitetelor executive raionale sd numeasca primarii, vicepri-
marii In cazul aparitiei locurilor vacante, ceea ce contravenea Legii cu privire
la bazele autoadministrarii locale, nr. 635-XII din 10 iulie 1991. Regulamentul
respectiv a functionat pana la 7 decembrie 1994, dar, in virtutea caracterului
sdu provizoriu, si pe alocuri controversat, nu putea realmente satisface pe deplin
cerintele autoritatilor administratiei publice locale care activau in conditiile unei
democratizari ascendente a societatii.

209 Legea cu privire la bazele autoadministrarii locale, nr. 635-XII din 10 iulie 1991. In: Legi,
Hotarari si alte acte normative, vol. 1, Chisinau,1991.

210 Hotararea Guvernului Republicii Moldova cu privire la Regulamentul provizoriu privind
functionarea organelor autoadministrarii locale ale Republicii Moldova in perioada de tranzitie la
noua divizare teritorial-administrativa, nr. 357 din 22 iulie 1991. in: Curierul de seard, 24 iulie 1991.
211 Hotararea Guvernului Republicii Moldova, nr. 533 din 25 septembrie 1991, cu privire la intro-
ducerea unor modificari si completari in Regulamentul provizoriu privind functionarea organelor
autoadministrarii locale ale Republicii Moldova in perioada de tranzitie la noua divizare teritorial-
administrativa, aprobat prin Hotararea Guvernului Republicii Moldova nr. 357 din 22 iunie 1991.
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La acestea vom adaduga cd si Legea cu privire la bazele autoadministrarii lo-
cale, nr. 635-XII din 10 iulie 1991, asa si nu a fost pusa in aplicare, fiind abrogata
in 1994. Aceasta s-a intamplat din cauza predomindrii viziunilor conservative
ale factorilor de decizie si ale clasei politice din acel timp, care frinau lansarea
reformelor preconizate, fapt ce a cauzat prejudicii serioase ritmului descentrali-
zarii in administratia publica locala.

Din cauza conjuncturii politice si intereselor de grup nu au avut sustinere
nici propunerile inaintate de Comisia permanentd pentru autoadministrarea lo-
cald si economia locala a Parlamentului, care pe parcursul anilor 1991-1992 a
inaintat un proiect de lege privind organizarea administrativa a teritoriului, care
prevedea optimizarea numarului unitatilor administrativ-teritoriale prin crearea
a 7-9 judete in locul celor 40 de raioane existente la acel timp.?'* Refuzul de a
implementa o astfel de reforma a adus prejudicii serioase procesului de ajustare a
administratiei publice locale la noile conditii politice si economice ale timpului.

O etapa noua in evolutia administratiei publice locale incepe odata cu adopta-
rea Constitutiei Republicii Moldova. Administratia publica, in general, si-a gasit
reglementare constitutionald, iar prin articolul 109 au fost consfintite principiile
de organizare si functionare a administratiei publice locale: autonomia locala;
descentralizarea serviciilor publice; eligibilitatea autoritatilor administratiei pu-
blice locale; consultarea cetatenilor in probleme locale de interes deosebit. Luate
in ansamblu, principiile administratiei publice locale semnificd atribuirea unui
statut distinct administratiei publice locale in raport cu administratia de stat.

Ulterior, principiile constitutionale au fost preluate si dezvoltate in pache-
tul de legi din 7 decembrie 1994, si anume: Legea nr. 310 privind administra-
tia publica locald,?® Legea nr. 307 privind organizarea administrativ-teritoria-
la a Republicii Moldova,?* Legea nr. 308 cu privire la alegerile locale.?"> Prin
adoptarea acestor legi au fost facilitate in mod obiectiv procesele reformatoare
din administratia publica locald, desi incercarile de reformare a acestui sector
pe calea descentralizarii se soldeaza fara rezultate palpabile. Aceasta se Tntam-
pla si din cauza imperfectiunilor existente in aceste legi. Astfel, Legea nr. 310

212 Mihai Cotorobai, Descentralizarea si autoadministrarea locala. Cerinte ale timpului. In: Re-
vista Administrarea Publica, 1993, nr. 1.

213 In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 1995, nr. 3-4.

214 Ibidem.

215 Ibidem.
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privind administratia publica locald constituia, in principiu, 0 viziune noud asu-
pra statutului administratiei publice locale, mai ales in sensul formularii princi-
piilor enuntate, continea si unele stipuldri care nu erau in deplina concordantd cu
statutul distinct al administratiei publice locale.

Aceste stipulari se refereau la: pozitiile de subordonare a consiliilor pe ver-
ticald, inclusiv sub aspect financiar; primaria i comitetul executiv raional erau
responsabile in fata Guvernului; primarul era si consilier al consiliului respectiv;
primarul si presedintele comitetului executiv raional isi prezentau demisia in fata
Presedintelui Republicii Moldova; primarul interimar si presedintele comitetului
executiv raional interimar erau numiti in functie de Presedintele Republicii Moldo-
va la propunerea Guvernului. Aceste stipulari ambigue au provocat multe conflic-
te, la solutionarea cdrora a fost implicata de mai multe ori Curtea Constitutionala.

Evaluand rolul pachetului de legi din 7 decembrie 1994 in procesul de
evolutie a sistemului actual de administratie publica locala, vom mentiona ca,
daca Legea privind administratia publica locald o putem aprecia, in pofida tutu-
ror neajunsurilor ei, ca avand un caracter, in temei, reformator, intrucat promova
unele valori europene, cum ar fi conceptul autonomiei locale, apoi Legea privind
organizarea administrativ-teritoriala n-a adus nimic nou, legiferand, de fapt, ve-
chea organizare administrativ-teritoriala cu 40 de raioane, un produs mostenit
din trecut si care nu tinea seama de noile realitati.

Astfel, ne aflam 1n prezenta unei contradictii, cand, pe de o parte, prin funda-
mentarea constitutionald si legald a principiilor administratiei publice locale se
initiazd ajustarea administratiei publice locale la unii parametri europenti, iar, pe
de alta parte, se pastreaza Inca un grad sporit de centralizare 1n activitatea admi-
nistrativa. Contradictia Intre aceste legi a fost una dintre cauzele care au franat
obtinerea autonomiei reale a administratiei publice locale. Aceasta se Intdmpla,
de rand cu altele, si din cauza tergiversarii implementarii practice a noilor rapor-
turi dintre administratia publica centrala si cea locald, care deriva din continutul
acestor documente.

O anumita influenta asupra evolutiei administratiei publice locale la aceastd
etapa a avut-o si semnarea de catre Republica Moldova la 02 mai 1996 a Cartei
Europene: exercitiul autonom al puterii locale, care a intrat In vigoare, pentru tara
noastrd, la 01 februarie 2008.7'® Acest document, prin continutul sdu, compenseaza

21 Carta Europeand: exercitiul autonom al puterii locale, Versiune in limbile romana, maghiara
si germana, Strasbourg, 1993, p. 23.
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lipsa normelor comunitare pentru protectia drepturilor colectivitatilor locale,
care sunt cele mai aproape de cetateni si care oferd posibilitatea de a participa
efectiv la adoptarea deciziilor referitoare la viata lor cotidiand. Carta a deve-
nit un document-cadru al autonomiei locale pentru tarile care au aderat la ea.
Acest document serveste drept o sursa de referinta in procesul de elaborare a
legislatiei nationale privind organizarea administratiei publice locale si activita-
tea desfasurata de ea 1n conditiile descentralizarii si autonomiei locale.

Vom mentiona cd semnarea de catre Republica Moldova a Cartei Europene:
exercitiul autonom al puterii locale a avut un impact benefic asupra dezvoltarii
de mai departe a administratiei publice locale, prin preluarea conceptului de au-
tonomie locald, continutului statutului alesilor locali, modalitatilor de efectuare
a controlului administrativ, modalitatilor de asigurare a colectivitatilor locale cu
resursele financiare necesare, practicilor de asociere a colectivitatilor locale si a
altor prevederi care si-au gasit reglementare in legislatia nationala.

O etapa distincta in evolutia administratiei publice locale demareaza in anul
1998, odata cu adoptarea si punerea in aplicare a unui nou pachet de legi: privind
organizarea administrativ-teritoriala;?'” privind administratia publica locala*'s;
privind finantele publice locale;*!” cu privire la proprietatea publica a unitatilor ad-
ministrativ-teritoriale.”” Prin adoptarea acestor legi s-a incercat sa se depaseasca
abordarea fragmentara a transformarilor din administratia publica locald manifes-
tatd in trecut, accentul punandu-se, de aceastd datd, pe componentele prioritare
ale reformei, si anume: pe optimizarea organizarii administrativ-teritoriale si pe
reorganizarea institutionala si functionald a administratiei publice locale.

Nucleul acestor activitati l-a constituit reforma administrativ-teritoriald prin
care 1n locul celor 40 de raioane au fost create 12 unitati administrativ-teritoriale
de nivelul al doilea, 10 judete: Bilti, Cahul, Chisindu, Edinet, Lapusna (centrul
de resedinta Hancesti), Orhei, Soroca, Taraclia, Tighina (centrul de resedinta
Causenii), Ungheni; mun. Chisindu si UTA Gagauzia. Numarul unitatilor admi-
nistrativ-teritoriale de primul nivel s-a micsorat de la 826 pana la 644 de unitti,

217 LLegea privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, nr. 191 din 12 no-
iembrie 1998. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 1998, nr. 116-118/705.

218 Legea privind administratia publica locala, nr. 186-XV din 06 noiembrie 1998. In: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova, 1999, nr. 14-15/60.

219 Legea privind finantele publice locale, nr. 491-XV din 09 iulie 1999. in: Monitorul Oficial al
Republicii Moldova, 1999, nr. 101-102.

220 Legea cu privire la proprietatea publici a unitatilor administrativ-teritoriale, nr. 523 din
16 iulie 1999. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 1999, nr. 124-125.
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dintre ele: 12 municipii, 43 de orase si 589 de sate (comune) care inglobau 1533
de localitati. Aceasta s-a produs datoritd comasdrii localitatilor cu o populatie
mai micd de 2500 de locuitori, numar minim de populatie necesar pentru for-
marea unei unitdfi administrativ-teritoriale de primul nivel, spre deosebire de
numadrul de 1000 de locuitori cum prevedea legislatia anterioara.

Noua organizare administrativ-teritoriala, liberalizarea relatiilor sociale,
cresterea activismului populatiei si atasamentului ei fata de valorile democratiei
locale au creat conditii favorabile de realizare in practica a autonomiei locale si
a descentralizarii serviciilor publice.

Astfel, la nivel judetean activa Consiliul judetean ca autoritate reprezentati-
va, compus din consilieri alesi conform Codului electoral. Numarul consilierilor
fiecarui Consiliu judetean se stabilea in functie de populatia judetului la data
de 1 ianuarie a anului 1n care aveau loc alegerile si varia de la 27 pana la 35
de consilieri. Consiliul judetean alegea dintre membrii sai, pe durata mandatu-
lui, presedintele, vicepresedintele Consiliului §i biroul permanent, alcétuit din
5-7 consilieri. Biroul permanent era organul de lucru al Consiliului judetean,
autoritatea executiva a acestuia. Fiecare Consiliu judetean avea un secretar nu-
mit de catre Consiliul judetean, la propunerea presedintelui Consiliului judetean,
pe baza de concurs. Secretarul se bucura de stabilitate in functie si nu putea fi
membru al vreunui partid sau organizatie social-politica.

Ca reprezentant al Guvernului in judet era prefectul, care era numit si elibe-
rat din functie prin hotarare de Guvern si confirmat de Presedintele Republicii
Moldova. El era ajutat de unul sau doi subprefecti numiti si eliberati din functie
prin hotarare de Guvern, la propunerea prefectului.

In calitatea sa de reprezentant al Guvernului pe plan local, prefectul indepli-
nea doua functii:

a) conducea serviciile publice ale ministerelor si ale altor autoritati ale adminis-
tratiei publice centrale de specialitate constituite in unitatile administrativ-teritoriale;

b) veghea respectarea legislatiei de cétre autoritatile administratiei publice locale.

In exercitarea primei functii, prefectul dispunea de putere ierarhica asupra
serviciilor respective. Aceasta se exprima prin punerea in aplicare directa de ca-
tre prefect a sarcinilor trasate de Guvern in domeniile vizate. In exercitarea celei
de-a doua functii, prefectul actiona pornind de la misiunea de a asigura realizarea
intereselor nationale, in vederea respectarii legii si a ordinii publice in unitatea
administrativ-teritoriald respectiva, exercitand, in acest scop, controlul legalitatii
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actelor adoptate de autoritdtile administratiei publice locale de nivelul unu si doi.

Intre prefect si autoritatile administratiei publice locale nu existau raporturi
de subordonare. Aceasta rezulta din natura raporturilor dintre desconcentrarea
si descentralizarea administrativa. Fiind reprezentant al Guvernului pe plan lo-
cal, prefectul nu putea afecta continutul relatiilor care derivau din principiul
descentralizarii si autonomiei locale. El efectua controlul asupra activitatilor
autoritatilor administratiei publice locale numai 1n conditiile prevazute de lege
care exclud raporturile de subordonare.

La nivelul satelor (comunelor), oraselor (municipiilor)*!' activau consilii-
le locale compuse din consilieri alesi, numarul carora se stabilea in functie de
numarul locuitorilor unitatii administrativ-teritoriale respective si varia de la 7
pana la 23 de consilieri. Consiliul local isi alegea prin vot deschis, pentru durata
unei sedinte, un presedinte, care era asistat de secretarul consiliului local. In ca-
litate de autoritate executiva in sate (comune), orage (municipii) activa primarul,
ales prin vot universal, egal, direct, secret si liber exprimat.

Dar, odata cu schimbarea raporturilor de forte in cadrul Parlamentului, dupa ale-
gerile din 2001, in favoarea partidului comunistilor, a inceput sd se puna la indoiala
forma descentralizata de organizare a administratiei publice. Prin Legea nr. 781-XV
din 28 decembrie 2001%* s-a incercat sa se faca modificari esentiale in sistemul ad-
ministratiei publice locale. Aceste modificari prevedeau: trecerea de la sistemul de
judete la cel de raioane; substituirea institutiei prefectului cu institutia presedintelui
comitetului executiv raional; excluderea serviciilor descentralizate; alegerea prima-
rului de cétre consiliul local si exercitarea de catre acesta a functiei de presedinte al
consiliului; posibilitatea eliberarii din functie a primarului de cétre consiliul ierarhic
tea ridicarii mandatului presedintelui comitetului executiv raional inainte de termen
la propunerea Guvernului; posibilitatea demiterii din functie de catre Parlament a
presedintelui, vicepresedintelui si a secretarului comitetului executiv raional, in ca-
zul 1n care acestia nu pot sa fie demisi de catre consiliul raional si altele.

221 Conform legislatiei din 1998, in Republica Moldova (inclusiv in partea stanga a Nistrului) erau 50
de orase si 15 municipii. Statut de municipiu au primit orasele: Balti, Bender, Cahul, Causeni, Chisinau,
Comrat, Dubasari, Edinet, Hancesti, Orhei, Rabnita, Soroca, Taraclia, Tiraspol, Ungheni.

222  egea pentru modificarea, completarea Legii nr. 186-XIV din 6 noiembrie 1998 privind ad-
ministratia publica locala, nr.781- XV din 28 decembrie 2001. in: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova, 2002, nr. 16/35.
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Prin aceste modificari se promova, de fapt, fortificarea ,,verticalei puterii”, se
schimba conceptul initial al administratiei publice locale, faicandu-se abateri se-
rioase de la prevederile Cartei Europene: exercitiu autonom al puterii locale si de
la normele constitutionale, fapt dovedit ulterior de cédtre Curtea Constitutionala,
care a calificat majoritatea acestor prevederi ca fiind neconstitutionale.??® Aceas-
ta a Tmpiedicat punerea lor in aplicare; ca urmare, a aparut necesitatea adoptarii
unei legi noi privind administratia publica locala.

In schimb, in anul 2003, dupi expirarea legala a duratei mandatului alesilor
locali s-a pus in aplicare Legea privind organizarea administrativ-teritoriald a Re-
publicii Moldova, nr. 764-XV din 27 decembrie 2001.2>* Astfel, au fost lichidate
judetele si s-au format 34 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul al doilea,
inclusiv: 32 de raioane, municipiul Chisindu si UTA Gagauzia. Prin micsorarea
numadrului minim de populatie necesar pentru formarea unei unitati administrativ-
teritoriale de nivelul intai, de la 2500 de locuitori la 1500 de locuitori, s-a marit si
numarul unitdtilor administrativ-teritoriale de nivelul intai, de la 644 1a 915 unitati.

Desi, conform prevederilor legii nominalizate, cu modificarile ulterioare, di-
vizarea in acest mod a teritoriului In unitati administrativ-teritoriale este chemata
sa asigure realizarea principiilor autonomiei locale, descentralizarea serviciilor
publice, eligibilitatea autoritatilor administratiei publice, accesul cetatenilor
la organele puterii si consultarea lor in problemele locale de interes deosebit,
aceasta este destul de discutabil; or, fragmentarea excesiva a teritoriului diminu-
eaza din capacitatea administrativa a unitatilor administrativ-teritoriale.

Situatia s-a ameliorat putin cand in anul 2005, sub influenta institutiilor eu-
ropene, in cadrul Politicii de Vecinatate a fost semnat Planului de Actiuni Uni-
unea Europeand — Republica Moldova, care a prevazut, de rand cu altele, si
unele actiuni concrete privind evolutia de mai departe a administratiei publice
locale. Astfel, cu participarea reprezentantilor societdtii civile, a fost pregatit si
adoptat, la 28 decembrie 2006, pachetul de legi, si anume: Legea nr. 436-XVI

223 Hotararea Curtii Constitutionale cu privire la controlul constitutionalititii unor prevederi din
Legea nr. 781-XV din 28 decembrie 2001 ,,Pentru modificarea si completarea Legii nr. 186-XIV
din 6 noiembrie 1998 ,,Privind administratia publica locala”, nr. 13 din 14.03.2002. in: Monito-
rul Oficial al Republicii Moldova, 2002, nr. 46-48/8.

224 Legea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, nr. 764-XV din
27 decembrie 2001. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2002, nr. 16. MODIFICAT
LP233 din 16.16.2020, MO353-357/22.12.2020 art.272; in vigoare 22.01.2021.
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privind administratia publica locala;** Legea nr. 435-XVI privind descentrali-
zarea administrativa;**® Legea nr. 438-XVI privind dezvoltarea regionala a Re-
publicii Moldova.??” S-au efectuat unele modificari si in Legea privind finantele
publice locale, nr. 397-XV din 16 octombrie 2003.22

Legile respective prevedeau distribuirea mai clard a competentelor dintre di-
ferite niveluri ale administratiei publice, inclusiv dintre nivelul unu si doi ale ad-
ministratiei publice locale, promovarea bunelor relatii interbugetare intre centru
si unitatile administrativ-teritoriale, modalitatile de efectuare a controlului admi-
nistrativ al autoritatilor administratiei publice locale. In totalitatea lor, ele vizea-
za sistemul de relatii dintre administratia publica centrald si cea locala, crearea
conditiilor mai favorabile de exercitare a autonomiei locale n conditiile descentra-
lizérii si consolidarii capacitatii administrative a unitatilor administrativ-teritoriale.

Astfel, au fost stabilite niste rigori mai stricte privind constituirea unitatilor
administrativ-teritoriale si dotarea lor cu ansamblul de competente proprii. Unul
dintre criteriile de baza la acest capitol consta in faptul cd unitatea administrativ-
teritoriald care urmeaza sa se constituie trebuie sa dispuna de capacitate admi-
nistrativd, adica sa aibd resurse materiale, institutionale si financiare necesare
pentru gestionarea §i realizarea eficientd a competentelor ce 1i revin. Paralel cu
aceasta se concretizeaza ca numarul populatiei unitatii administrativ-teritoriale
trebuie sa fie mai mare decat numarul minim necesar stipulat in Legea privind
organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova.

In aspect institutional, in luna mai 2006 a fost instituit Ministerul Admi-
nistratiei Publice Locale. El a fost abilitat cu atributii concrete in domeniul
administratiei publice locale. Astfel, ministerul respectiv monitoriza aplicarea
prevederilor cuprinse in programele de consolidare si fortificare a administratiei

225 Legea privind administratia publica locald, nr. 436-XVI din 28 decembrie 2006. in: Monito-
rul Oficial al Republicii Moldova, 2007, nr. 32-35. Versiune in vigoare din data 01.01.2010 in
baza modificarilor prin LP108-XVIII din 17.12.2009, MO193-196/29.12.2009, art. 609.

226 I egea privind descentralizarea administrativa, nr. 435-XVI din 28 decembrie 2006. in: Moni-
torul Oficial al Republicii Moldova, 2007, nr. 29-31. Versiune in vigoare din 28.04.2015 in baza
modificarilor prin LP71 din 12.04.2015, MO102-104/28.04.2015, art. 170.

227 Legea privind dezvoltarea regionali in Republica Moldova, nr. 438-XVI din 28 decembrie
2006. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2007, nr. 21-24. Versiune in vigoare din
24.08.2018 in baza modificarilor prin LP172 din 27.07.2018, MO321-332/24.08.2018, art. 529.
228 Legea privind finantele publice locale, nr. 397-XV din 16 octombrie 2003. In: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova, 2003, nr. 248-253. Republicata in Monitorul Oficial al Republicii
Moldova, 2018, nr. 384-395.
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publice locale, elaborate In conformitate cu Programul de activitate al Guvernului,
contribuia la exercitarea controlului privind legalitatea actelor emise de autoritatile
administratiei publice locale, supraveghea modul in care erau respectate principii-
le autonomiei locale si ale descentralizarii In activitatea autoritatilor administratiei
publice locale, elabora si promova politicile statului in domeniul dezvoltarii dura-
bile a unitatilor administrativ-teritoriale. Ministerul respectiv preluase si functiile
oficiilor teritoriale ale fostului Aparat al Guvernului, care au fost reorganizate prin
Hotararea Guvernului nr. 1059 din 14 septembrie 2006 in directii teritoriale con-
trol administrativ ale Ministerului Administratiei Publice Locale.?”

O analiza mai detaliatd a atributiilor acestui minister atestd ca ele nu erau in-
tocmai adecvate unei astfel de autoritdti centrale de specialitate. Printre ele pre-
valau functiile si atributiile cu caracter de intermediere si care se suprapuneau cu
functiile si atributiile altor autoritati ale administratiei publice centrale de specialita-
te. Aceasta dddea nastere la multe confuzii In activitatea practica si dauna realizarii
scopului urmarit la crearea ministerului respectiv, fapt ce a condus, in anul 2009,
la lichidarea lui cu transmiterea atributiilor de baza ale acestuia Cancelariei de
Stat si altor autoritati ale administratiei publice centrale de specialitate.

Aceasta s-a produs in contextul accederii la putere a fortelor democratice, cand
Guvernul si-a propus 1n Programul sau de activitate pentru perioada 2009-2013 ca
una dintre prioritati Descentralizarea puterii si asigurarea autonomiei locale, care
avea drept sarcind demontarea ,,verticalei puterii”, pornind de la premisa ca inte-
grarea europeana este un deziderat fundamental al Republicii Moldova, care poate
fi realizat pe calea democratizarii sistemului politic, descentralizarii s moderni-
zarii administratiei publice. Reiesind din aceasta, Guvernul a plasat pe prim-plan
elaborarea si implementarea Strategiei Nationale de Descentralizare.

Strategia Nationalid de Descentralizare a fost aprobatd prin Legea nr. 68
din 05 aprilie 2012%° si reprezinta un document complex ce prevede mai multe ac-
tiuni chemate sa asigure descentralizarea reald a puterii de stat. Strategia definea
situatia la momentul elaborarii, problemele existente, tendintele de dezvoltare
a sistemului administratiei publice locale din Republica Moldova pe un termen
mediu §i expunea viziunea de dezvoltare a administratiei publice locale in

229 Hotararea Guvernului cu privire la reorganizarea oficiilor teritoriale ale Aparatului Guvernului,
nr. 1059 din 14 septembrie 2006. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2006, nr. 150-152.
230 L egea pentru aprobarea Strategiei Nationale de Descentralizare si a Planului de actiuni pri-
vind implementarea Strategiei Nationale de Descentralizare pentru anii 2012-2015, nr. 68 din
5 aprilie 2012. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2012, nr. 143-148.
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urmatorii ani. Strategia a fost urmata de un Plan de actiuni privind implementa-
rea prevederilor ei pentru anii 2012-2015, care prevedea elaborarea, modificarea,
perfectionarea, ajustarea la legislatia comunitard a unui sir de acte normative pe
domeniile pasibile descentralizarii, precum si desfasurarea mai multor activitati
organizatorice cu referire la implementarea prevederilor acestor acte si la mersul
procesului de descentralizare, in ansamblu.

Directiile de descentralizare prevazute de Strategie vizau: a) descentralizarea
serviciilor i competentelor; b) descentralizarea financiara; c) descentralizarea pa-
trimoniald; d) dezvoltarea locala; e) capacitatea administrativa; f) capacitatea in-
stitutionala a administratiei publice locale; g) democratia, etica, drepturile omului
si egalitatea de gen. Chiar si din aceastd simpld enumerare a directiilor de descen-
tralizare putem deduce caracterul complex al acestui document si orientarea lui la
solutionarea problemelor stringente cu care se confrunta comunitatile locale.

Daci e sa ne referim la metodologia de elaborare a Strategiei si la consecu-
tivitatea expunerii continutului ei din perspectiva logicii interactiunii cauzale cu
efectele asteptate, vom mentiona ca pentru fiecare dintre aceste directii de des-
centralizare se face, pentru inceput, o analiza a situatiei la moment in domeniul
respectiv, ca apoi sa se formuleze obiectivul specific pentru fiecare directie si sa
fie formulate actiunile prioritare care urmeaza sa se intreprinda.

In ansamblu, se constati ca la etapa adoptarii Strategiei aveam o delimitare in-
certd, neclara, incompleta a competentelor intre autoritatile administratiei publice
de diferite niveluri. Se observa o interventie excesiva a autoritatilor administratiei
publice centrale si a administratiei publice locale de nivelul al doilea in procesul de
gestionare a resurselor financiare de catre administratia publica locala de nivelul
intdi. Una dintre problemele cu care se confruntd administratia publica locala la
etapa actuala este cea privind resursele materiale, exprimata in delimitarea partiala
si incertitudinea regimului juridic al proprietatii de stat si al proprietatii unitagilor
administrativ-teritoriale. Functionarea autoritatilor administratiei publice locale
este afectatd si de practica defectuoasd in domeniul managementului resurselor
umane; se observa, de asemenea, o participare relativ pasiva a populatiei in proce-
sul decizional, persistd un grad scazut de reprezentativitate a alesilor locali.

In baza constatarilor starii de fapt in toate aceste domenii de activitate, Stra-
tegia Nationala de Descentralizare formuleaza obiectivele specifice, actiunile
prioritare menite sd amelioreze situatia din domeniile respective, iar Planul de
actiuni privind implementarea prevederilor pentru perioada 2012-2015 determina
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termenele de executare, precum si responsabilii de organizarea si realizarea
acestor activitati. In aceasti ipostaza, el reprezintd unul dintre cele mai impor-
tante componente ale procesului de reforma a administratiei publice locale.

In pofida faptului ci multe dintre actiunile preconizate purtau, pe alocuri,
un caracter declarativist, implementarea prevederilor preconizate si atingerea
obiectivelor trasate de Strategie se intrevedea sa se realizeze in termene concre-
te, conform etapelor de progres ale reformei.

Din aceasta perspectivd vom mentiona cd dupa adoptarea Strategiei, la initia-
tiva si cu participarea nemijlocitd a Cancelariei de Stat, au fost desfasurate un sir
de activitati cu caracter de instruire pentru functionarii din administratia publi-
ca locala. S-au desfasurat conferinte in mediul academic,?! ateliere informative
pentru functionarii publici, in cadrul cdrora s-a discutat despre rolul guvernarii
locale in asigurarea procesului de descentralizare si in realizarea tehnicilor de
comunicare privind mersul descentralizarii. in anul 2014 s-a pilotat implemen-
tarea noului sistem de finante publice locale in raioanele Basarabeasca, Ocnita,
Rascani si Tn mun. Chisindu. Prin Legea nr. 24 din 04 martie 2016 toate con-
siliile locale/raionale din Republica Moldova au obtinut dreptul de a se adresa
Curtii Constitutionale, precum si de a schimba destinatia terenurilor agricole, in
limitele legii.”** Aceste prevederi au fost apreciate ca benefice pentru sporirea
gradului de autonomie a colectivitatilor locale, in calitate de parghii reale in ceea
ce priveste dezvoltarea social-economica §i apararea mai eficientd a drepturilor
si intereselor autoritatilor locale.

Rezultatele scontate Tn urma implementarii prevederilor Strategiei Nationale
de Descentralizare reprezintd un sistem de indicatori multidisciplinari care deri-
va din procesul de reformare a administratiei publice locale, ca urmare a proce-
sului de descentralizare si care, Intr-o forma concentrat-generalizatoare, rezida
in crearea unui sistem de transfer al competentelor de la administratia publica
centrald spre administratia publica locala.

Nucleul acestui sistem de transfer al competentelor se astepta sa fie in sfera
finantelor publice, care au menirea sa asigure autonomia financiara a autoritatilor
administratiei publice locale de ambele niveluri si sa consolideze capacitatea ad-
ministrativa a unitatilor administrativ-teritoriale. Schimbari esentiale se asteptau

B Descentralizarea administrativd — componentd a modernizdrii administratiei publice din Repu-
blica Moldova: Materiale ale Conferintei stiintifice din 10 iulie 2014, Chisinau: CEP USM, 2014.
232 Legea pentru modificarea si completarea unor acte legislative, nr. 24 din 04.03.2016. in:
Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2016, nr. 100-105.
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sa se produca in domeniul patrimoniului, prin delimitarea clara a proprietatii pu-
blice a unitatiilor administrativ-teritoriale de proprietatea statului, precum si prin
stabilirea unor mecanisme concrete de trecere a proprietdtii de la administratia
publica locala de nivelul intai la administratia publica locala de nivelul al doilea,
precum si de la administratia publica locald de ambele niveluri in proprietatea sta-
tului, si viceversa. Se prevedea crearea si dezvoltarea unui sistem performant de
management al resurselor umane la nivelul administratiei publice locale, bazat pe
depolitizarea activitatii personalului, recrutarea transparenta si nediscriminatorie a
functionarilor publici, motivarea reald, asigurarea stabilitatii in functie.

Dupa cum se mentioneaza in Raportul privind evaluarea finala (ex-post) a
Strategiei Nationale de Descentralizare, elaborat de expertii Proiectului ,,Sprijin
pentru procesul de reforma a administratiei publice in Republica Moldova”,??
in rezultatul evaludrii din 2015, 74% din actiunile prevazute in Planul de
implementare a Strategiei pentru anii 2012-2015 au fost extinse pana in 2018,
deoarece nu au fost implementate conform angajamentelor initiale, chiar dacd au
existat resurse financiare considerabile in acest sens.

Desi in Planul de actiuni nu au fost incluse costurile financiare estimate pen-
tru implementarea Strategiei, aceasta a fost implementata in mare masura cu
suportul financiar al partenerilor de dezvoltare: ,,Programului Comun de Dez-
voltare Locala Integrata” (Suedia, Danemarca, UNDP, UN Women) in valoare
totala de 14.041.602 dolari SUA, implementat in perioada 2010-2015 si proiectul
»Sustinerea autoritatilor locale din Moldova” (USAID), in valoare de 12,5 mili-
oane dolari SUA, implementat in perioada 2010-2016.7*

Dupa 2016, Republica Moldova nu a beneficiat de asistentd externa in do-
meniul descentralizdrii; prin urmare, probabilitatea de finalizare a activitatilor si
implementarea deplind a Strategiei a fost destul de redusa.

In urma evaludrii finale realizate in 2021, expertii constati un nivel redus
de realizare a actiunilor, activitdtilor si obiectivelor specifice. Astfel, la 9 ani de
la initierea implementarii Strategiei Nationale de Dezvoltare, doar 22,6% din
actiuni au fot pe deplin realizate, iar altele 22,6% au fost partial realizate. Au fost
initiate unele masuri de implementare in cazul a 25,0% din actiuni, iar o treime
din actiuni nu au fost realizate — 29,8%.%°

233 Raport privind evaluarea finald (ex-post) a Strategiei Nationale de Descentralizare 2012-
2018, Chisindu, 2021.

24 Ibidem.

25 Ibidem.
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Asadar, daca e s ddm o apreciere de ansamblu procesului de realizare a pre-
vederilor Strategiei Nationale de Descentralizare, atunci nu putem sa nu obser-
vam, si In acest caz, caracterul tergiversat al actiunilor de implementare a celor
preconizate, neagregarea infelegerii unitare asupra obiectivelor Strategiei si re-
zultatelor scontate din partea tuturor participantilor la procesul descentralizarii,
deficitul de vointa politica In promovarea si realizarea practica a unor domenii
de descentralizare, subaprecierea necesitatii colaborarii cu structurile asociative
ale administratiei publice locale, caracterul declarativist al multor prevederi ale
politicii de descentralizare si un grad inalt de formalism in activitatile practice
privind procesul de descentralizare.

5.4.2. Organizarea si functionarea administratiei publice in
sate (comune), orase (municipii)

In conformitate cu art. 110 din Constitutie, teritoriul Republicii Moldova
este organizat, sub aspect administrativ, in raioane, orase si sate. In conditiile
legii, unele orase pot fi declarate municipii. Fiecare dintre unitatile administra-
tiv-teritoriale nominalizate isi are semnele sale distincte cantitative si calitative
care identifica apartenenta ei la un anumit tip de unitate administrativ-teritoriala.
Aceasta este intr-o stransa legdtura cu urmatorii indici caracteristici pentru unita-
tea administrativ-teritoriala: gradul de dezvoltare economica si social-culturala;
prezenta structurilor edilitar-gospodaresti, industriale si comerciale; Incadrarea
populatiei in diferite sfere de activitate, cum ar fi industria, agricultura, prestarile
de servicii, activitatea intelectuald, viata culturala, stiintifica si politica.

In acest sens, organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova include
doud niveluri: satele (comunele) si orasele (municipiile) constituie nivelul intai;
raioanele, mun. Chisinau, mun. Balti si UTA Gagauzia constituie nivelul al doilea.*

Satul este o unitate administrativ-teritoriala care cuprinde populatia rura-
la unitd prin teritoriu, conditii geografice, relatii economice, social-culturale,
traditii si obiceiuri, in care majoritatea fortei de munca se afld concentrata in
agricultura, silvicultura, pescuit, oferind un mod specific si viabil de viata locui-
torilor sai, si care, prin politicile de modernizare, 1si va pastra si in perspectiva
specificul rural. Doud sau mai multe sate, in functie de conditiile economice,
social-culturale, geografice si demografie, se pot uni formand o singurd unitate

236 In continuare, numarul unititilor administrativ-teritoriale: sate (comune), orase (municipii) si or-
ganizarea autoritatilor administratiei publice locale se dau exceptand teritoriul din stanga Nistrului.
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administrativ-teritoriald, numitd comuna. in asa caz, satul 1n care isi au sediul
autoritatile administratiei publice locale ale comunei se numeste sat-resedinta.
Comuna poartd denumirea satului-resedinta.

La etapa actuala in Republica Moldova sunt 860 de sate (comune), din-
tre ele: 823 Tn componenta raioanelor; 12 in componenta mun. Chisindu; 2 in
componenta mun. Balti; 23 in componenta UTA Gagauzia.>’

Orasul este o unitate administrativ-teritoriald mai dezvoltata decat satul din
punct de vedere economic si social-cultural, in care majoritatea resurselor de
munca este ocupata In activitati neagricole cu un nivel diversificat de dotare
si echipare, exercitand o influenta socioeconomica semnificativa asupra zonei
inconjuritoare. In conditiile legii, unele orase pot fi declarate municipii.

La etapa actuald in Republica Moldova sunt 44 de orase, dintre ele: 37 de
orage in componenta raioanelor: Anenii-Noi, Basarabeasca, Briceni, Biruinta,
Bucovit, Cantemir, Calarasi, Causeni, Cainari, Cimiglia, Criuleni, Cornesti,
Costesti, Cupcini, Donduseni, Drochia, Falesti, Floresti, Frunze, Ghindesti,
Glodeni, laloveni, largara, Leova, Lipcani, Méarculesti, Nisporeni, Ocnita,
Otaci, Rascani, Rezina, Sangerei, Soldanesti, Stefan Voda, Taraclia, Telenesti,
Tvardita; 6 orase In componenta mun. Chisindu: Codru, Cricova, Durlesti, San-
gera, Vatra, Vadul lui Voda; 1 oras in componenta UTA Gagauzia: Vulcanesti.”®

Municipiul este o localitate de tip urban cu structuri edilitar-gospodaresti,
industriale si comerciale corespunzatoare, care are un rol deosebit in viata eco-
nomica, social-culturald, stiintifica, politica si administrativa a tarii, cu impor-
tante structuri comerciale si institutii din domeniul invatdmantului, ocrotirii
sanatatii si culturii. La etapa actuala statut de municipiu este atribuit oraselor
Chisindu, Balti, Cahul, Ceadar-Lunga, Comrat, Edinet, Hancesti, Orhei, Soro-
ca, Straseni si Ungheni.?*

Autoritatile publice care se constituie §i activeaza pe teritoriul satului (co-
munei), orasului (municipiului) sunt autoritati ale administratiei publice loca-
le de nivelul intai, cu exceptia celor din mun. Chisindu si din mun. Balti, care
sunt autoritati ale administratiei publice locale de nivelul doi. Acestea sunt:
consiliul local, ca autoritate reprezentativa si deliberativd a populatiei unitatii

237 Legea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, nr. 764 din 27 de-
cembrie 2001. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2002, nr. 16. MODIFICAT LP233
din 16.06.2020, MO353-357/22.12.2020 art.272; in vigoare 22.01.2021.

28 Ibidem.

29 Ibidem.
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administrativ-teritoriale respective, si primarul, ca autoritate reprezentativa a
populatiei unitatii administrativ-teritoriale si autoritate executiva a consiliului
local.?*

Consiliul local este compus din consilieri alesi prin scrutin electoral univer-
sal, numarul lor fiind stabilit de la 9 pana la 43 de persoane, in functie de numarul
de locuitori ai unitatii administrativ-teritoriale. Statutul juridic §i organizarea
activitatii alesilor locali din cadrul autoritatilor publice locale se reglementeaza
prin Legea privind statutul alesului local,**! care, de rand cu altele, stipuleaza
ca alesul local este dator sa fie demn de increderea alegétorilor, sa contribuie
prin exemplul personal la consolidarea autoritatii administratiei publice locale
pe care o reprezintd, la onorarea obligatiilor civice, asigurarea ordinii publice si
la respectarea legislatiei.

Durata mandatului Consiliului local este de 4 ani si se exercita de la data de-
clardrii ca legal constituit pana la data constituirii legale a consiliului nou-ales.
Mandatul Consiliului local poate fi prelungit, prin lege organica, in caz de razboi
sau catastrofd. Consiliul local se intruneste in sedinte ordinare o datd la trei luni,
la convocarea primarului, cu exceptia primei sedinte. Consiliul local se poate
intruni in sedinte extraordinare, ori de céte ori este necesar, la cererea primarului
sau a cel putin o treime din numarul consilierilor alesi.

Consiliul local alege prin vot deschis, cu votul majoritatii consilierilor
prezenti, pentru durata unei sedinte, un presedinte care o prezideaza, fiind asistat
de secretarul Consiliului local. Sedintele Consiliului local sunt publice. Consi-
liul local are drept de initiativa si decide, in conditiile legii, in toate problemele
de interes local, cu exceptia celor care tin de competenta altor autoritati publi-
ce. Competentele Consiliului local sunt stabilite de Legea privind administratia
publica locala,*** pornind de la domeniile de activitate ale autoritatilor adminis-
tratiei publice locale de nivelul intai stabilite de Legea privind descentralizarea

240 Legea privind administratia publicd locala, nr. 436 din 28 decembrie 2006. in: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova, 2007, nr. 32-35. Versiune in vigoare din 01.01.2010 in baza mo-
dificarilor prin LP108-XVIII din 17.12.2009, MO193-196/29.12.2009, art. 609.

241 Legea privind statutul alesului local, nr. 768 din 02 februarie 2000. in: Monitorul Oficial al
Republicii Moldova, 2000, nr. 34. Versiune in vigoare din 18.12.2009, in baza modificarilor prin
LP93-XVIII din 04.12.2009, MO187-188/18.12.2009, art. 586.

242 Legea privind administratia publicd locala, nr. 436 din 28 decembrie 2006. in: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova, 2007, nr. 32-35. Versiune in vigoare din data 01.01.2010 in baza
modificarilor prin LP108-XVIII din 17.12.2009, MO193-196/29.12.2009, art. 609.
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administrativa.”*® Competentele de baza ale Consiliului local tin de domeniul
stabilirii impozitelor si taxelor locale, administrarea bunurilor domeniului public
si ale celui privat, infiintarea institutiilor publice de interes local si organizarea
serviciilor publice, aprobarea organigramei si statelor primariei si a serviciilor
subordonate, aprobarea bugetului local si a planurilor urbanistice ale localitatilor,
organizarea de activitati culturale, artistice, sportive si de agrement de interes lo-
cal si alte domenii de activitate, in conditiile legii.

Deciziile Consiliului local se semneaza de catre presedintele sedintei si se contra-
semneaza de secretarul Consiliului n cel mult 5 zile de la data desfasurarii sedintei.

Primarul, in calitate de autoritate reprezentativa a populatiei unitdtii admi-
nistrativ-teritoriale si autoritate executiva a Consiliului local, este ales prin vot
universal, egal, direct, secret si liber exprimat. Primarul este seful administrati-
ei publice locale. El participa la sedintele Consiliului local si are dreptul sd se
pronunte asupra tuturor problemelor supuse dezbaterii.

Primarul isi exercita atributiile de la data validarii mandatului pana la data
validarii urmatorului mandat de primar nou-ales, cu exceptia cazurilor in care
mandatul inceteaza Tnainte de termen. Mandatul primarului inceteaza inainte de
termen in caz de: a) demisie; b) incompatibilitate a functiei; ¢) imposibilitate de
a-si exercita atributiile pe o perioadd mai mare de 4 luni consecutiv, inclusiv pe
motiv de boald; d) intrare Tn vigoare a sentintei de condamnare; e) deces.

Primarul, in calitatea sa de autoritate publica locald executiva, asigura exe-
cutarea deciziilor Consiliului local, conduce, coordoneaza si controleaza acti-
vitatea serviciilor publice locale, asigura functionarea serviciului stare civila, a
autoritatii tutelare, contribuie la realizarea masurilor de asistenta sociala si ajutor
social. El reprezintd colectivitatea locala in relatiile cu alte autoritati publice,
persoane fizice sau juridice din tara sau din strdinatate, precum si in instantele
judecitoresti, in conditiile legii. In exercitarea atributiilor sale, primarul emite
dispozitii cu caracter normativ si individual.

Secretarul Consiliului local se selecteazd pe baza de concurs si se desem-
neazd in functie la prima sedintd a Consiliului local, dupa anuntarea rezulta-
telor concursului. Secretarul se bucurd de stabilitate in functie si are statut de
functionar public. Secretarul Consiliului local este si secretar al satului (comunei),

243 Legea privind descentralizarea administrativa, nr. 435 din 28 decembrie 2006. in: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova, 2007, nr. 29-31.Versiune in vigoare din 28.04.2015 in baza modi-
ficarilor prin LP71 din 12.04.2015, MO102-104/28.04.2015, art. 170.
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orasului (municipiului). Secretarul 1si indeplineste atributiile prevazute de lege
sub autoritatea primarului.

Primaria este o structurd functionala care asistd primarul in exercitarea
atributiilor sale legale, se organizeaza si functioneazad in baza unui regulament
aprobat de Consiliul local. Conditiile numirii, angajarii, promovarii, sanctionarii
si eliberarii din functie a personalului primariei, drepturile si obligatiunile lui
sunt stabilite de legislatia in vigoare si de regulamentul primariei.

In unitatile administrativ-teritoriale de nivelul intai activitatea autoritatilor
administratiei publice locale, organizate in conditiile legii, se desfasoara in baza
bugetelor unitatilor administrativ-teritoriale. Baza financiara si economica a uni-
tatilor administrativ-teritoriale este conceputa ca o posibilitate de realizare a in-
tereselor populatiei unitatii administrativ-teritoriale si ca o parghie de influenta
asupra situatiei economice si financiare a statului.

5.4.3. Autoritatile administratiei publice ale raionului

Raionul este o unitate administrativ-teritoriald alcatuita din sate (comune),
orase (municipii), unite prin teritoriu, relatii economice si social-culturale. Orasul
in care isi are sediul consiliul raional este numit oras-resedinta. Raionul, de regula,
poartd denumirea orasului-resedintd. Hotarele administrative ale raionului repre-
zinta perimetrul suprafetei localitatilor incluse In componenta acestuia si care co-
incide cu hotarele dintre localitatile raionului dat si localitatile raionului limitrof.

In conformitate cu Legea privind organizarea administrativ-teritoriala a Repu-
blicii Moldova, nr. 764 din 27 decembrie 2001,>** implementata in 2003, odata cu
lichidarea judetelor, in partea dreapta a Nistrului au fost formate urmatoarele 32 de
raioane: Anenii-Noi, Basarabeasca, Briceni, Cahul, Cantemir, Calarasi, Causeni,
Cimislia, Criuleni, Donduseni, Drochia, Dubasari, Edinet, Falesti, Floresti, Glo-
deni, Hancesti, laloveni, Leova, Nisporeni, Ocnita, Orhei, Rezina, Rascani, San-
gerei, Soroca, Straseni, Soldanesti, Stefan Voda, Taraclia, Telenesti, Ungheni.

Raioanele ca unitati administrativ-teritoriale sunt persoane juridice de drept
public si, in aceasta calitate, dispun de autoritati publice, de un patrimoniu distinct
de cel al statului, beneficiazd de autonomie financiara, au dreptul la initiativa in

244 Legea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, nr. 764 din 27 de-
cembrie 2001. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2002, nr. 16. MODIFICAT LP233
din 16.16.2020, M0O353-357/22.12.2020 art.272; in vigoare 22.01.2021.
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gestionarea treburilor publice locale, iar autoritatile administratiei publice locale
isi exercitd, 1n conditiile legii, autoritatea in dimensiunile spatiale ale unitatii ad-
ministrativ-teritoriale respective.

Autoritdtile publice care se constituie si activeaza la nivel raional, ca unitati
administrativ - teritoriale intermediare, sunt autoritti ale administratiei publice
locale de nivelul al doilea, si anume: Consiliul raional ca autoritate reprezenta-
tivd si deliberativa a populatiei raionului; presedintele raionului, ca autoritate
publica executiva a consiliului raional.**

Consiliul raional este compus din consilieri alesi In conditiile Codului electo-
ral, numdrul carora se stabileste in conformitate cu prevederile art. 11 (1) al Legii
privind administratia publica locala, nr. 436 din 28 decembrie 2006, in functie de
numarul de locuitori ai raionului la data de 1 ianuarie a anului in care au loc ale-
gerile, dar nu mai mult de 43 de persoane. Durata mandatului Consiliului raional
este de patru ani si se exercita de la data declararii ca legal constituit pana la data
constituirii legale a consiliului nou-ales. Mandatul Consiliului raional poate fi pre-
lungit, prin lege organica, in caz de razboi sau catastrofa.

Consiliul raional poate fi dizolvat Tnainte de expirarea termenului daca acesta
a adoptat in mod deliberat decizii repetate in aceeasi materie, care au fost anulate
de catre instanta de contencios administrativ, prin hotdrari definitive, intrucat in-
célcau grav prevederile Constitutiei sau ale legislatiei in vigoare, in cazul in care
numarul consilierilor s-a redus cu mai mult de 1/3 din numarul stabilit de lege,
precum si n cazul cand acesta nu a adoptat nicio decizie timp de 6 luni consecutiv,
indiferent de numarul sedintelor.

Consiliul raional este abilitat, prin lege, cu un ansamblu de competente care
il permit sa gestioneze §i sa satisfaca interesele locuitorilor raionului, beneficiaza
de autonomie decizionald, organizationald, gestionara si financiara, are dreptul la
initiativa Tn administrarea treburilor publice locale, exercitandu-si, in conditiile
legii, autoritatea in limitele teritoriului administrat.

Consiliul raional se Intruneste in sedinte ordinare o data la 3 luni, precum si in
sedinte extraordinare, ori de cate ori este necesar, la cererea presedintelui raionu-
lui sau a cel putin o treime din numarul consilierilor alesi. Consiliul raional alege
prin vot deschis, pentru durata unei sedinte, un presedinte care o prezideaza, fiind

245 Legea privind administratia publica locald, nr. 436-XVI din 28 decembrie 2006. in: Moni-
torul Oficial al Republicii Moldova, 2007, nr. 32-35/116. MODIFICAT LP223 din 04.12.2020,
MO360-371/25.12.2020, art. 301; in vigoare 25.01.2021.
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asistat de secretarul Consiliului raional. In realizarea competentelor sale Consiliul
raional prin deliberare adopta decizii asupra chestiunilor dezbatute, care sunt sem-
nate de presedintele sedintei si de secretarul Consiliului raional.

Presedintele raionului este ales de catre Consiliul raional, la propunerea a
cel putin o treime din consilierii alesi cu votul majoritatii consilierilor alesi si
este asistat in activitatea sa de vicepresedinti alesi de Consiliul raional, la pro-
punerea presedintelui raionului. Numarul vicepresedintilor se stabileste de Con-
siliul raional, la propunerea presedintelui raionului. Mandatul presedintelui si cel
al vicepresedintilor raionului inceteaza odatd cu mandatul Consiliului raional.
Presedintele raionului poate fi eliberat din functie Tnainte de termen de catre Con-
siliul raional, cu votul a doua treimi din numarul consilierilor alesi, la propunerea
a cel putin o treime din consilierii alesi. Vicepresedintele raionului poate fi eliberat
din functie Tnainte de termen, cu votul majoritatii consilierilor alesi, la propunerea
presedintelui raionului sau a unei treimi din consilierii alesi.

In calitatea sa de autoritate publici executivd, presedintele raionului asigura
executarea deciziilor Consiliului raional, exercita conducerea operativa a servicii-
lor publice de interes raional, este coordonator al serviciilor publice descentraliza-
te din cadrul raionului, presedinte al comisiei raionale pentru situatii exceptionale.
La solicitarea Consiliului raional, prezinta informatii despre activitatea sa si a ser-
viciilor publice din subordine. Presedintele raionului reprezinta raionul in rapor-
turile cu Guvernul, cu alte autoritati publice centrale, cu persoane fizice si juridice
din tard si din straindtate, precum si in instante judecatoresti, asigurd colaborarea
raionului cu alte unitati administrativ-teritoriale, inclusiv din alte tari.

In exercitarea atributiilor sale presedintele raionului emite dispozitii cu ca-
racter normativ si individual. Proiectele de dispozitii ale presedintelui raionului
in problemele de interes raional care pot avea impact economic, de mediu, so-
cial (asupra modului de viata si drepturilor omului, asupra culturii, sanatatii si
protectiei sociale, asupra colectivitatilor locale, serviciilor publice) se consulta pu-
blic, prin afisarea in locuri publice si plasarea pe pagina web oficiald a autoritatii
publice locale, respectandu-se procedurile stabilite de catre fiecare autoritate re-
prezentativa si deliberativa a populatiei unitatii administrativ-teritoriale de nivelul
al doilea sau intai, dupa caz.

Dispozitiile presedintelui raionului se includ in Registrul de stat al actelor locale.
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Presedintele si vicepresedintii raionului cad sub incidenta Legii privind statu-
tul alesului local** i a Legii cu privire la statutul persoanelor cu functii de dem-
nitate publica.?*’

Secretarul Consiliului raional se selecteaza pe baza de concurs §i se numeste
in functie la prima sedintd a consiliului raional, dupa anuntarea rezultatelor con-
cursului. El exercitd un ansamblu de atributii prin care asigurd buna functionare
a Consiliului raional: pregateste materialele pe marginea problemelor supuse
dezbaterii 1n sedintele consiliului; avizeaza proiectele de decizii ale Consiliului
si contrasemneaza deciziile adoptate; asigura consultarea publica a proiectelor
de decizii ale Consiliului, informarea publicului referitor la deciziile adoptate si
la dispozitiile emise; primeste, distribuie i intretine corespondenta; organizea-
za, coordoneaza, poarta raspundere pentru activitatea serviciilor de stare civila,
de protectie sociald; acorda ajutor consilierilor si comisiilor Consiliului raional;
asigurd includerea actelor autoritatii administratiei publice raionale In Registrul
de stat al actelor locale; asigura efectuarea lucrarilor de secretariat. Secretarul
Consiliului raional indeplineste si alte atributii prevazute de lege.

Secretarul se bucura de stabilitate in functie si cade sub incidenta Legii cu privire
la functia publica si statutul functionarului public, nr.158-XVI din 4 iulie 2008.%

In baza unui regulament aprobat de Consiliul raional se organizeazi si
functioneaza Aparatul presedintelui raionului. Acesta exercita un ansamblu de
atributii menite sa asigure organizatoric, informational §i metodic activitatea
presedintelui raionului si a Consiliului raional. Personalul aparatului presedintelui
raionului si al subdiviziunilor Consiliului raional are statut de functionar public,
cu exceptia celor care detin functii de demnitate publica si a personalului angajat
in baza contractului individual de munca potrivit prevederilor Codului muncii.

246 I egea privind statutul alesului local, nr. 768 din 02 februarie 2000. in: Monitorul Oficial al
Republicii Moldova, 2000, nr. 34. MODIFICAT LP223 din 04.12.2020, MO360-371/25.12.2020,
art. 301; in vigoare 25.01.2021.

247 Legea cu privire la statutul persoanelor cu functii de demnitate publica, nr. 199 din 16 iulie
2010. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2010, nr. 194-196. MODIFICAT LP257 din
16.12.2020, MO353-357/22.12.2020, art. 288; in vigoare 01.01.2021.

248 Legea cu privire la functia publica si statutul functionarului public, nr. 158 din 04 iulie
2008. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2008, nr. 230-232. MODIFICAT LP171 din
19.12.2019, M0O393-399/27.12.2019, art. 319; in vigoare 27.12.2019.
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5.4.4. Administratia publica a municipiului Chisinau

In sistemul administrativ autohton un rol deosebit revine municipiului
Chisinau, capitala Republicii Moldova, unde isi au sediul autoritatile publice
centrale ale Republicii Moldova: Parlamentul, Guvernul, Presedintele Republi-
cii Moldova, autoritatile administratiei publice centrale de specialitate, Curtea
Suprema de Justitie, Curtea Constitutionala, alte autoritati publice.

In municipiul Chisindu sunt concentrate obiective economice de importanti
strategica, o retea larga de institutii bancare de importantd nationald, precum si un
sistem dezvoltat de prestdri servicii pentru populatie. Municipiul Chisindu este un
important centru stiintific, de invatdmant si cultural al Republicii Moldova. Aici 1si
au sediul Academia de Stiinte a Moldovei, diferite institutii de cercetari stiintifice,
zeci de institutii de invatamant superior, biblioteci, muzee, teatre, sali de concerte si
centre de agrement. Toate acestea i atribuie municipiului Chisindu un statut aparte.

Statutul municipiului Chisindu este stabilit prin lege organici. In peri-
oada 1995-2016 a functionat Legea privind statutul municipiului Chisinau,
nr. 432-XIII din 19 aprilie 1995, cu modificarile ulterioare, care cu timpul nu
mai raspundea cerintelor mereu crescande in solutionarea problemelor privind
gestionarea afacerilor publice si vietii social - economice din municipiu.

Astfel, la 17 iunie 2016 a fost adoptata Legea nr. 136 privind statutul muni-
cipiului Chisinau,”° care reglementeaza particularitatile specifice ale organiza-
rii s1 functiondrii autoritatilor administratiei publice ale municipiului Chisinau.
Se accentueaza ideea cd modul de organizare si functionare a autoritdtilor
administratiei publice ale municipiului Chisinau se reglementeaza in baza preve-
derilor Cartei Europene a Autonomiei Locale,”' ale Legii privind administratia
publica locala, nr. 436-XVI din 28 decembrie 2006,>* ale Legii privind statutul
municipiului Chisinau si ale altor acte legislative si normative.

24 Legea privind statutul municipiului Chisindu cu modificarile si completarile ulterioare,
nr. 431-XI1I din 19 aprilie 1995. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 1995, nr. 31-32.
(abrogata la 17 iunie 2016).

230 L egea privind statutul municipiului Chisinau, nr.136 din 17 iunie 2016. in: Monitorul Ofi-
cial al Republicii Moldova, 2016, nr. 306-313. MODIFICAT LP3 din 06.02.2020, MOS55-
61/21.02.2020, art. 37; in vigoare 21.02.2020.

21 Carta Europeand: exercitiul autonom al puterii locale, Versiune in limbile romana, maghiara
si germana, Strasbourg, 1993.

232 Legea privind administratia publica locald, nr. 436-XVI din 28 decembrie 2006. In: Moni-
torul Oficial al Republicii Moldova, 2007, nr. 32-35/116. MODIFICAT LP223 din 04.12.2020,
MO360-371/25.12.2020, art. 301; in vigoare 25.01.2021.
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Municipiul Chigindu este o unitate administrativ-teritoriald de nivelul al doi-
lea, care include In componenta sa unitdti administrativ-teritoriale de nivelul
intai, stabilite in Legea privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii
Moldova, nr. 764-XV din 27 decembrie 2001,%°* cu modificarile ulterioare.

Municipiul Chisindu este organizat in subdiviziuni administrativ-teritori-
ale numite sectoare, orase si sate (comune). Teritoriul municipiului Chiginau
este divizat in cinci sectoare: Botanica, Buiucani, Centru, Ciocana si Rascani.
Cele 35 de localitati din componenta sa sunt organizate in 18 unititi administra-
tiv-teritoriale de nivelul intai, dintre ele: 6 orase: Durlesti, Vatra, Codru, Vadul lui
Voda (cu localitatea Vaduleni), Cricova, Sangera (cu localitatile Dobrogea si Re-
vaca); 12 sate (comune): Bacioi (Bacioi, Bréila, Frumusica, Straisteni), Condrita,
Ghidighici, Truseni (Truseni, Dumbrava), Bubuieci (Bubuieci, Bac, Humulesti),
Budesti (Budesti, Vaduleni), Colonita, Cruzesti (Cruzesti, Ceroborta),Tohatin
(Tohatin, Buneti, Cheltuitori), Ciorescu (Ciorescu, Fauresti, Goian), Gratiesti
(Gratiesti, Hulboaca), Stauceni (Stauceni, Goianul Nou).

Administrarea publicd a municipiului Chisinau se realizeaza de catre Consi-
liul municipal Chisindu, consiliile ordasenesti §i sdtesti (comunale), ca autoritati
reprezentative si deliberative ale populatiei municipiului Chisindu, si de catre
Primarul general al municipiului Chisinau, primarii oraselor, satelor (comune-
lor), ca autoritdti reprezentative si executive.

O particularitate a municipiului Chisinau consta in faptul ca Consiliul mu-
nicipal si Primarul general exercita competente si atributii specifice autoritatilor
publice locale de nivelul intéi in teritoriul orasului Chisindu si de nivelul al doi-
lea — 1n raporturile cu orasele, satele (comunele) din componenta municipiului.
Aceasta determind si tipurile de raporturi dintre autoritatile administratiei pu-
blice ale municipiului, care dispun de autonomie, consfintita si garantata prin
Constitutia Republicii Moldova si prin alte acte legislative.

Astfel, raporturile dintre autoritatile administratiei publice municipale si
cele ale oraselor, satelor (comunelor) din componenta municipiului Chisindu se
intemeiazad pe principiile autonomiei, subsidiaritatii, legalitatii, transparentei si
colaboririi in vederea solutionirii problemelor de interes municipal. Intre aces-
te autoritati ale administratiei publice nu exista raporturi de subordonare, cu
exceptia cazurilor prevazute de lege.

233 Legea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, nr. 764-XV din
27 decembrie 2001. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2002, nr. 16. MODIFICAT
LP233 din 16.16.2020, MO353-357/22.12.2020, art. 272; in vigoare 22.01.2021.
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Consiliul municipal Chisindu ocupd un loc aparte 1n sistemul autoritatilor
administratiei publice. El este compus din 51 de consilieri alesi in conditiile Co-
dului electoral si se considera legal constituit daca sunt validate mandatele a cel
putin douad treimi din numarul total de consilieri.

In calitate de autoritate reprezentativi si deliberativi, Consiliul municipal are
drept de initiativa si decide, in conditiile legii, in toate problemele de interes lo-
cal in teritoriul municipiului Chisinau, exercitand un ansamblu de atributii in do-
meniul organizdrii activitatii administratiei publice municipale, managementului
strategic al municipiului, administrarii patrimoniului si a finantelor publice muni-
cipale, prestarii serviciilor catre populatie, in alte domenii de interes municipal.

Consiliul municipal se intruneste in sedintd ordinara, de reguld, o data
in luna, dar nu mai rar de o datd in 3 luni, la convocarea Primarului general,
cu exceptia primei sedinte. El se poate intruni in sedintd extraordinara, ori
de cate ori este necesar, la initiativa Primarului general sau la cererea scrisa
a cel putin o treime din numarul consilierilor alesi. Convocarea Consiliului
municipal se face, prin dispozitie a Primarului general, cu cel putin 10 zile
inaintea sedintelor ordinare si cu cel putin 3 zile Tnaintea celor extraordinare.
In temeiul dispozitiei de convocare a sedintei, fiecare consilier este instiintat
cu privire la sedinta de catre secretarul Consiliului municipal.

Pentru fiecare sedinta, Consiliul municipal alege din randul consilierilor
prezenti, prin vot deschis, un presedinte de sedinta, care conduce lucrarile Con-
siliului municipal pe intreaga durata a sedintei pentru care a fost ales, asigurd
mentinerea ordinii in timpul sedintei, precum si respectarea regulamentului de
lucru al sedintei, supune votului consilierilor proiectele de decizii, semneaza
deciziile adoptate de Consiliul municipal si procesul-verbal al sedintei.

Proiectele de decizii sunt propuse spre examinare Consiliului municipal
de catre consilieri sau de catre Primarul general si se examineaza dacd sunt
insotite de avizul sau raportul comisiei de specialitate a Consiliului muni-
cipal. Consiliul municipal adopta decizii cu votul majoritatii consilierilor
prezenti la sedinta, cu exceptia deciziilor privind aprobarea bugetului mu-
nicipal, administrarea bunurilor proprietate a municipiului, stabilirea cuan-
tumului taxelor si impozitelor locale, planificarea dezvoltarii municipiului si
amenajarii teritoriului, asocierea cu alte consilii, institutii publice din tard sau
din straindtate, care se adopta cu votul majoritatii consilierilor alesi.

Secretarul Consiliului municipal este desemnat 1n functie prin concurs
in conditiile legii si trebuie sd fie o persoand licentiatd a unei facultati de
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drept sau de administrare publica. Secretarul Consiliului municipal se bucura
de stabilitate in functie si cade sub incidenta Legii privind functia publica si
statutul functionarului public. El asigura buna functionare a Consiliului mu-
nicipal, aduce la cunostinta publicd deciziile adoptate de Consiliul municipal
si dispozitiile emise de Primarul general, acorda ajutor consilierilor si comi-
siilor de specialitate ale Consiliului municipal, acorda asistentd metodologica
consiliilor locale din teritoriul municipiului privind problemele organizarii si
functionarii consiliilor, asigura efectuarea lucrarilor de secretariat.

Primarul general este autoritate reprezentativa a populatiei municipiului
Chisinau si executiva a Consiliului municipal, ales prin vot universal, egal,
direct, secret si liber exprimat. El poate participa la sedintele Consiliului mu-
nicipal si are dreptul sa se pronunte asupra tuturor problemelor supuse dezba-
terii. Primarul general cade sub incidenta Legii privind statutul alesului local,
nr. 768-XIV din 2 februarie 2000.

Atributiile de baza ale Primarului general tin de domeniul conducerii
activitatii executive, asigurarii suportului tehnic si administrativ pentru ac-
tivitatea Consiliului municipal, reglementérii administrative si normative
a activitatii persoanelor fizice si juridice de pe teritoriul municipiului, ad-
ministrarii patrimoniului municipal, elabordrii si gestionarii bugetului mu-
nicipal, cooperarii cu administratia publicd centrald si cu alte autoritéti ale
administratiei publice locale, precum si cu societatea civila. Primarul gene-
ral reprezintd municipiul in raporturile cu Guvernul, cu alte autoritati publice,
cu persoane fizice sau juridice din tard sau din strainatate, precum si in instantele
judecatoresti, semneaza, Tn numele municipiului sau al Consiliului municipal,
actele si contractele Incheiate in temeiul deciziei Consiliului municipal.

Municipiul Chisindu are 4 viceprimari, numarul carora, in conformitate cu
Legea privind statutul municipiului Chisindu, poate fi marit prin decizia Con-
siliului municipal, adoptatd cu votul majoritatii consilierilor alesi. Viceprimarii
sunt alesi la propunerea Primarului general prin decizia Consiliului municipal,
adoptatd cu votul majoritatii consilierilor alesi. Prin aceeasi procedura vicepri-
marii sunt eliberati din functie. Viceprimarii exercitd atributiile stabilite de catre
Primarul general si poarta raspundere in conformitate cu legislatia in vigoare.

Activitatea Primarului general n exercitarea atributiilor sale este asistata
de Primaria municipiului Chisinau in calitate de structura functionala care
activeaza in baza Regulamentului de organizare si functionare a Primariei
municipiului Chisindu.
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O subdiviziune din cadrul Primariei este Cabinetul Primarului general,
care desfasoara activitati specifice de secretariat, consiliere $i monitorizare si
este condus de seful Cabinetului. Persoanele angajate in cadrul Cabinetului
Primarului general au statut de personal din cabinetul persoanelor cu functii
de demnitate publica, sunt numite si eliberate din functie de cétre Primarul
general si cad sub incidenta Legii cu privire la statutul personalului din cabi-
netul persoanelor cu functii de demnitate publica.

Fiecare dintre cele cinci sectoare ale municipiului Chisindu este condus de
pretor. Pretorul este reprezentant al Primarului general in sector si se conduce
in activitatea sa de legislatia in vigoare, de dispozitiile Primarului general si
de regulamentul de organizare si functionare a preturii. Pretorul este persoa-
na cu functie de demnitate publica, numit si eliberat din functie de catre Pri-
marul general, in conditiile Legii cu privire la statutul persoanelor cu functii
de demnitate publica, nr. 199 din 16 iulie 2010.25 In calitate de reprezentant
al Primarului general in sector, pretorul exercita atributiile sale fiind asistat de
preturd, o structurd functionala cu statut de persoana juridica, care desfasoara
activitatea in baza regulamentului de organizare si functionare a preturii.

Organizarea serviciilor publice comunale. Consiliul municipal are dreptul, la
propunerea Primarului general, sa organizeze servicii publice in teritoriul munici-
piului in domeniile de activitate descentralizata stabilite pentru unitatile adminis-
trativ-teritoriale de nivelurile intai si al doilea, potrivit specificului si necesitatilor,
in conditiile legii si In limita mijloacelor financiare disponibile. Conducatorii ser-
viciilor publice de interes municipal sunt responsabili in fata Primarului general
si a Consiliului municipal de executarea atributiilor ce le revin.

Astfel, sistemul administrativ al municipiului Chisinau reprezinta o totali-
tate de autoritati publice reprezentative si deliberative, in persoana Consiliului
municipal, consiliilor ordsenesti si satesti (comunale), autoritati executive, in
persoana Primarului general, primarilor oraselor, satelor (comunelor), abili-
tate prin lege cu atributii in vederea asigurarii unei bune functionari a tuturor
componentelor vietii economice, sociale, culturale a municipiului Chisinau.

234 Legea cu privire la statutul persoanelor cu functii de demnitate publica, nr. 199 din 16 iu-
lie 2010 in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2010, 194-196. MODIFICAT LP257 din
16.12.2020, MO353-357/22.12.2020, art. 288; in vigoare 01.01.2021.
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5.4.5. Administratia publica a municipiului Balti

Municipiul Balti este resedinta Regiunii de Dezvoltare Nord a Republicii
Moldova si principalul centru industrial al acestei regiuni cu o infrastructu-
ra dezvoltata. Municipiul poseda un patrimoniu economic, istoric si cultural
substantial. Reteaua de institutii de invatamant superior, mediu de specialitate
si profesional-tehnic, centrele de cercetare stiintifica, precum si institutiile
de culturd — teatrul dramatic ,,Vasile Alecsandri”, bibliotecile municipale si
universitare, muzeele, monumentele istorice i atribuie un loc aparte in pro-
movarea valorilor spirituale in zona de nord a Republicii Moldova, dar si in
intreg spatiul teritorial autohton.

In contextul transformirilor din administratia publica, incepand cu 1 ianua-
rie 1995, orasul Balti devine municipiu, ca unitate administrativ-teritoriala
de nivelul intai, iar din 25 octombrie 2012 a capatat statut de unitate admi-
nistrativ-teritoriala de nivelul al doilea cu recalificarile respective atribuite
autoritatilor administratiei publice locale din municipiu.?*®

Astfel, Legea privind administratia publica locala, nr. 436 din 28 decem-
brie 2006, a fost completatd cu Capitolul VII' ,,Administratia publica a mu-
nicipiului Balti”.?* Conform prevederilor art. 59! alin. (2) din aceasta lege,
organizarea si functionarea autoritdtilor administratiei publice ale municipiu-
lui Balti se reglementeaza, in mod corespunzator, de prevederile acestei legi
referitoare la autoritatile administratiei publice locale de nivelurile intai si al
doilea, precum si de prevederile Legii privind statutul municipiului Balti.

Pentru punerea in aplicare a acestor prevederi urma sa fie elaborata si adop-
tatd ulterior legea privind statutul municipiului Balti. Desi au fost elaborate
mai multe proiecte de legi, pand in prezent o astfel de lege nu a fost adoptata,
mai mult din lipsd de vointa politica.

Potrivit prevederilor Legii privind organizarea administrativ-teritoriald
a Republicii Moldova, nr. 764-XV din 27 decembrie 2001, in componenta

255 Legea privind modificarea si completarea unor acte legislative, nr. 229 din 25 octombrie
2012. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2012, nr. 254-262.

2% Legea privind administratia publicd locala, nr. 436 din 28 decembrie 2006. in: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova, 2007, nr. 32-35. Versiune in vigoare din 01.01.2010 in baza mo-
dificarilor prin LP108-XVIII din 17.12.2009, MO193-196/29.12.2009, art. 609.
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municipiului Balti intrd 2 sate (comune): Elisaveta si Sadovoe, ca unitati ad-
ministrativ-teritoriale de nivelul Intai.>’

In conformitate cu prevederile Legii privind administratia publica locala,
nr. 436 din 28 decembrie 2006, administratia publica a municipiului Balti
se realizeaza de catre Consiliul municipal, consiliile sitesti (comunale), ca
autoritati reprezentative si deliberative, si de catre primarul municipiului
Balti, primarii satelor (comunelor), ca autoritdti executive.

Consiliul municipal Balti coordoneaza activitatea consiliilor unitatilor
administrativ-teritoriale Elisaveta si Sadovoe din componenta municipiului
in vederea prestarii serviciilor publice de interes municipal, realizeaza, in
mod corespunzator, competentele prevazute de lege pentru consiliile locale
in toate domeniile vietii social-economice a municipiului.

Consiliul municipal Balti se intruneste in sedintd ordinara, cu ordinea de
zi propusa, o data la 3 luni, la convocarea primarului municipiului; se poate
intruni in sedinte extraordinare in cazul unor probleme de neamanat ori de
cate ori este necesar, la initiativa primarului municipiului sau la cererea scrisa
a cel putin o treime din numarul consilierilor alesi. Consiliul municipal alege
prin vot deschis, cu votul majoritatii consilierilor prezenti, pentru durata unei
sedinte, un presedinte care o prezideaza si care este asistat de secretarul Con-
siliului municipal.

Pentru o mai buna organizare a activitatii sale, la etapa actuala, membrii
Consiliului sunt repartizati In urmatoarele comisii consultative de speciali-
tate: activitate economico-financiara; gospodarie municipald, administrarea
bunurilor si protectia mediului; colaborare cu alte autoritati, infratite, turism,
culte si activitati social-culturale; drept si disciplind; educatie, protectie soci-
ala si sanatate publica.””® Comisiile respective pregatesc si examineaza pro-
iecte de decizii pe diferite subiecte pe care le inainteaza pentru dezbateri si
aprobare Consiliului municipal.

Secretarul Consiliului municipal asigurd buna functionare a Consiliului
municipal, aduce la cunostinta publica deciziile adoptate de Consiliul munici-
pal si dispozitiile emise de primarul municipiului, acorda ajutor consilierilor
si comisiilor consultative de specialitate ale Consiliului municipal, acorda

257 Legea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, nr. 764-XV din
27 decembrie 2001. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2002, nr. 16. MODIFICAT
LP233 din 16.16.2020, MO353-357/22.12.2020, art. 272; in vigoare 22.01.2021.

238 Comisii consultative de specialitate. http:/balti.md/ru/sovet/komissii/
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asistenta metodologica consiliilor locale de nivelul intai, Elisaveta si Sadovoe,
din cadrul municipiului privind problemele organizarii si functionarii consiliilor.

Primarul 1n calitate de autoritate executivd si viceprimarii municipiului
Balti exercita, iIn mod corespunzitor, atributiile prevazute de Legea privind
administratia publica locald pentru primarii unitatilor administrativ-teritoriale.

Activitatea primarului si a viceprimarilor In exercitarea atributiilor este
asistatd de Primdria municipiului Balti, in calitate de structura functionala,
organizata in subdiviziuni de specialitate conform organigramei aprobate de
Consiliul municipal.

5.4.6. Particularitatile administratiei publice in UTA Gagauzia

In conformitate cu art. 111 din Constitutia Republicii Moldova, localitatilor
din stanga Nistrului, precum si unor localitati din sudul Republicii Moldova,
le pot fi atribuite forme si conditii speciale de autonomie dupa statute speciale
adoptate prin legi organice. Legile organice care reglementeaza statutele spe-
ciale ale acestor localitéti pot fi modificate cu votul a trei cincimi din numarul
deputatilor alesi.

Astfel, Legea Republicii Moldova privind statutul juridic special al Ga-
gauziei (Gagauz-Yeri), nr. 344 din 23 decembrie 1994, stabileste condi-
tiille speciale de autonomie pentru aceastd unitate administrativ-teritoriala.
In conformitate cu prevederile legii nominalizate, Gigauzia (Gagauz-Yeri)
este o unitate teritoriald autonoma cu un statut special, care, fiind o forma de
autodeterminare a gagauzilor, este o parte componentd a Republicii Moldova.
UTA Gagauzia are o suprafatd de 1830 km patrati si o populatie, conform
recensamantului din 2014, de 134,535 mii locuitori, dintre care: 112,387 mii
gagauzi; 6,389 mii moldoveni; 6,584 mii bulgari; 4,344 mii rusi; 3,317 mii
ucraineni, 1,574 mii alte etnii.?®

Unitétile administrativ-teritoriale din componenta unitatii teritoriale auto-
nome Gagauzia (Gagauz-Yeri) sunt stabilite prin Legea privind organizarea

2% Legea privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri), nr. 344 din 23 decem-
brie 1994. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 1995, nr. 3-4. Versiune in vigoare din
31.05.2003 in baza modificarilor prin LP191 din 08.05.2003, MO97-98/31.05.2003, art. 432.
260 https://www.google.com/search?q=Popula%C8%9Bia+G%C4%832%C4%83uziei&oq=Po
pula%C8%9Bia+G%C4%832%C4%83uzici&ags=chrome..69i157j0i22i30.11000j0j 1 5&sourcei
d=chrome&ie=UTF-8
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administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, nr. 764-XV din 27 decembrie
2001 cu modificarile ulterioare.?®!

Conform prevederilor legii nominalizate, in componenta unitatii terito-
riale autonome Gagauzia (Gagauz-Yeri) intrd 32 de localitati, organizate in
26 de unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai, dintre ele: 2 municipii
— Comrat si Ceadar-Lunga; 1 oras Vulcédnesti cu localitatea din componenta
lui Vulcédnesti loc.st.cf.; 23 sate (comune): Avdarma, Baurci, Besalma,
Besghioz, Bugeac, Carbalia, Cazaclia, Chiriet-Lunga, Chirsova, Cioc-Mai-
dan, Cismichioi, Chioselia Rusa, Congaz, Congazcicul de Sus (Congazcicul
de Sus, Congazcicul de Jos, Dedulesti), Copceac, Cotovscoe, Dezghincea,
Etulia (Etulia, Etulia Noud, Etulia loc.st.cf.), Ferapontievca, Gaidar, Joltai,
Svetlai (Svetlai, Alexeevca), Tomai.

La nivelul intii, administratia publica locala din UTA Gégauzia (Gagauz-
Yeri) este organizatoric similard cu cea din sate (comune), orase (municipii) din
cadrul raioanelor si se realizeaza prin consiliile satesti (comunale), ordsenesti
(municipale), ca autoritati reprezentative si deliberative ale populatiei unitatii
administrativ-teritoriale respective si de catre primarii satelor (comunelor),
oraselor (municipiilor), ca autoritati reprezentative si executive.

La nivelul al doilea, calificat pentru UTA Gagauzia ca nivel special de
administrare, se constituie si activeaza Adunarea Populard ca autoritate re-
prezentativa si deliberativa, Guvernatorul (Bascanul) si Comitetul executiv
ca autoritdti executive.

Adunarea Populara este autoritatea reprezentativa investitd cu drep-
tul de a adopta acte normative, in limitele competentei sale; este aleasa in
circumscriptii teritoriale prin vot universal, egal, direct, secret si liber expri-
mat pentru un mandat de 4 ani. Componenta numerica a Adunarii Populare
se constituie astfel: un deputat de la 5 mii de alegatori cu conditia ca fiecare
localitate sa aiba cel putin un deputat. Deputat in Adunarea Populara poate fi
cetateanul Republicii Moldova care a implinit varsta de 21 de ani si in mo-
mentul efectudrii alegerilor locuieste pe teritoriul circumscriptiei teritoriale
(localitatii) pe care o va reprezenta.

261 Legea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, nr. 764-XV din
27 decembrie 2001. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2002, nr. 16. MODIFICAT
LP233 din 16.16.2020, MO353-357/22.12.2020, art. 272; in vigoare 22.01.2021.

336



V. REFORMAREA SISTEMULUI ADMINISTRATIV AL R.M. iN CONDITIILE STATULUI INDEPENDENT

De competenta Adunarii Populare tine adoptarea actelor normative in
urmatoarele domenii: stiinta, culturd, invatdmant, gospodarie comunala si de
locuinte, urbanism, ocrotire a sanatatii, cultura fizica si sport, activitate bu-
getar-financiard si fiscald locald, economie si ecologie, relatii de munca si
asistenta sociald, alte domenii de activitate.

Guvernatorul (Bascanul) este ales prin vot universal, egal, direct, secret si
liber exprimat pentru un mandat de 4 ani, pe baza alternativa. El trebuie sa fie
cetdtean al Republicii Moldova care a implinit varsta de 35 de ani si poseda
limba gagauza. Aceeasi persoana este reeligibila in functia de Guvernator al
Gagauziei pentru doud mandate consecutive.

Guvernatorul exercitd conducerea activitatii autoritdtilor administratiei
publice, informeaza anual Adunarea Populara despre activitatea autoritati-
lor administratiei publice din Gagauzia, emite hotarari si dispozitii care sunt
executorii pe tot teritoriul Gagauziei, poartd raspundere pentru exercitarea
atributiilor cu care este investit prin lege.

Comitetul executiv este format de catre Adunarea Populara, la propunerea
Guvernatorului, la prima sesiune pentru durata mandatului. Comitetul executiv
al Gagauziei asigura executarea si respectarea Constitutiei si a legilor Republicii
Moldova, precum si a actelor normative ale Adunarii Populare, reglementarea,
in conditiile legii, a raporturilor de proprietate pe intreg teritoriul, administra-
rea economiel, constructiei social-culturale, sistemului financiar-bugetar local,
asistentei sociale, retribuirii muncii, sistemului fiscal local, protectiei mediului
inconjurator si folosirii rationale a resurselor naturale. Hotararile si dispozitiile
Guvernatorului si ale Comitetului executiv al Gagauziei in termen de 10 zile
dupa adoptare sunt trimise Guvernului Republicii Moldova cu titlu de informare.

5.4.7. Unitatile administrativ-teritoriale din stinga Nistrului carora li
se pot atribui forme si conditii speciale de autonomie

In conformitate cu prevederile art. 111 din Constitutia Republicii Moldova,
localitatilor din stanga Nistrului le pot fi atribuite forme si conditii speciale de
autonomie dupa un statut special adoptat prin lege organicd. Acest teritoriu con-
stituie 3567 km patrati si are o populatie, potrivit datelor din 2014, de 475,665
mii de locuitori, sau cu 14,3% mai putin decat in 2004.
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Legea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova,
nr. 764-XV din 27 decembrie 2001 cu modificarile ulterioare, prevede organiza-
rea celor 147 de localitati din stanga Nistrului Tn 79 de unitati administrativ-teri-
toriale, dupa cum urmeaza: 1 municipiu — Tiraspol; 9 orase: Camenca (cu loca-
litatea Solnecinoe), Crasnoe, Dnestrovsc, Dubasari, Grigoriopol (cu localitatea
Crasnoe), Maiac, Rabnita, Slobozia, Tiraspolul Nou; 69 de sate (comune).?*>

Legea nr. 173 cu privire la prevederile de baza ale statutului juridic al
localitatilor din stanga Nistrului*®® , adoptata la 22 iulie 2005, stipuleaza ca dupa
indeplinirea conditiilor privind demilitarizarea si democratizarea regiunii trans-
nistrene va fi desfasurat procesul de elaborare a unei legi organice cu privire la
statutul juridic special al acestui teritoriu. Adoptarea Legii Republicii Moldova
cu privire la statutul juridic special al Transnistriei va fi insotitd de adoptarea
unui sistem de garantii interne care va fi format in baza procesului de negocieri.

In conditiile politicii separatiste promovate de autorititile neconstitutionale
din stanga Nistrului, autoritatile centrale ale Republicii Moldova, cu concursul
unor organisme internationale si cu participarea tdrilor garante, depun eforturi
sustinute, la etapa actuala, pentru reglementarea diferendului transnistrean si re-
stabilirea integritatii teritoriale a Republicii Moldova.

5.4.8. Asociatia Congresul Autorititilor Locale din Moldova (CALM)

Colectivitatile locale, dupa cum prevede articolul 10 al Cartei Europene:
exercitiul autonom al puterii locale, au dreptul, In exercitiul competentelor lor,
de a coopera in cadrul legii, de a se asocia cu alte colectivititi locale pentru
realizarea sarcinilor de interes comun. Dreptul colectivitatilor locale de a adera
la o asociatie pentru protectia si promovarea intereselor lor comune si acela de
a adera la o asociatie internationald de colectivitati locale trebuie sa fie recu-
noscut 1n fiecare stat. Colectivitatile locale pot, in cadrul conditiilor prevazute
eventual de lege, sa coopereze cu colectivitatile altor tari.?*

Aceste prevederi au fost preluate si se regasesc si in legislatia Republicii
Moldova. In conformitate cu prevederile Legii privind administratia publica

262 Legea privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, nr. 764-XV din
27 decembrie 2001. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2002, nr. 16. MODIFICAT
LP233 din 16.16.2020, MO353-357/22.12.2020, art. 272; in vigoare 22.01.2021.

263 Legea cu privire la prevederile de baza ale statutului juridic al localitatilor din stanga Nistru-
lui, nr. 173 din 22 iulie 2005. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2005, nr. 101-103.
264 Carta Europeana: exercitiul autonom al puterii locale, Versiune in limbile romana, maghiara
si germand, Strasbourg, 1993.
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locala, nr. 436-XVI din 28 decembrie 2006, consiliile locale au competenta de a
decide asupra asocierii cu alte autoritati ale administratiei publice locale, inclu-
siv din strdinatate, pentru realizarea unor lucrari si servicii de interes public,
pentru promovarea si protejarea intereselor autoritatilor administratiei publice
locale.?*> Pe parcursul anilor de independenta a Republicii Moldova s-au facut
mai multe incercari de asociere a autoritatilor administratiei publice locale, dar
majoritatea dintre ele se constituiau pe principii politico-partinice, ceea ce a
diminuat cu mult rolul acestora in solutionarea reald a problemelor cu care se
confrunta administratia publica locald si a dezintegrat eforturile autoritatilor
administratiei publice locale In promovarea intereselor comune ale acestora.

Dupa mai multi ani de dezbinare, in contextul revenirii la discursul de-
mocratic al autoritatilor publice din Republica Moldova si promovarii mai
pronuntate a valorilor europene, la 21 martie 2010, la Chisindu a avut loc
Adunarea Generala de constituire a Asociatiei Congresul Autoritatilor Loca-
le din Moldova (CALM). La aceasta intrunire a fost adoptat Statutul CALM
si alese organele de conducere: Consiliul de administrare; Presedintele si
vicepresedintii; Biroul executiv; Comisiile de specialitate; Directorul executiv;
Comisia de cenzori. De data aceasta la baza organizarii si functiondrii aces-
tei Asociatii au fost puse interesele profesionale comune ale reprezentantilor
administratiei publice locale si nu cele politico-partinice.

Aceasta deducem chiar din prevederile Statutului, care stipuleaza cd Asociatia
Congresul Autoritatilor Locale din Moldova reprezintd o uniune de persoane ju-
ridice, neguvernamentala si neafiliatd politic, nonprofit, care este constituitd de
catre unitdtile administrativ-teritoriale organizate potrivit legii in sate (comune),
orase (municipii), precum si de catre asociatiile sale profesionale, in scopul pro-
movarii i protejarii intereselor comune ale colectivitatilor locale respective si
ale autoritatilor administratiei publice locale, reprezentarii unitare a intereselor
comune ale membrilor sdi in relatiile cu Parlamentul, Guvernul, alte autoritati
publice si institutii nationale, precum si in relatiile cu autoritati publice, institutii
si organizatii internationale.?*

265 Legea privind administratia publica locala, nr. 436-X VI din 28 decembrie 2006. in: Monito-
rul Oficial al Republicii Moldova, 2007, nr. 32-35. Versiune in vigoare din data 01.01.2010 in
baza modificarilor prin LP108-XVIII din 17.12.2009, MO193-196/29.12.2009, art. 609.

266 Statutul in redactie noua a Asociatiei Congresul Autoritatilor Locale din Moldova (CALM)
aprobat la Adunarea Generalda a CALM la 29 ianuarie 2016. https://www.calm.md/despre-noi/
statutul-calm/
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Asociatia Congresul Autoritatilor Locale din Moldova intruneste, reprezin-
ta si sprijind toate comunitdtile locale din Republica Moldova, recunoscute pe
plan national si international, care promoveaza ferm principiile bunei guvernari,
descentralizarii si autonomiei locale, contribuind la modernizarea si dezvoltarea
tarii, precum si la cresterea calitatii serviciilor publice si asigurarea bunasta-
rii cetatenilor la nivel local. Fiind o organizatie reprezentativa a administratiei
publice locale din Republica Moldova, se conduce si promoveaza principiile
solidaritatii, democratiei, asigurd si stimuleaza parteneriatul cu administratia
publica centrald, societatea civild, organizatiile internationale, bazat pe un dialog
eficient si actiuni comune indreptate spre implementarea procesului de descen-
tralizare, fiind o platforma de informare, comunicare si coordonare.

Din perspectiva acestei viziuni derivd misiunea de baza a Asociatiei CALM,
care este de a promova o administratie publica locala democratica, descentra-
lizatd, transparentd si eficientd, capabild sd contribuie efectiv la dezvoltarea
comunitatilor locale si la asigurarea membrilor sdi cu servicii publice de cali-
tate, prin promovarea si dezvoltarea cooperarii si solidaritatii intre autoritatile
administratiei publice locale din Republica Moldova.

Organele de conducere, administrare si control ale Asociatiei sunt: Adunarea
generala a membrilor; Consiliul CALM; Presedintele si vicepresedintii; Biroul exe-
cutiv; Comisiile de specialitate; Directorul executiv; Comisia de cenzori —organ de
control, Consiliul de Supraveghere — organ de monitorizare a activittii Asociatiei.
In cadrul Asociatiei se pot constitui asociatii (corpuri, grupuri, retele) profesio-
nale ale alesilor locali si functionarilor care activeaza in cadrul administratiei pu-
blic locale. Corpurile profesionale 1si desfdsoara activitatea potrivit regulamen-
telor proprii de organizare si functionare aprobate de Consiliul CALM. Printre
retelele profesionale CALM le vom mentiona pe cele ale: femeilor primar; conta-
bililor; specialistilor in percepere fiscala; specialistilor in domeniul reglementarii
proprietatii funciare; secretarilor consiliilor locale. In cadrul intrunirilor membrilor
retelelor profesionale sunt discutate probleme actuale vizdnd domeniile pe care le
reprezintd din sfera administratiei publice locale.

Asociatia CALM a marcat in martie 2022 doisprezece ani de activitate. In
aceastd perioada a reusit sa desfasoare o activitate benefica pronuntandu-se, la
solicitarea autoritatilor publice, asupra mai multor proiecte de legi, documente
guvernamentale, organizand un sir de ateliere de instruire pentru reprezentantii
administratiei publice locale, cu referire la planificarea strategica, atragerea de
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fonduri pentru dezvoltarea locala si altele. Destul de activ colaboreazd Asociatia
CALM cu diferite structuri din cadrul Guvernului, cu alte autoritati publice
centrale si locale din tard, precum si cu asociatii similare din alte tari si cu orga-
nismele europene de profil.

5.5. Serviciul public, functia publica si
statutul functionarului public

5.5.1. Serviciul public §i raporturile lui cu administratia publicd

Procesul administrativ in aspect universal intotdeauna a fost realizat de un
corp de functionari care erau in subordinea conducédtorilor autoritatilor publice
respective. Acesti functionari au avut statute diferite care prevedeau modalitétile
de incadrare in serviciu, regulile de exercitare a obligatiunilor functionale,
exigentele fatd de pregatirea lor profesionald, formele de remunerare a muncii
prestate, precum si alte componente privind activitatea lor.

Istoriceste acest corp de functionari a evoluat purtand diferite denumiri si
avand diferite semnificatii. In a doua jumatate a secolului al X1X-lea si inceputul
secolului al XX-lea n tarile occidentale acest corp administrativ formeaza in to-
talitatea lui asa-numitul serviciu civil (civil service), ceea ce semnifica deosebi-
rea lui de serviciul militar, care isi avea alte principii de organizare si functionare.
Ulterior se initiaza utilizarea inca a unui termen, si anume — serviciul public (pu-
blic service), ca o totalitate a functionarilor care activeaza in autoritatile publice,
deosebindu-se de acei functionari care activau in sectorul privat.

In sistemul sovietic de administratie acesti termeni n-au fost utilizati. Sensul
lor era exprimat prin notiunea de aparat de stat, avandu-se in vedere totalitatea
functionarilor angajati in organele administratiei de stat, care isi avea modalita-
tea sa de organizare si regulile sale de formare si functionare, constituind totali-
tatea resurselor umane ale administratiei de tip sovietic.

In contextul transformarilor democratice care au cuprins sfera politicd, eco-
nomica, sociala si spirituala a vietii din republica noastra, initiate in a doua juma-
tate a anilor 80 ai secolului trecut si continuate in anii urmatori, indeosebi dupa
dobandirea independentei, s-a produs o reevaluare a statutului si a activitatii
angajatilor din aparatul de stat. Aceasta si-a gasit expresie in mai multe actiuni,
printre ele fiind si institutionalizarea serviciului public.
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Aparitia acestei notiuni este sincronicad cu celelalte transformari care s-au
desfasurat in administratia publica. In imbinare cu aplicarea noilor principii de
administrare, schimbarea structurilor si functiilor autoritatilor publice si imple-
mentarea noilor metode si tehnici de administrare, institutionalizarea serviciului
public alcatuieste o componenta importantd a modernizarii activitatii adminis-
trative si o conditie care faciliteaza sporirea calitatii ei.

Suportul juridic al acestor schimbari 1-a constituit, pentru inceput, adoptarea
la 04 mai 1995 a Legii serviciului public,’ care initiaza procesul de reglemen-
tare a relatiilor sociale din domeniul serviciului public, iar ulterior, la 04 iulie
2008, a Legii cu privire la functia publica si statutul functionarului public,?® care
actualizeaza si adapteaza, In baza experientei acumulate, reglementarea relatiilor
sociale din domeniul serviciului public la realitatile nou-formate.

in conformitate cu Legea din 04 mai 1995, ,,Serviciul public inseamna tota-
litatea autoritatilor publice si activitatea persoanelor ce ocupa posturi in aparatul
acestor organe, indreptata spre realizarea imputernicirilor acestor autoritdti n
scopul dezvoltarii economiei, culturii, sferei sociale, promovarii politicii exter-
ne, apararii ordinii de drept §i asigurdrii securitatii nationale, ocrotirii dreptu-
rilor, libertdtilor si intereselor legitime ale cetatenilor”. Conform prevederilor
celei de-a doua legi, din 04 iulie 2008, ,,Serviciul public reprezinta activitatea de
interes public, organizatd si desfasurata de catre o autoritate publica”. Desi for-
muldrile respective la prima vedere difera, vom mentiona cd problema de esentd
este aceeasi. Din definitiile de mai sus putem deduce ca structura serviciului
public are trei componente: a) autoritatile publice; b) personalul angajat in ele;
c) activitatea acestui personal orientata spre exercitarea atributiilor.

Personalul angajat in autoritatile administratiei publice constituie resursele
umane ale administratiei, care asigurd prin activitatea desfasurata functionalitatea
autoritatilor publice respective. Fara resursele umane, autoritatile publice respecti-
ve, fiind chiar inzestrate cu resurse materiale, financiare si informationale sufici-
ente, nu ar putea sd-si exercite atributiile.

O intrebare importantd care apare in contextul noilor reglementari ale activitatii
resurselor umane tine de determinarea raportului dintre semnificatia notiunilor de

267 egea serviciului public, nr. 443 din 04 mai 1995. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldo-
va, 1995, nr. 61. Abrogata prin LP158-XVI din 04.07.2008, M0O230-232/23.12.2008, art. 840.
268 T egea cu privire la functia publicd si statutul functionarului public, nr. 158 din 04 iulie
2008. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2008, nr. 230-232. MODIFICAT LP171 din
19.12.2019, M0O393-399/27.12.2019, art. 319; in vigoare 27.12.2019.
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serviciu public i administratie publica. Aceste doua institute sociale au multe la-
turi comune, dar au si unele deosebiri. Comun intre ele este faptul ca atat serviciul
public, cat si administratia publica reprezinta o totalitate de autoritati publice care
asigurd functionarea statului. Natura publica a acestor autoritati reprezinta elemen-
tul comun al lor, care le distinge de alte institute sociale.

Deosebirea dintre serviciul public si administratia publica reiese, in primul
rand, din raportul dimensional al acestora. Daca administratia publica reprezin-
ta In exclusivitate activitatea autoritatilor publice executive, apoi serviciul pu-
blic reprezinta, in afara de acestea, si aparatele autoritatilor publice legislative
si judecatoresti, dat fiind faptul ca personalul din aceste autoritati indeplineste
functii publice si cade sub incidenta reglementarilor prevazute de Legea privind
functia publica si statutul functionarului public. Deci, dupa cum observam, ser-
viciul public este, din punct de vedere dimensional, o notiune mai largd decat
administratia publica.

In ceea ce priveste continutul si natura activitatilor desfasurate de ele, se cere
de mentionat cd administratia publica are in sfera sa activitatea multidimensionala
si complexa a autoritatilor publice, cuprinzand actiunile de organizare, conduce-
re, coordonare, control al indeplinirii deciziilor politice, prevederilor legislatiei,
precum si multiple activitati de prestari servicii catre populatie, pe cand serviciul
public Tnseamna, in primul rand, activitatea personalului si totul ce este legat de
mecanismele si procedurile din sfera functiei publice si a functionarilor publici.

Institutionalizarea serviciului public si actiunile care deriva din aceasta au
contribuit, Intr-o anumita masurd, la redimensionarea activitatii resurselor uma-
ne din toate componentele lui structurale prin initierea implementarii unor noi
mecanisme de activitate in acest domeniu, inclusiv prin stabilirea si reglementa-
rea statutului juridic al functionarului public.

5.5.2. Functia publica si statutul juridic al functionarului public

In toate tarile administratia publica este realizati de un ansamblu de organe,
structurile carora sunt intocmite intr-un mod in care functiile publice sunt exer-
citate de un aparat administrativ. Acest aparat a fost constituit treptat, scopul de
baza fiind asigurarea functionalittii societatii si satisfacerea necesitatilor care
apar 1n rezultatul vietii Tn comun a oamenilor.
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Trecerea la un nou sistem de administratie in conditiile statului de drept cere
0 noud viziune asupra activitatii functionarilor angajati in serviciul public. In
scopul satisfacerii interesului general, profesia de functionar public, exprimata
in detinerea functiei publice, se cere reglementata prin norme juridice speciale
care, in totalitatea lor, ar constitui un statut juridic al functionarului public. Anu-
me prin acest statut functionarii publici urmeaza sa primeasca garantia sociald
si juridica a faptului ca efortul realizat de ei se valorifica in interesul societatii si
in interesele lor.

Elaborarea si implementarea unui astfel de statut care ar prevedea drepturile,
obligatiunile, responsabilitatile functionarului public, exigentele fata de pregatirea
lui profesionala, promovarea unei politici de personal adecvate noilor realitati de
activitate a autoritatilor publice, stabilirea si implementarea unor garantii sociale
pentru functionarul public care i-ar permite sd-si mentina nivelul profesional, bu-
ndstarea materiala, stabilitatea in functie, precum si crearea altor conditii care i de-
termind locul si rolul lui in societate, este o sarcind majora a autoritatilor statului.

Aceasta decurge din sarcinile generale si complexe ale serviciului public care
constau 1n executarea prevederilor Constitutiei si legislatiei, apararea drepturilor
si intereselor legitime ale persoanelor fizice si juridice, asigurarea unei activitati
a autoritatilor publice in conformitate cu scopurile, sarcinile si competentele lor,
perfectionarea permanenta a activitatii practice a functionarilor publici si dezvo-
larea lor profesionald conform rigorilor timpului.

Functia publica, conform prevederilor Legii cu privire la functia publica si
statutul functionarului public, nr. 158 din 04 iulie 2008, reprezintd ,,ansamblul
atributiilor si obligatiilor stabilite in temeiul legii in scopul realizdrii prerogati-
velor de putere publica”. Aceasta inseamna ca orice functie publica este o totali-
tate de atributii cu care este abilitat un serviciu public (autoritate publica — A4.S.)
in vederea realizarii sarcinilor acestuia de organizare a executarii si de executare
directd a legii, in regim de putere publica. Atributiile care formeaza continutul
functiei publice trebuie sa fie prevazute pentru fiecare functie publica prin lege
sau prin acte emise in baza legii.

In acest sens, functia publica se identifica printr-o raportare la conceptul de
autoritate publica, incluzand persoanele nvestite cu prerogative de putere publica
din cadrul autoritatilor publice care constituie cele trei ramuri ale puteri de stat.

Intr-o alta acceptiune, functia publica se defineste prin raportare la institutiile
puterii executive, evocand statutul oricarei persoane care exercitd prerogativele
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unei functii, indiferent de tipul Tnvestiturii, de tipul organului sau de nivelul la
care se exercitd. Angajatilor care detin functii publice li se atribuie calificativul
de functionar public.

Functionarul public este persoana fizicd numita, in conditiile legii, Intr-o
functie publica, care dispune de grade de calificare, stabilite in conformitate cu
prevederile legale.

Remarcam ca notiunea de functionar public in reglementarea legala din Re-
publica Moldova se deosebeste dimensional de aplicarea acestei notiuni in multe
din tarile de peste hotare. De exemplu, in Franta, Belgia, Olanda, Portugalia si in
alte tari, pe langd persoanele cu functii de conducere si executive din autoritatile
publice, statutul de functionar public este detinut de orisice angajat din sfera
invatamantului, ocrotirii sanatatii, serviciilor comunale si de agrement, din alte
sfere de deservire a populatiei si de prestari servicii.*® Aceasta determina cla-
sificarea functionarilor publici in functionari superiori, medii, inferiori si alte
categorii de calificare. O atare abordare a notiunii de functionar public face ca ea
sa cuprinda un numdr mult mai mare de angajati.

In Republica Moldova, notiunea de functionar public este conceputi, in pri-
mul rand, ca ocuparea unui post abilitat cu functii (atributii), fie in aparatele
autoritatilor publice centrale, fie in aparatele autoritdtilor publice locale. Aceas-
ta face ca numarul angajatilor din serviciul public, detinatori ai posturilor de
functionar public, sa fie cu mult mai restrans decat in tarile europene.

De exemplu, efectivul-limitd de functii si posturi in autoritatile publice ale
Republicii Moldova la situatia din 01 ianuarie 2020 a constituit 45049,8 unititi,
dintre care 16728,5 unitati erau functii publice si 18807 unitati erau functii pu-
blice cu statut special. Astfel, functiile publice au constituit circa 1,8% din forta
de munca, la care se adauga circa 2% de functii publice cu statut special®™® (co-
laboratori ai serviciului diplomatic, serviciului vamal, ai organelor apararii, de
prevenire si combatere a coruptiei, securitatii nationale si ordinii publice, altor
categorii stabilite prin lege).

Transformarile actuale din administratia publica, alimentate din intentiile
de ajustare a sistemului administrativ la rigorile europene, implementarea

269 Astrid Aner, Christoph Demmke, Robert Polet, La fonction publique dans I’ Eeurope de 15
Realites et Perspectives, Institut Europeen d’ Administration Publique, 1966.

21 Cancelaria de Stat a Republicii Moldova. Raport anual cu privire la functia publica si statutul
Sfunctionarului public pentru anul 2019. Chisinau, 2020, p. 10.
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principiilor noi de organizare si functionare a administratiei publice presupun o
viziune noud asupra drepturilor, obligatiunilor, responsabilitatilor functionarilor
publici, precum si asupra exigentelor fata de pregatirea lor profesionala. Aceas-
ta reiese din complexitatea proceselor caracteristice pentru administratia pu-
blica la etapa actuala in legatura cu implementarea noilor metode si tehnici de
administrare, instituirea unor relatii bazate pe parghii manageriale moderne.

Vom mentiona ca statutul juridic al functiei publice se stabileste, de regula,
in dependenta de: nivelul autoritatii publice care angajeaza functionarul; rolul
acestei functii in structura autoritatii publice; caracterul si nivelul de competenta
profesionald care se cer pentru ocuparea acestei functii. In scopul unificarii
cerintelor pentru aplicarea prevederilor statutului juridic al functiei publice, n
procesul de institutionalizare a serviciului public au fost introduse un sir de ma-
suri care integreaza activitatea personalului in mecanismul de sporire a eficientei
autoritatilor administratiei publice. Printre aceste masuri, evidentiem elaborarea,
aprobarea si actualizarea Clasificatorului unic al functiilor publice.””! Aceasta
s-a facut in scopul perfectionarii sistemului de formare, selectare si repartizare
a personalului din serviciul public, al organizarii rationale si sporirii muncii lor,
diferentierii remunerarii muncii In raport cu complexitatea activitatii.

Functiile publice se instituie in temeiul actelor Parlamentului, Presedintelui
Republicii Moldova, Guvernului si ale altor autoritati publice, emise in limitele
competentei lor. La imbunatatirea activitatii functionarilor publici, iar prin aceasta
si la sporirea eficientei autoritatilor publice in ansamblu, este chemata sa contribu-
ie clasificarea functiilor publice si atribuirea gradelor de calificare functionarilor
publici. Conform nivelului atributiilor titularului, functiile publice se clasifica in
urmatoarele categorii cu atribuirea respectivelor grade de calificare:

a) functii publice de conducere de nivel superior:

— consilier de stat al Republicii Moldova de clasa I;

— consilier de stat al Republicii Moldova de clasa a II-a;

— consilier de stat al Republicii Moldova de clasa a I1I-a.

b) functii publice de conducere:

— consilier de stat de clasa I;

— consilier de stat de clasa a II-a;

— consilier de stat de clasa a IlI-a.

211 Legea pentru aprobarea Clasificatorului unic al functiilor publice, nr. 155 din 21 iulie 2011.
in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2011, nr. 164-165. MODIFICAT LP257 din
16.12.2020, MO353-357/22.12.2020, art. 288; in vigoare 01.01.2021.
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c) functii publice de executie:

— consilier de clasa I;

— consilier de clasa a II-a;

— consilier de clasa a III-a.

Gradul de calificare se confera de catre persoana sau organul care are competenta
legala de numire in functie a functionarului public, printr-un act administrativ in
rezultatul evaludri anuale a performantelor profesionale. Fiecarui grad de califi-
care 11 corespunde un anumit spor la salariu, calculat din data conferirii acestuia.
Functionarului public i se poate retrage gradul de calificare, prin hotarare judecato-
reasca definitiva, pentru savarsirea unor actiuni ilegale ce prevad raspundere penala,
precum si in cazul cand gradul de calificare a fost conferit cu incélcarea legislatiei.

Persoana care exercitd o functie publicd pentru prima datd are statut de
functionar public debutant si trebuie sa parcurga perioada de proba, care are
drept scop verificarea cunostintelor, abilitatilor i atitudinilor profesionale in 1n-
deplinirea functiei publice, formarea practica a functionarilor publici debutanti,
precum si cunoasterea de cétre acestia a specificului si exigentelor administratiei
publice. Durata perioadei de proba este de 6 luni, la expirarea careia functionarul
public debutant este confirmat in functia publicd daca a obtinut la evaluarea
activitatii profesionale cel putin calificativul ,,satisfacator”. In cazul obtinerii la
evaluarea activitatii profesionale a calificativului ,,nesatisfacator” functionarul
debutant este eliberat din functia publica.

Pentru ocuparea functiilor publice in autoritatile publice sunt necesare studii
superioare absolvite cu diploma de licenta sau echivalenta, cu exceptia functiilor
publice de executie din autoritatile administratiei publice locale de nivelul intai
si a functiei de grefier din instantele judecatoresti, in care pot fi incadrate persoa-
ne cu studii medii de specialitate absolvite cu diploma.

Candidatul la ocuparea functiei publice trebuie sa intruneasca si cerintele
specifice minime pentru ocuparea respectivei functii, stabilite in Clasificatorul
unic al functiilor publice. Autoritatea publicd poate stabili si alte cerinte specifi-
ce care se referd la specialitatea studiilor, cunostinte, abilitati profesionale si ati-
tudini necesare pentru exercitarea eficienta a functiei publice. Ocuparea functiei
publice vacante sau temporar vacante se face prin: a) concurs; b) promovare;
c) transfer; d) detasare; e) asigurare a interimatului functiei publice de conduce-
re. Raporturile de serviciu apar 1n baza actului administrativ de numire in functia
publica, emis in conditiile legii.
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In scopul formarii unui aparat de functionari eficient si cu o tinuti morala
inaltd legea prevede stabilirea anumitor restrictii si incompatibilitati pentru anu-
mite persoane, care nu pot ocupa o functie publica. Printre ele sunt persoanele
cu antecedente penale, persoanele care sunt considerate prin hotarare judecato-
reascd incapabile de a exercita o asa functie din motive de sanatate sau din alte
cauze. Sunt restrictii i pentru functionarii publici angajati deja. Functionarul
public nu are dreptul sa detind doud functii, s desfasoare nemijlocit activitate
de intreprinzator, sd aiba conturi in bancile din straindtate, sd plece peste hotare
din contul persoanelor fizice si juridice.

Intr-o stransa legiturd cu aceasta se stabilesc si unele exigente speciale fata
de functionarii publici, care prevad cd la incadrarea in serviciul public si ulte-
rior in fiecare an functionarul este obligat sd prezinte, in modul stabilit de lege,
declaratia de avere si interese privind veniturile, averea imobiliara si mobiliara
de valoare, depunerile bancare si hartiile de valoare, angajamentele financiare,
inclusiv 1n strdinatate.

Eficienta autoritatilor administratiei publice depinde in mare masura de for-
mularea drepturilor si obligatiunilor functionarului public. Printre drepturile le-
gale poate fi numit dreptul de a examina probleme si de a lua decizii in limitele
imputernicirilor, de a primi informatia necesara, de a avansa in serviciu, de a
dezvolta pregatirea profesionald, de a se asocia in sindicate, de a fi remunerat
conform functiei, de a beneficia de protectie juridica in corespundere cu statu-
tul. Obligatiunile functionarului public prevad executarea la timp a deciziilor,
respectarea strictd a drepturilor si libertatilor cetdtenilor, pastrarea secretului de
stat, studierea opiniei publice si luarea ei in considerare in activitate, respectarea
legislatiei 1n exercitarea atributiilor.

Intr-o strinsi legaturd cu drepturile si obligatiunile functionarului public, le-
gea prevede si modalitatile de raspundere a functionarului public. Pentru incal-
carea Indatoririlor de serviciu, a normelor de conduita, pentru pagubele materia-
le pricinuite, contraventiile sau infractiunile savarsite in timpul serviciului sau in
legatura cu exercitarea atributiilor functiei, functionarul public poarta, dupa caz,
raspundere disciplinara, civild, administrativa, penala.

Odata cu delimitarea competentelor intre administratia publica centrald si ad-
ministratia publica locald, intre autoritatile administratiei publice locale de nive-
lul intai si de nivelul al doilea, precum si in rezultatul modificarilor institutionale
si functionale ale autoritatilor administratiei publice, activitatea functionarilor
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publici capata un nou continut, impunandu-se o responsabilitate mai mare in
exercitarea functiei publice.

Aceasta presupune noi exigente fatd de statutul functionarului public, al carui
continut trebuie sa evolueze odati cu cerintele crescande ale societatii fatd de el. In
aceasta ordine de idei, consideram oportuna actualizarea periodica a continutului
statutului juridic al functionarului public, sincronizarea lui cu procesele complexe
care cuprind astazi administratia publica, adaptarea lui mai adecvata la rigorile eu-
ropene. Aceasta vizeaza, in primul rand, asigurarea stabilitatii in functie a persona-
lului din administratia publica, impartialitatea lui politica, precum si identificarea
unor noi exigente fata de pregatirea profesionala a functionarului public, dar si fata
de calitatile si tinuta lui morala si deontologica.

5.5.3. Politica de personal in administratia publica

Pentru functionarea normald a serviciului public este nevoie de promovarea
unei politici de stat a personalului, care reprezinta o totalitate de actiuni i norme
ce reglementeaza pregatirea, recrutarea, promovarea cadrelor, precum si evalua-
rea activitatii cadrelor din serviciul public.

Elaborand si realizand politica de stat a personalului, trebuie de obtinut ca ea sa
corespundid anumitor criterii. In primul rand, ea trebuie si aiba un caracter unitar
pentru toate autoritatile publice, deoarece autoritatile propriu-zise ale administra-
tiel publice formeaza un sistem unitar. Aceasta nu vine in contradictie cu princi-
piile descentralizarii si autonomiei locale, ci, dimpotriva, presupune respectarea
lor; or, caracterul unitar al politicii de personal nu exclude luarea in considerare a
particularitatilor de organizare si functionare a oricdrei autoritati publice.

In al doilea rand, politica de personal trebuie si se bizuie pe rationalitate
si continuitate, adicd pe niste masuri treptate de schimbare si prefacere. Ma-
surile radicale si prea frecvente pot provoca o instabilitate a personalului din
administratie sau chiar o slabire a increderii functionarilor si a cetitenilor n ad-
ministratia publica. Din aceasta reiese necesitatea elaborarii unei politici de per-
sonal care ar asigura continuitatea si stabilitatea relativa in functii a angajatilor
din administratia publica. Politica de personal, in tratarea stiintei administratiei
contemporane, are mai multe caracteristici dimensionale si valente de continut.

In sens ingust, politica de personal se limiteaza la rezolvarea problemelor
referitoare la functia publica, incepand cu recrutarea si selectarea functionarilor,
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continuand cu incadrarea si promovarea lor in serviciu si terminand cu etapa in
care inceteaza raportul de munca.

In sens larg, politica de personal mai cuprinde si asigurarea unui climat fa-
vorabil si a conditiilor pentru realizarea rationala si eficienta a sarcinilor ce revin
autorititilor administratiei publice. In acest sens, politica de personal cuprinde
ansamblul sarcinilor si mijloacelor de realizare a lor, cu asigurarea unei pozitii
optime a functionarului §i Tmbunatatirea relatiilor dintre functionari in cadrul
colectivului de munca, respectul demnitatii personalului, amplificarea sentimen-
tului de raspundere pentru indeplinirea misiunilor sale. In aceastd acceptiune
personalul este conceput ca factor important si determinativ in activitatea
autoritatilor administratiei publice.

Aceste idei se contin in Conceptia cu privire la politica de personal in serviciul
public, aprobata prin Hotdrarea Parlamentului Republicii Moldova nr. 1227-XV
din 18 iulie 2002,””* care prevede modalitatile de recrutare si selectare a perso-
nalului, de evaluare a activitatii acestuia, dezvoltare profesionald, descrie cariera
functionarilor publici, asigurarea informationala a procesului de gestiune a resur-
selor umane, prevederi care ulterior au fost actualizate in alte acte normative.

Din perspectiva prevederilor Legii cu privire la functia publica si statutul
functionarului public, nr. 158 din 04 2008,?” politica de personal se incadreaza in
managementul functiei publice si al functionarilor publici, care la nivel national
este de competenta Guvernului. Cat priveste administrarea functiei publice si a
functionarilor publici in cadrul autoritdtilor publice, aceasta se organizeaza si se
realizeaza prin intermediul subdiviziunilor resurse umane in baza unui Regula-
ment-cadru aprobat de Guvern.””* Evidenta la nivel national a functiilor publice si
a functionarilor publici se efectueazad prin administrarea registrului functiilor pu-
blice si al functionarilor publici si a dosarelor personale ale functionarilor publici.

272 Conceptia cu privire la politica de personal in serviciul public aprobata prin Hotirarea Par-
lamentului nr.1227 — XV din 18 iulie 2002. In: Monitorul Oficial al Republici Moldova, 2002,
122-123. Versiune in vigoare din data 12.08.05 1in baza modificarilor prin HP194-XVI din
28.07.2005, MO107-109/12.08.2005, art. 582.

273 Legea cu privire la functia publici si statutul functionarului public, nr. 158 din 04 iulie
2008. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2008, nr. 230-232. MODIFICAT LP171 din
19.12.2019, M0393-399/27.12.2019, art. 319; in vigoare 27.12.2019.

7% Hotararea Guvernului privind punerea in aplicare a prevederilor Legii nr. 158-XVI din
04 iulie 2008 cu privire la functia publica si statutul functionarului public, nr. 201 din 11 martie
2009. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2009, nr. 55-56. MODIFICAT HG347 din
18.07.2019, M0O238/19.07.2019, art. 417; in vigoare 19.07.2019.
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Aceasta evidentd a functiilor publice si a functionarilor publici permite sa
se elaboreze si sa se promoveze o politicd de personal judicioasa care are cate-
va componente:

a) planificarea resurselor umane presupune ca fiecare autoritate a adminis-
tratiei publice, reiesind din situatia curentd, dar mai ales din problemele dez-
voltarii de perspectivd a comunitatii, a domeniului administrat si din sarcinile
pe care urmeaza sa le rezolve, si in baza analizei contingentului existent de per-
sonal, planifica resursele umane pentru perspectivd. Aceasta permite asigura-
rea din timp a personalului necesar autoritatii publice, preintampinarea aparitiei
dezechilibrelor majore in politica de personal, definirea politicilor de dezvoltare
a resurselor existente si de recrutare a noilor cadre. Planificarea resurselor uma-
ne are rolul de a prevedea cerintele viitoare de resurse umane si de a stabili pro-
grame de acoperire a acestor cerinte;

b) formarea (pregitirea) personalului se efectueaza in cadrul sistemului
de invatamant, preponderent in cel superior. Orisice absolvent al unei institutii
de Invatamant superior de profil economic, tehnic, cultural, agricol, pedagogic
si altele poate pretinde, in ordinea stabilita de legislatie si cu conditia Intrunirii
anumitor calitati profesionale, la detinerea unei functii publice in institutiile
administrative de profilul respectiv. Totodata, unele functii publice, indeosebi
cele de conducere, cer o pregatire speciald, care poate fi asiguratd de institutii
si facultati specializate in studiul aprofundat al administratiei publice. Vom
mentiona ca in Intreaga activitate de formare a personalului pentru administra-
tia publica trebuie sa se tind cont de faptul ca, pe langa pregatirea profesionala,
personalul din administratia publica trebuie sa intruneasca o serie de insusiri $i
trasaturi specifice, cum ar fi: receptivitate activa la nou, independenta in gandi-
re, initiativa, curaj, principialitate, exigenta, responsabilitate, tact, tinuta morald
si deontologica si altele;

c) recrutarea si selectarea personalului presupune atragerea si incadrarea
unui personal pregétit profesional pentru ocuparea functiilor publice vacante.
Procesele actuale din administratia publica conditioneazd cu pregnanta folosi-
rea unor metode noi de recrutare si selectare a personalului. Aceste metode reies
din contextul general de democratizare a proceselor din administratia publica,
din rolul exclusiv care 1i revine personalului in cadrul acestor procese.

Recrutarea se refera la acel set de activitati pe care autoritatea publica le
foloseste pentru a atrage candidati pentru posturile scoase la concurs, candidati
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care au abilitatile si aptitudinile necesare pentru a contribui la indeplinirea
obiectivelor autoritatii respective. In acest sens, recrutarea personalului repre-
zinta procesul de cautare, de localizare, de identificare si atragere a candidatilor
potentiali din care urmeaza sa fie alesi, prin selectie, candidatii capabili care, in
cele din urma, prezinta caracteristicile profesionale necesare sau care corespund
cel mai bine cerintelor posturilor vacante actuale si viitoare. De reguld, aceasta
activitate se face Tn mod planificat prin elaborarea unui program de recrutare a
personalului. In sensul larg al cuvantului, politica de recrutare a personalului
presupune adoptarea de catre autoritdtile administratiei publice a unor reguli
generale care ar prevedea conditiile recrutarii, precum si metodele de recrutare.

Selectarea personalului se efectueaza dupa recrutarea de candidati si este
factorul important in formarea unei administratii eficiente. Este foarte necesar
ca procesul selectarii sa se desfdsoare pe baze democratice, respectand princi-
piile autonomiei si descentralizarii. Procesul de selectie a personalului trebuie
privit ca o activitate de armonizare, de adecvare Intre cerintele unei functii si
capacitatile fizice si psihointelectuale ale candidatului selectat. Cele mai ras-
pandite metode de selectare sunt: convorbirile (interviurile) cu solicitantii, cer-
cetarea si analiza referintelor si calificarilor acestora, inclusiv a scrisorilor de
motivare, organizarea diferitelor probe orale sau scrise. Fiecare dintre aceste
metode poate fi folosita aparte, izolat sau combinata cu celelalte.

Dupa selectarea candidatilor, urmeaza incadrarea lor in functiile vacan-
te. Ocuparea functiilor publice se face prin: concurs, promovare, transfer,
detasare. Folosirea pe larg a metodei de accedere la o functie publica prin con-
curs da procesului de selectare si Incadrare un caracter competitiv, ceea ce con-
tribuie benefic la completarea autoritatilor administratiei publice cu personal
bine pregatit. Totodata, vom mentiona cd in Republica Moldova se resimte inca
lipsa experientei de organizare a concursurilor, este foarte restransa baza meto-
dologica privind organizarea lor, nu este depdsit subiectivismul in organizarea
st desfasurarea concursurilor pentru ocuparea functiilor publice;

d) promovarea personalului este o etapa importantd a politicii de personal si
unul dintre instrumentele cele mai eficiente de stimulare a activitatii angajatilor,
care produce efectul repartizarii lor intr-o functie in care isi pot realiza mai efi-
cient abilitatile personale. La baza activitatilor de promovare a functionarilor
publici trebuie sa fie pusa evaluarea performantelor acestora.
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Evaluarea performantelor profesionale reprezintd procesul de stabilire a mo-
dului in care angajatul isi Indeplineste indatoririle si responsabilitatile ce revin
postului ocupat, comparativ cu standardele stabilite. Este dovedit ca evaluarea
performantelor in activitatea functionarilor publici este una dintre cele mai impor-
tante metode de cuantificare a eficientei atat la nivel individual, cat si pe ansam-
blul institutiei, motiv pentru care atat instrumentele folosite in cadrul evaluarii,
cat si criteriile dupa care se realizeaza aceasta, trebuie sa reflecte intr-un mod cat
mai obiectiv imaginea si ierarhia performantelor functionarilor publici, precum si
aspectele socioafective care pot contribui la cresterea acestor performante.

Evaluarea performantelor personalului din administratia publica este necesar
de realizat nu doar 1n cazul promovarilor, dar si periodic, pentru cunoasterea con-
tinua a calitatii activitatii acestora. Foarte important este cine urmeaza sa efec-
tueze evaluarea. Se considera util ca functionarii de conducere care acorda cali-
ficativele si compard meritele functionarilor de executie sd fie pregatiti teoretic,
sd cunoasca stiinta problematica a managementului resurselor umane, sa posede
metodele de analiza a caracterizdrilor, sa organizeze dezbateri pe marginea lor,
sd tind seama de opinia publica, sa dea dovada de principialitate si obiectivitate;

e) dezvoltarea profesionald continud reprezintd o componentd importanta
a politicii de personal prin care se asigura permanentizarea instruirii. Alaturi
de pregatirea (formarea) personalului pentru organele administratiei publice,
conform unui program de lungd duratd, dezvoltarea profesionala se impune ca o
activitate de instruire periodica si de ridicare a nivelului profesional al persona-
lului in termene reduse si are ca obiectiv amplificarea cunostintelor, dezvoltarea
aptitudinilor si deprinderilor practice de activitate administrativa a cadrelor.

In acest sens, dezvoltarea profesionala este un proces sistematic de instruire,
prin intermediul cdruia angajatii serviciului public si solicitantii se pregatesc
pentru exercitarea activitatii de munca pe calea asimilarii si dezvoltarii aptitudi-
nilor si capacitatilor profesionale. Pornind de la acest deziderat si tindnd seama
de evolutia administratiei publice, creste simtitor rolul dezvoltarii profesionale
a functionarilor Incadrati in serviciul public.

Prin urmare, institutionalizarea serviciului public atrage dupa sine un sir de
procese care influenteaza dezvoltarea administratiei publice. Stabilirea statutului
juridic al functionarului public, identificarea exigentelor fata de pregatirea lui pro-
fesionala, instituirea categoriilor functiilor publice, gradelor de calificare pentru
functionarii publici, noilor cerinte Inaintate fatd de politica de personal, formu-
larea si implementarea garantiilor sociale pentru functionarii publici formeaza
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in totalitatea lor acel mecanism care schimba radical rolul serviciului public in
evolutia sociald. Serviciul public este un produs al activitatilor de reformare si
modernizare a administratiei publice, iar, pe de alta parte, anume personalul, in
virtutea locului pe care il ocupa in cadrul acestor procese transformatoare, de-
vine principalul suport al acestor transformari; or, toate celelalte schimbari din
administratia publica depind de activitatea personalului.

5.6. Formarea si dezvoltarea profesionala
a functionarilor publici

5.6.1. Interferente conceptual-metodologice si aplicative privind
formarea profesionala a functionarilor publici

Evolutia democratica a sistemului politic, institutionalizarea noilor raporturi
sociale 1n conditiile statului independent, aspiratiile proeuropene ale Republicii
Moldova au impus necesitatea unei preocupari adecvate privind formarea (pre-
gatirea) cadrelor pentru administratia publica. Alaturi de organizarea administra-
tiv-teritoriala si reorganizdrile institutionale si functionale ale administratiei pu-
blice, pregatirea personalului pentru organele administratiei publice reprezenta,
la Tnceputul perioadei de tranzitie, una dintre prioritatile reformei administratiei
publice.””” Masurile desfasurate in cadrul reformei urmau sa fie implemen-
tate de un personal bine pregatit; or, dupa cum observa Mihai Oroveanu, ,,0
administratie dotatd cu mijloace materiale si financiare de mare valoare, dar In-
cadrata cu functionari nepregatiti profesional, nu isi poate indeplini sarcinile,
irosind zadarnic resursele care i-au fost puse la dispozitie”.?’

Majoritatea functionarilor care activau In organele administratiei publice
imediat dupd dobandirea independentei, in virtutea factorilor de inertie, erau
obsedati de forme si metode de activitate vechi, mostenite din trecut, care nu
mai corespundeau noilor exigente de functionare a administratiei publice intr-un
mediu democratic si pluralist. Depasirea acestei stari de lucruri se intrevedea,
de rand cu alte activitati, prin crearea unui sistem nou de formare si dezvoltare
profesionald a personalului din administratia publica aflata in reformare.

275 Aurel Simboteanu, Reforma administratiei publice in Moldova, Chisinau: Museum, 2001, p.31-33.
276 Mihai Oroveanu, Tratat de stiinta administratiei, Bucuresti: Cerna, 1996, p. 27.
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Despre aceasta ne vorbeste experienta altor state. Astfel, in tarile din Europa
Occidentala inca la sfarsitul anilor 60 ai secolului trecut a fost constientizata, in
mod deosebit, necesitatea pregatirii specializate a functionarilor publici.?”” Acest
lucru s-a produs intr-o stransa conexiune cu procesele de reformare a adminis-
tratiei publice din aceste tari, cu implementarea noilor tehnici de administrare, a
metodelor noi de planificare, organizare si activitate a serviciului public. Anume
in aceastd perioadd de reformare a administratiei publice tarile vest-europene
si-au constituit si sistemele lor de pregétire a cadrelor pentru administratia publi-
ca. Experienta acumulatd de aceste tdri demonstreaza ca evolutia administratiei
publice impune, alaturi de solutionarea altor sarcini, si noi rigori in domeniul
pregatirii cadrelor, adaptarii acestor activitdti la noile realitati.

In acest sens, vom mentiona ci de felul in care personalul concepe proble-
mele si sarcinile care stau in fata organelor administratiei publice la fiecare etapa
istorica, de felul cum conlucreaza cu cetatenii in vederea satisfacerii interese-
lor acestora, de masura in care 151 asuma responsabilitatea pentru consecintele
activitatii lor depinde eficienta transformarilor din societate.

Pe parcursul evolutiei administratiei publice din Republica Moldova, in
aceasta sfera de activitate au fost comise erori serioase. Deseori, in organele
administratiei publice, atat centrale, cat si locale, erau recrutate cadre incompe-
tente, fara experientd nu doar In domeniul administratiei publice, ci si in activi-
tatea de muncd in general. Viata a demonstrat ca o atare practicd este nu doar
incorecta, dar si ddunatoare, consecintele ei fiind resimtite pana astazi.

Aceasta impunea, o data in plus, necesitatea unei noi viziuni asupra politicii
de pregatire a cadrelor pentru administratia publica. Printre masurile de edificare
a unui sistem nou de pregatire a cadrelor pentru administratia publica se inscrie,
in primul rand, deschiderea in anul 1993 a Academiei de Administrare Publica.
Anume in cadrul acestei institutii de invatdmant superior a fost constituit un sis-
tem nou de instruire initiala si continua a cadrelor pentru administratia publica,
de care tara noastrd nu a dispus in trecut. Ulterior, pregatirea cadrelor cu studii
superioare pentru administratia publica s-a extins si a fost preluata si de alte
institutii de Invatamant superior: Universitatea de Stat din Moldova, Academia
de Studii Economice din Moldova, Universitatea de Stat ,,Bogdan Petriceicu
Hasdeu” din Cahul si altele.

277 Public Service Training SISTEMS IN OECR COUNTRIES. Support improvement in Gover-
nance and Management in Central and Eastern European Countries. in: SIGMA PAPERS, 1998, no. 16.
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In legdturd cu aceasta s-a cerut o analizd a cadrului regulatoriu existent in
institutiile nominalizate, a practicii de planificare, realizare si monitorizare a pro-
cesului de studii la specialitatea ,,Administratie publica”. Efectuarea acestei anali-
ze a demonstrat ca activitatea de pregatire a cadrelor este organizata in conformi-
tate cu legislatia In vigoare si cu actele normative nationale ale organelor de resort.

De rand cu aceasta, pregatirea specialistilor pentru administratia publica
se efectua in baza unor documente regulatorii proprii, din care s-au dedus si
deosebirile existente, care deriva din experienta acumulata, din traditiile fieca-
rei institutii, din modul de concepere a administratiei publice ca domeniu de
activitate si sferd de instruire. Aceste deosebiri isi gaseau reflectare in planurile
de studii la specialitatea respectivd, in modul de organizare a stagiilor de prac-
tica a studentilor, in folosirea diverselor metode de evaluare a cunostintelor si
competentelor studentilor, in organizarea activitatii extracurriculare la specia-
litate. Fiind o expresie a principiului autonomiei universitare, aceste deosebiri,
de fapt, diversificau experienta si practicile de pregdtire a specialistilor pentru
administratia publica.

In acelasi timp, unele aspecte ale pregitirii specialistilor pentru administratia
publicd cereau o convergentda si interactiune mai stransa intre institutiile de
invatamant si o abordare mai uniforma in sensul asigurarii unei calititi mai nal-
te a pregatirii lor profesionale.

Aceasta a devenit evident, iIndeosebi, dupa aderarea la 19 mai 2005 a Republi-
cii Moldova la Procesul de la Bologna prin decizia Ministrilor europeni responsa-
bili de invatamantul superior, convocati in orasul Bergen din Norvegia.””® Ca re-
zultat, se impunea o reformare, o modernizare si o reconceptualizare de structura,
continuturi si finalitati a Invatamantului superior din Republica Moldova. Una din-
tre cerintele Procesului de la Bologna este standardizarea invatamantului superior,
ca o premisa de asigurare a calitatii pregatirii specialistilor cu studii superioare.

Programul de modernizare a sistemului educational in Republica Moldo-
va, aprobat prin Hotararea Guvernului nr. 863 din 16 august 2005, de rand
cu alte sarcini ce vizau implementarea practica a sistemului Bologna, prevedea

278 Republica Moldova a aderat la Procesul de la Bologna. in: Moldova suverand, nr. 80 (20717)
din 20 mai 2005.

27 Hotararea Guvernului Republicii Moldova cu privire la aprobarea Programului de moderni-
zare a sistemului educational al Republicii Moldova, nr. 863 din 16 august 2005. in: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova, 2005, nr. 113-116.
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definitivarea elaborarii si implementarii standardelor educationale si profesiona-
le in Invatdmantul superior.

Specialitatea ,,Administratie publica”, fiind una relativ noud pentru
invatamantul superior din Republica Moldova, avea nevoie de o reglementare
detaliatd atit a procesului de formare a specialistului in acest domeniu, cat si
de evaluare a competentelor lui profesionale. In acest scop, cu eforturi comune
ale expertilor din institutiile de invatamant superior preocupate de pregatirea
cadrelor pentru acest domeniu, a fost elaborat Standardul academic si profesio-
nal al specialistului cu studii superioare in domeniul administratiei publice.”
Standardul reprezenta ,,un ansamblu de norme care stabilesc cerintele minime
obligatorii fata de calificarea profesionald din finalul absolvirii studiilor cu o
specificare in termeni de volum de cunostinte, grad de intelegere a procesului
administrativ, capacitati de aplicare si integrare a celor studiate In activitatea
profesionald desfasurata in cadrul autoritdtilor administratiei publice”.

Standardul urmarea ca scop reglementarea procesului de pregati-
re a specialistilor pentru administratia publica, asigurarea interactiunii in-
tre institutiile de Tnvatamant superior prestatoare de servicii educationale si
autoritdtile administratiei publice, In calitate de beneficiari, n identificarea si
evaluarea competentelor specialistilor din administratia publica, lucru care s-a
realizat in procesul de implementare a prevederilor acestuia.

Prevederile Standardului academic si profesional al specialistului cu studii
superioare in domeniul administratiei publice au servit drept o predispozitie im-
portantd in elaborarea si punerea in aplicare a Cadrului National al Calificarilor
la specialitatea ,,Administratie publica”.?!

Elaborarea Cadrului National al Calificarilor pentru domeniul de formare
profesionala ,,Administratie publica” a fost conditionata de necesitatea sincro-
nizarii procesului de formare a specialistilor pentru domeniul administratiei pu-
blice cu exigentele pietei muncii fatd de pregatirea profesionald a angajatilor
din administratia publica. Aceasta se justifica si prin faptul cad administratia
publica, in calitate de sistem, cu caracteristicile sale proprii, In general, si in
domeniul resurselor umane, in particular, necesita si un sistem unic de pregatire

280 Standardul academic si profesional al specialistului cu studii superioare in domeniul administratiei
publice. in: Administrarea publica si buna guvernare, Materiale ale sesiunii de comunicari stiintifice
din 27-28 octombrie 2007. Caiet Stiintific ISAM nr. 2, Chisinau, 2008, p. 444 - 464.

281 Cadrul National al Calificarilor la specialitatea ,, Administratie publica”. in: Cadrul National
al Calificarilor, Invatamant Superior, Chisindu, M E, 2015, p. 127-145.
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a specialistilor pentru acest domeniu, activitate care are ca temei prevederile
Clasificatorului unic al functiilor publice.*®* Avand ca punct de pornire structura
autoritatilor administratiei publice centrale si locale, Clasificatorul nominalizat
specifica functiile publice pasibile de exercitat 1n sistemul administratiei publi-
ce, iar Cadrul National al Calificarilor are menirea sa determine competentele
profesionale necesare pentru ocuparea si exercitarea functiei publice.

Cadrul National al Calificarilor din Republica Moldova la specialitatea
»Administratie publicd” este orientat structural si metodologic spre valentele
europene. Pentru sistemul european al invatamantului superior in domeniul ad-
ministratiei publice este proprie o anumitd omogenitate conditionata de rigorile
sistemului democratic de organizare si functionare a sistemului de administratie
publica. Avandu-si inceputurile in sistemul francez al invatamantului administra-
tiv, sistemul de invatamant european in domeniul administratiei publice se ba-
zeaza pe o pregatire teoreticd fundamentald a viitorilor specialisti, precum si pe
cultivarea unor aptitudini practice necesare pentru exercitarea functiilor publice
din cadrul institutiilor administrative.

Studentii au posibilitate sa beneficieze atat de cursuri obligatorii, cat de un
larg spectru de cursuri optionale care deriva din necesitatea formarii anumitor
competente la viitorii specialisti. O atentie deosebitd se acorda stagiilor de practi-
ca 1n organele administratiei publice, In cadrul carora studentii practicanti exercita
functii concrete si sunt antrenati nemijlocit in activitatea administrativa. In orga-
nizarea stagiilor de practica un rol deosebit revine angajatorilor care in colaborare
cu institutiile de invatamant superior planifica si desfasoara stagiile.

Implementarea experientei europene in formarea personalului pen-
tru administratia publicd in Republica Moldova presupune o transformare a
invatdmantului din unul informativ in unul formativ si introducerea unui sis-
tem viabil de asigurare a calitatii. Evaluarea calitdtii se realizeaza in baza ca-
torva indicatori de baza, care, la randul lor, determina criterii pentru evaluarea
altor elemente ale procesului de Tnvatamant, cum ar fi:

— evaluarea randamentului academic, indicator care presupune prezenta
unui Intreg sistem de proceduri ce au drept scop determinarea calitatii produsu-
lui, competentelor viitorilor specialisti;

382 Legea pentru aprobarea Clasificatorului unic al functiilor publice, nr. 155 din 21 iulie 2011.
In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2011, nr. 164-165. MODIFICAT LP257 din
16.12.2020, MO353-357/22.12.2020, art. 288; in vigoare 01.01.2021.
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— evaluarea resurselor si conditiilor didactico-metodice de realizare a pro-
cesului de invatamadnt, care presupune evaluarea si aprecierea performantelor
didactice si a conditiilor metodico-formative de realizare a procesului didactic;

— evaluarea calitatii invatamantului prin evaluarea activitatii profesorilor
de catre studenti, procedura care are drept scop determinarea eficientei studiilor
prin prisma aprecierii facute de catre cei care beneficiaza de serviciile oferite de
catre cadrele didactice.

Componenta formativa genereaza o altd viziune si asupra curriculei universi-
tare, care se axeazd Inainte de toate pe formarea de competente si nu pe transmi-
terea de informatii. Astfel, curriculumurile pentru cursuri sunt elaborate in cores-
pundere cu standardele socioprofesionale si adaptate la cerintele pietei muncii din
sfera administratiei publice prin procesul de consultantd cu angajatorii, care sunt
interesati 1n sporirea calitatilor profesionale ale viitorilor specialisti.

In scopul studierii opiniei mediului academic incadrat in procesul de pregitire a
cadrelor pentru administratia publica, dar si a angajatorilor, Cadrul National al Califi-
carilor la specialitatea ,,Administratie publica” a fost consultat la sedintele catedrelor
de profil, ale consiliilor facultatilor respective de la Academia de Administrare Publi-
cd, Universitatea de Stat din Moldova, Academia de Studii Economice din Moldova,
Universitatea de Stat ,,Bogdan Petriceicu Hasdeu” din Cahul, precum si in Directia
pentru Politica de Cadre a Cancelariei de Stat, Federatia Sindicatelor Angajatilor din
Serviciul Public, Directia Administratie Publica Locald a Primariei mun. Chisinau,
Asociatia Obsteasca — Institutul de Stiinte Administrative din Republica Moldova.

Prin urmare, putem afirma ca la etapa actuala in Republica Moldova este imple-
mentat un sistem complex si integrator de formare a personalului pentru administratia
publica, bazat pe rigorile si valorile europene. Aceste valori si-au gasit reflectare
in politicile educationale autohtone, in cadrul regulatoriu al procesului de formare
a personalului, in sistemul calificarilor si competentelor de aplicare si integrare a
celor studiate in activitatea administrativa practica. Acest sistem necesitd o actualizare
permanentd, conditionatd atat de evolutia sistemului educational, cat si de transfor-
marile si redimensionadrile sistemului administrativ din Republica Moldova.
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5.6.2. Valente formative ale dezvoltarii profesionale a functionarilor publici

Alaturi de formarea (pregatirea) personalului pentru sistemul administratiei
publice, conform unui program de lunga durata prin obtinerea studiilor superi-
oare de licentd, masterat si doctorat, dezvoltarea profesionald se impune ca o
activitate de instruire periodica de sporire a nivelului profesional al personalului
in termene reduse si are ca obiectiv amplificarea si actualizarea cunostintelor,
dezvoltarea competentelor si aptitudinilor practice de activitate.

Pornind de la acest deziderat si tinand seama de cerintele pe care le inain-
teaza permanent evolutia administratiei publice, creste simtitor rolul dezvoltarii
profesionale a functionarilor publici. Practica a demonstrat ca oricat de inalt ar
fi gradul de pregatire a functionarilor publici la inceputul carierii lor, pe parcur-
sul activitatii este necesara imbundtdtirea pregatirii profesionale, amplificarea
cunostintelor si competentelor in concordantd cu cerintele mereu crescande ale
practicii administrative. Aceasta se realizeaza prin instruirea profesionala care
are o anumita periodicitate si care, de fapt, asigura dezvoltarea profesionala per-
manenta a functionarilor publici.

Conceptia dezvoltarii profesionale permanente a functionarilor publici se
practica pe larg in numeroase state ale lumii, intrucat contributia functionarilor
publici la dezvoltarea societatii, indeosebi in perioadele de reformare a
administratiei publice, depinde de actualizarea cunostintelor si competentelor pe
care le poseda si de capacitatea lor de a se adapta la situatiile noi pe care dinami-
ca vietii sociale le inainteaza necontenit.?*?

Experienta dezvoltarii profesionale a functionarilor publici in alte state de-
nota ca aceasta activitate trebuie sa corespunda unor principii universale, cum
ar fi principiul permanentizarii instruirii profesionale, adaptarii procesului de
dezvoltare profesionala la sarcinile noi ce apar in fata autoritatilor administratiei
publice, folosirii metodelor moderne de instruire.

Inca o cerinta importanti este si abordarea sistemica a procesului de dezvolta-
re profesionald. O astfel de abordare presupune studierea si analiza necesitatilor
de instruire, In baza carora se formuleaza scopul si obiectivele dezvoltarii pro-
fesionale, urmate de alegerea metodelor de instruire si finalizeazad cu evaluarea
procesului de dezvoltare profesionala a functionarilor publici.

283 Aurel Simboteanu, Reforma administratiei publice in Moldova, Chisinau: Museum, 2001,
p. 130-132.
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Studierea si analiza necesitatilor de instruire presupune, pe de o parte, ana-
liza cunostintelor, competentelor necesare pentru fiecare functie publica, iar, pe
de alta parte, evaluarea gradului de competenta al functionarilor care detin aceste
functii. Diferentele dintre acesti indicatori vor constitui necesitétile de instruire a
functionarilor publici. Practica demonstreaza ca intre ceea ce trebuie sa cunoas-
ca un functionar public in conformitate cu prevederile fisei de post si ceea ce el
cunoaste in realitate Intotdeauna vor exista diferente, intrucat activitatea admi-
nistrativa inainteazd permanent fatd de functionarii publici noi exigente.

Formularea scopului si obiectivelor dezvoltarii profesionale rezultd din
necesitatile de instruire. Acestea se stabilesc pentru fiecare grup de functionari
si vor reiesi din prevederile legislatiei in vigoare, sarcinile care stau in fata
autoritatilor administratiei publice respective, politicile publice la realizarea ca-
rora participa functionarii publici, doleantele functionarilor antrenati in procesul
de dezvoltarea profesionala.

Stabilirea metodelor de instruire vor depinde de scopul si obiectivele trasate.
Pentru amplificarea si consolidarea cunostintelor teoretice, de exemplu, pot fi fo-
losite astfel de modalitati, cum ar fi: conferinte, prelegeri, seminare, discutii indru-
mate de un cadru didactic sau formator. Pentru formarea si sporirea competentelor
profesionale, eficientd se considerd desfasurarea instruirii pe teren, folosind stagi-
unile, aplicatiile practice. Daca scopul instruirii consta in schimbarea atitudinii sau
a comportamentului, utila este rezolvarea situatiilor de caz.

Evaluarea procesului de dezvoltare profesionala are doua aspecte de care
trebuie sa se tind seama. Primul consta in evaluarea cursurilor de dezvoltare pro-
fesionala propriu-zise. Aceasta se face prin testarea participantilor la cursuri prin
chestionare speciale, dar si prin expunerea orala a opiniilor participantilor referi-
tor la organizarea si continutul cursului de dezvoltare profesionald. Nu mai putin
importanta este si evaluarea aplicarii in activitatea practica de catre participantii
la cursuri a cunostintelor acumulate si a competentelor formate in cadrul instrui-
rii. Aceasta tine de sarcina autoritdtilor administratiei publice care deleaga la stu-
dii functionarii publici, a caror datorie rezida in evaluarea prin testdri, dar si mai
bine — printr-o analiza minutioasd a schimbarilor din activitatea functionarilor,
care au avut loc ca urmare a cursului de dezvoltare profesionala.

Pe parcursul evolutiei reformei administratiei publice in Republica Moldo-
va a fost treptat implementatd abordarea sistemicd a dezvoltarii profesionale a
functionarilor publici. Acest lucru s-a efectuat concomitent cu edificarea sistemului
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de instruire initiald si continud a functionarilor publici. Vom mentiona, in acest
sens, adoptarea in 1995 a Legii serviciului public,?®* care reglementa la modul
general, alaturi de alte probleme, aspectele formarii si dezvoltarii profesionale a
functionarilor publici, constituirea in 1996 a Directiei pentru politica de cadre pe
langa Guvernul Republicii Moldova,? care a avut in componenta sa o sectie res-
ponsabild de dezvoltarea profesionald si evaluarea activitatii functionarilor publici.

O etapa calitativ noud 1n acest domeniu este adoptarea Legii cu privire la
functia publica si statutul functionarului public, nr. 158 din 04 iulie 2008,%%¢
care contine prevederi concrete privind procesul de dezvoltare profesionalad
a functionarilor publici. Astfel, functionarul public are nu doar dreptul, dar si
obligatia de a-si perfectiona, in mod continuu, abilitétile si pregatirea profe-
sionald. Fiecare autoritate publica trebuie s asigure organizarea unui proces
sistematic si planificat de dezvoltare profesionald continua a functionarului pu-
blic, care include atat aprofundarea si actualizarea cunostintelor, dezvoltarea
abilitatilor, cat si modelarea aptitudinilor necesare functionarului public pentru
exercitarea eficientd a atributiilor functiei.

Printre obligatiunile autoritatilor publice 1n organizarea dezvoltdrii profesiona-
functionar public la instruire atat in tard, cat si peste hotare; asigurarea fiecarui
functionar public a diverselor forme de dezvoltare profesionald continua, cu o du-
ratd de cel putin 40 de ore anual, iar fiecdrui functionar public debutant — un curs
de initiere cu o durata de cel putin 80 de ore; de a prevedea in bugetul anual pro-
priu mijloace pentru finantarea procesului de dezvoltare profesionala continua a
functionarilor publici, in marime de cel putin 2% din fondul de salarizare si altele.

Un rol important in sistemul instruirii profesionale a functionarilor publici re-
vine retelei institutiilor de invatimant care presteaza servicii de instruire. In ma-
joritatea tarilor exista institutii specializate de instruire a functionarilor publici.
De exemplu, in Portugalia activeaza doua institutii de invatdmant ce presteaza in

284 Legea serviciului public, nr. 443 din 04 mai 1995. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldo-
va, 1995, nr. 61. Abrogata prin LP158-XVI din 04.07.2008, M0230-232/23.12.2008, art. 840.
285 Regulamentul Directiei pentru politica de cadre pe langa Guvernul Republicii Moldova.
in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 1997, nr. 24. Abrogat prin HG1103 din 17.10.2001,
MO129/23.10.2001, art.1165.

286 Tegea cu privire la functia publicd si statutul functionarului public, nr. 158 din 04 iulie
2008. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2008, nr. 230-232. MODIFICAT LP171 din
19.12.2019, M0393-399/27.12.2019, art. 319; in vigoare 27.12.2019.
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exclusivitate servicii de dezvoltare profesionald a functionarilor publici: Institutul
National de Administratie (INA) din Oeiras, specializat in organizarea dezvoltarii
profesionale a functionarilor publici din autoritdtile administratiei publice centra-
le; Centrul de Studii si Instruire pentru Administratia Locald din Coimbra (CEFA).
Activitatea acestor doud institutii de invatamant ocupa un loc deosebit In sistemul
de dezvoltare profesionald a functionarilor publici din Portugalia, ca premisd de
sustinere a transformarilor reformatoare din sistemul administrativ portughez.?’

In alte tari, cum ar fi Franta, Germania, Spania, de rand cu institutiile de
invatdmant de nivel national exista si institutii de Tnvatamant regionale. O pro-
blema a oricarui proces de instruire este cea a cadrelor didactice si a formatori-
lor. Numai un numadr foarte restrans de institutii de invatamant din Austria, Bel-
gia, Italia, Irlanda beneficiaza de un colectiv de profesori titulari, in rest corpul
profesoral al institutiilor de invatamant ce se ocupa de dezvoltarea profesionala
a functionarilor publici include, de regula, alaturi de cadre profesorale titulare,
formatori din randurile functionarilor cu experienta bogata de activitate din ca-
drul autoritatilor publice centrale si locale. Anume ei, dupa o instruire de scurta
duratd in problemele andragogiei, metodelor de lucru cu adultii, pot fi de real
folos procesului de dezvoltare profesionald a functionarilor publici.

Astfel, valentele formative ale dezvoltarii profesionale a functionarilor pu-
blici depind de conceptualizarea corectd a procesului, principiile de organizare si
desfasurare a activitatilor de instruire, abordarea sistemica a procesului, reteaua
de institutii prestatoare de servicii educationale, contingentul de cadre didactice
si formatori, sistemul de evaluare a procesului de organizare si prestare a servi-
ciilor de dezvoltare profesionala a functionarilor publici.

5.6.3. Rolul Academiei de Administrare Publicd in formarea si
dezvoltarea profesionala a functionarilor publici

Complexitatea problemelor cu care se confrunta societatea moldoveneasca in
perioada de constituire a relatiilor democratice, initierea transformarilor comple-
xe n viata social-economica si politica la inceputul anilor 90 ai secolului trecut
presupuneau si 0 noud viziune asupra organizdrii si functionarii administratiei
publice. Evolutia proceselor transformatoare din societate impunea o noua

287 Aurel Simboteanu, Reforma administratiei publice in Republica Moldova, Chisindu: Muse-
um, 2001, p. 130-131.
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paradigma in pregatirea cadrelor pentru organele administratiei publice si crea-
rea unui sistem eficient de dezvoltare profesionala continud a acestora.

Printre masurile de edificare a unui serviciu public modern in Republica
Moldova si a unui sistem nou de instruire a functionarilor publici, dupa cum a
fost mentionat deja, se inscrie si deschiderea in anul 1993 a Academiei de Admi-
nistrare Publica.?®® Pe parcursul anilor, intr-un timp relativ scurt, Academia de
Administrare Publicd devine un veritabil centru national de promovare a politicii
de stat in domeniul administratiei publice, de instruire si dezvoltare profesionala
a personalului din serviciul public si de asigurare stiintificad si metodologica a
activitatii autoritatilor publice din Republica Moldova.

Academia de Administrare Publicd a parcurs mai multe etape in dezvoltarea
sa.?® Primii cinci ani (1993-1998) sunt anii de constituire si afirmare a studiilor post-
universitare, universitare si de dezvoltare profesionald in domeniul administratiei
publice. Acesta reprezenta un fenomen nou pentru Republica Moldova care urma
sa contribuie la edificarea si dezvoltarea unui sistem administrativ nou, bazat pe
democratie, pluralism si diversitate, deosebit de cel precedent.

Odata cu evolutia reformei administratiei publice s-a resimtit si necesitatea
redimensionarii activitatii Academiei de Administrare Publica prin adaptarea la
necesitdtile transformarilor produse in administratia publica. Astfel, pe parcursul
perioadei urmatoare (1998-2003) s-au intreprins actiuni concrete privind orga-
nizarea specializata a instruirii functionarilor publici, delimitdnd managementul
educational ce tinea de formarea specialistilor pentru sistemul administratiei pu-
blice de cel al dezvoltarii profesionale prin cursuri de scurta durata.

O etapa distincta 1n activitatea Academiei de Administrare Publica o con-
stituie anii 2003-2014, timp pe parcursul caruia s-a aflat sub tutela institutiei
sefului statului. Modificérile structurale au atras dupd sine si anumite recon-
ceptualizari ale continuturilor studiilor. Prin Hotararea Guvernului Republicii
Moldova nr. 577 din 24 mai 2007, studiile postuniversitare au fost reorganizate
in studii superioare de masterat. In aceastd perioada Academia a fost acreditata
atat la compartimentul studii, cat si la compartimentul cercetare stiintifica.

288 Decretul Presedintelui Republicii Moldova din 21 mai 1993 privind pregitirea cadrelor pen-
tru organele administratiei de stat si de autoadministrare locala. in: Monitorul Oficial al Repu-
blicii Moldova, 1993, nr. 000; Administrarea Publica, revista metodico-stiintifica, 1993, nr. 1.
289 Aurel Simboteanu, Ion Dulschi, Aurelia Tepordei s.a., Academia de Administrare Publicd la
un sfert de veac, Chisinau: AAP, 2018.
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Elaborarea, aprobarea si punerea in aplicare a unui nou statut al Academiei de
Administrare Publica prin Hotdrarea Guvernului Republicii Moldova, nr. 225 din
26 martie 2014 initiaza o noua etapa in activitatea institutiei (2014 — 2022). Adopta-
rea Codului Educatiei al Republicii Moldova, nr. 152 din 17 iulie 2014?*; a determi-
nat adaptarea regulamentelor institutionale de organizare si functionare a institutiei
la prevederile acestuia. Prevederile statutare au fost completate si detaliate in Carta
universitard a Academiei adoptatd de Senat la 09 iunie 2015. O particularitate a
acestei etape este consolidarea bazei materiale si didactice a procesului de studii,
participarea Academiei in mai multe proiecte nationale si internationale, promova-
rea practicii de mobilitate academica a cadrelor didactice si a studentilor, imple-
mentarea Sistemului de management al calitatii, activitati care au sporit substantial
capacitatile tehnice, informationale, metodologice si umane ale Academiei.

Prin Hotararea Guvernului Republicii Moldova cu privire la reorganizarea prin
fuziune (absorbtie) a unor institutii din domeniile educatiei, cercetarii si inovarii si
modificarea unor hotarari ale Guvernului, nr. 485 din 13 iulie 2022>°!, Academia de
Administrare Publica a fost absorbitd de catre Universitatea de Stat din Moldova.

Formarea personalului pentru administratia publica. Una dintre principalele
atributii ale Academiei de Administrare Publica a fost formarea personalului pentru
sistemul administratiei publice. Formele de studii au evoluat pe parcursul anilor in
dependenta de cerintele pietei munci, necesitatile reformei administratiei publice, dar
si conform prevederilor cadrului legislativ din domeniul educatiei si administratiei
publice: studii postuniversitare traditionale (1993-2007), studii universitare de
licenta (1997-2007), studii de masterat pre Bologna (2002-2008), studii de masterat
Bologna incepand cu 2008. Trecerea de la o forma de studii la alta forma de studii
a fost insotitd de actiuni menite sd asigure continuitatea experientei acumulate din
perspectiva corespunderii procesului de formare a personalului la cerintele sociale
aflate mereu in schimbare.

O verigd importantd in sistemul invatamantului superior, dupa Ciclul I,
invatamant superior de licenta, il constituie Ciclul II — studiile superioare de mas-
terat, nivelul 7 1n structura sistemului de invatamant in conformitate cu Clasificarea
Internationald Standard a Educatiei (ISCED- 2011), urmat de nivelul 8, cel mai
inalt — studiile superioare de doctorat, Ciclul III.

2% Codul Educatiei al Republicii Moldova, nr. 152 din 17 iulie 2014. in: Monitorul Oficial al
Republicii Moldova, 2014, nr. 319-324.
21 In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2022, nr. 208-216.
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Una dintre directiile prioritare in activitatea Academiei de Administrare Pu-
blicd a fost prestarea serviciilor educationale de formare a specialistilor de Tnalta
calificare prin studiile superioare de masterat. Functionarii publici in exercitiu, dar
si persoanele care aspira pentru viitor la o functie publica au posibilitate sa-si apro-
fundeze cunostintele si sa-si fortifice competentele urmand programele de master:
administratie publicd; management; relatii internationale; drept constitutional si
drept administrativ; anticoruptie; management informational in administratia pu-
blica si altele. Programele de studii au fost raportate la necesitatile pietei muncii
din sistemul administratiei publice din Republica Moldova si la standardele euro-
pene, atat din sistemul educational, cét si din administratia publica. Prin activitatile
educationale prestate, Academia de Administrare Publicd reprezinta un generator
de capital uman si conducatori care promoveaza inovatiile.

Pentru a corespunde acestor rigori, planurile de studii la programele de master
prestate de Academie contin, in conformitate cu prevederile Procesului de la Bolog-
na, componentele structurale: temporald; formativa; acumulare; evaluare, avand
menirea sa asigure atdt acumularea cunostintelor, cat si formarea competentelor
necesare pentru exercitarea unei functii publice.

Din perspectiva behaviorista, competenta reprezintd o modalitate de executa-
re efectiva si de succes a sarcinilor Tn comparatie cu alti subiecti pusi in aceleasi
conditii. Reiesind din aceasta, competentele sunt achizitionate prin formare si dez-
voltare profesionala si se bazeaza pe descrierea comportamentului si a reusitei in
domeniul de activitate al angajatului.

Luand in vedere ca sistemul de competente de care trebuie sd dispuna specia-
listul cu studii superioare de masterat in domeniile programelor prestate de Acade-
mie se formeaza prin aportul tuturor disciplinelor de studii prevazute in planurile
de invatamant, au fost stabilite exigente concrete fatd de structura si continutul
curricular al disciplinelor de studii (unitatilor de curs). Astfel, standardul curricular
al disciplinei de studii include asa componente, ca: cadrul conceptual; administra-
rea disciplinei; obiectivele de formare a competentelor; tematica si repartizarea
orelor pe tipuri de activitdti; obiective operationale si continuturi; ghidarea lucrului
individual al studentilor-masteranzi; metode si forme de evaluare si autoevaluare.

Calitatea pregatirii cadrelor depinde nu doar de proiectarea curriculara la
specializarea respectiva, dar si de activitdtile de realizare a procesului de for-
mare a competentelor necesare specialistului din administratia publici. In
acest sens, la Academie s-a acordat o atentie deosebita reglementdrilor privind
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realizarea procesului de formare a specialistului cu studii superioare de masterat,
prin stabilirea rigorilor privind asigurarea cu cadre stiintifico-didactice si forma-
tori, asigurarea calitatii procesului de studii, crearea conditiilor de documentare
informationald, asigurare logistica si tehnico-materiald, evaluarea randamentu-
lui de studii.

O parte componentd a formarii profesionale a specialistilor pentru domeniul
administratiei publice o constituie si stagiile de practicd organizate de Academie
si desfasurate In organele administratiei publice centrale si locale. Curriculumul
academic expune, la acest compartiment, rigorile fatd de organizarea stagiilor
de practica, stabilind particularititile fiecarui etape de stagiu, atat In aspect de
organizare, cdt $i de continut.

Realitatile sociale actuale au condus la o crestere a utilizdrii cunoasterii in
activitdtile practice, inclusiv in domeniul administratiei publice, punand baze-
le schimbarilor structurale si functionale din administratia publica. Cunoasterea
acestor realitati in contextul rigorilor curriculare ale studiilor de masterat constituie
un element important In pregatirea profesionala a viitorilor specialisti, folosind
posibilitatile oferite de stagiul de practicd desfasurat in autoritdtile administratiei
publice centrale si locale.

O problemd importantd in activitatea colectivului stiintifico-didactic al
Academiei rezida 1n integrarea pregatirii profesionale a functionarilor publici
cu formarea (consolidarea) ansamblului de valori euroconforme, pe care tre-
buie acestia si le posede. In procesul de formare a cadrelor pentru sistemul
administratiei publice este necesar sa fie asiguratd o corelare maxima a taxo-
nomiei obiectivelor (cunoastere, aplicare, integrare) cu matricea interiorizarii
valorice, care presupune nu doar cunoasterea teoretica a valorilor, dar si apli-
carea efectiva a acestora, precum si crearea sau chiar producerea de noi valori.

Constituirea referentialului valoric profesional pentru functionarii publici
este, in viziunea noastra, o cerintd indispensabild, un element-cheie al proce-
sului educational, care determina dimensiunile, continuturile si competentele
acestui profil de formare profesionali. in mod obligatoriu acest referential ar tre-
bui sa contina astfel de valori, ca: integritate; responsabilitate; moralitate; cre-
ativitate; independenta in luarea deciziilor; demnitate si onoare; impartialitate;
operativitate; nediscriminare si altele. Prin formarea competentelor bazate pe
valori se asigura formarea ansamblului de competente profesionale necesare
pentru constituirea profilului valoric al specialistului din administratia publica.

367



AUREL SIMBOTEANU. ADMINISTRATIA PUBLICA TEORIE, ISTORIE, ACTUALITATE

Modelul educational constituit in Academie pe parcursul anilor asigura,
prin prestarea programelor de master, cultivarea acestor valori. Fapt atestat de
activitatea prodigioasa desfasurata in autoritatile administratiei publice centrale
si locale, in alte institutii publice de majoritatea absolventilor studiilor de maste-
rat din cadrul Academiei.

In scopul sporirii randamentului academic si ajustirii continue a procesu-
lui de formare a specialistilor prin studiile de masterat la solicitarile evolutiei
sistemului de administratie publicd din Republica Moldova, aflat in proces de
reformare, Academia a promovat cultura calitdtii in procesul educational, prin
actiuni organizatorico-didactice, metodico-instructive si de dezvoltare profesio-
nald a cadrelor didactice, care au menirea sa fortifice competentele profesionale
si sa genereze performantd academica.

Dezvoltarea profesionala a functionarilor publici. De rand cu studiile de mas-
terat cu o duratd de doi ani pentru Invatamantul cu frecventa si de doi ani si juma-
tate pentru invatamantul cu frecventa redusa, Academia si-a adus aportul la edifi-
carea societatii bazate pe cunoastere si prin activitatea de dezvoltare profesionala
a personalului din serviciul public. In acest sens, Academia, fiind lider national in
prestarea serviciilor educationale de dezvoltare profesionald a functionarilor, a
contribuit la imbunatatirea actului de guvernare in Republica Moldova.

Evolutia reformei administratiei publice, implementarea unor noi abordari
privind activitatea administrativa impune necesitatea pregatirii unei generatii de
functionari, care, bazandu-se pe experienta pozitivd acumulata de predecesori si
folosind experienta altor téri, sa poata asigura continuitatea transformarilor demo-
cratice din societate si si promoveze tehnologii administrative moderne. In acest
sens, dezvoltarea profesionala a specialistilor din administratia publica serveste
drept garantie pentru asigurarea calitdtii si eficientei activitatii administrative si ca
o conditie de sporire continua a randamentului muncii functionarilor publici.

Experienta statelor avansate demonstreazd cd contributia functionarilor
publici si a oficialilor alesi la progresul societdtii depinde de actualizarea
cunostintelor si competentelor pe care le poseda si de posibilitatea lor de a se
adapta la situatiile noi pe care dinamica vietii sociale le Tnainteaza necontenit.
Tinand seama de faptul cd fondul de cunostinte si competente acumulat oda-
ta devine cu timpul insuficient, creste simtitor rolul dezvoltarii profesionale a
angajatilor din administratia publica.
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Dezvoltarea profesionala a specialistilor din administratia publica, orga-
nizata in cadrul Academiei, a fost orientatd la improspatarea si aprofundarea
cunostintelor, precum si la consolidarea competentelor profesionale ale specia-
listilor, initiate in cadrul studiilor anterioare de formare profesionald, inclusiv a
studiilor de masterat, dar si dezvoltarea abilitatilor si modelarea comportamentu-
lui necesar pentru exercitarea eficienta a atributiilor concrete de serviciu.

O abordare novatorie preluata de Academie din experienta tarilor europene in
realizarea cursurilor de dezvoltare profesionald o constituie abordarea sistemica
a procesului de dezvoltare profesionald a functionarilor publici. Aceasta prevede
parcurgerea, in organizarea si desfasurarea cursurilor de dezvoltare profesionala,
a unui traseu care presupune studierea si identificarea necesitatilor de instruire a
participantilor la cursuri, stabilirea obiectivelor concrete pentru fiecare categorie
de cursanti, alegerea metodelor adecvate de instruire, precum si analiza rezultatelor
derularii fiecarui curs prin efectuarea evaluarii, care sta la baza activitatilor ulterioa-
re in organizarea cursurilor de dezvoltare profesionala pentru functionarii publici.

Organizarea cursurilor de dezvoltare profesionald a functionarilor publici
in cadrul Academiei s-a desfasurat in conformitate cu prevederile Legii cu
privire la functia publica si statutul functionarului public, nr. 158 din 04 iulie
2008, care prin art. 37 si 38 din sectiunea a 3-a stabileste, pe de o parte, drep-
turile si obligatiunile functionarului public de a-si perfectiona in mod continuu
abilitatile si pregatirea profesionala, iar, pe de alta parte, stipuleaza obligatiunile
autoritatilor publice cu referire la prevederile bugetare pentru aceste activitati,
asigurarea posibilitatilor egale pentru functionarii publici la instruire prin diferi-
te forme si durata de studii si altele.

Prevederile legale isi gasesc concretizare In Regulamentul cu privire la dezvol-
tarea profesionald continua a functionarilor publici, aprobat prin Hotararea Guver-
nului nr. 201 din 11 martie 2009%, cu modificarile ulterioare, care, de rand cu de-
scrierea principiilor de organizare si realizare a dezvoltarii profesionale, defineste
continutul sistemului de dezvoltare profesionald continua a functionarilor publici,
care include beneficiarii de instruire, tipurile, metodele si programele de instruire,
prestatorii serviciilor de instruire, finantarea procesului de dezvoltare profesionala

292 Regulamentul cu privire la dezvoltarea profesionald continua a functionarilor publici, aprobat
prin Hotdrarea Guvernului nr. 201 din 11 martie 2009. In: Monitorul Oficial al Republicii Mol-
dova, 2009, nr. 55-56; 2012, nr. 76-80.
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continud, organele responsabile de coordonarea si monitorizarea procesului.

Academia, in calitate de prestator principal de servicii in domeniul dez-
voltarii profesionale a functionarilor publici, si-a desfasurat activitatea in baza
Comenzii de stat aprobate de Guvern pentru fiecare an calendaristic, prin care
se stabileste numarul de cursuri si de participanti, tematica acestora, termenele
de realizare a cursurilor respective. Ele pot fi cu caracter general sau specia-
lizate pe anumite domenii concrete de activitate, de dezvoltare manageriala,
sau pentru functionarii publici debutanti din autoritatile administratiei publice
centrale sau locale.

Luand in considerare necesitatile de dezvoltare profesionald ale diferitor
categorii de functionari, dar si specificul tematicii abordate in cadrul cursuri-
lor, se stabilesc obiective concrete, pentru realizarea carora se elaboreaza pro-
grame de instruire. Astfel, pentru functionarii publici debutanti, programele
de studii cu o durata de 80 de ore academice prevad cateva module, si anume:
organizarea si functionarea administratiei publice; reglementarea activitatii
functionarului public; dezvoltarea abilitatilor profesionale ale functionarului
public; guvernarea electronica. Chiar din aceastd simpla enumerare a denumi-
rii modulelor de studii care contin, la rdndul lor, teme concrete privind sferele
nominalizate, putem deduce caracterul complex al programei, realizarea ca-
reia contribuie la dezvoltarea competentelor, abilitatilor si atitudinilor profe-
sionale ale functionarilor publici aflati la Inceputul carierei, necesare pentru
exercitarea functiei publice detinute.

Astfel de cursuri, clasificate fiind ca actiuni prin care se realizeaza dezvoltarea
profesionala initiala a functionarilor publici, sunt completate cu activitati de in-
struire, prin care se realizeaza dezvoltarea profesionald continud a functionarilor
publici. Prin aceastd forma de instruire are loc aprofundarea si imbunatatirea
competentelor deja existente ale functionarilor publici, precum si a celor care
sunt solicitate, de reguld, de necesitatile de strictd specializare in activitatea
administrativa. Printre aceste cursuri se regasesc cele ce vizeaza dezvoltarea
abilitatilor de exercitare a atributiilor de serviciu; elaborarea si evaluarea poli-
ticilor publice; procesul de planificare strategicd; dezvoltarea abilitatilor mana-
geriale; managementul performantei; integrarea profesionala in functia publica;
integritatea functionarului public; managementul documentelor si altele.

Cresterea numerica din an in an a functionarilor Incadrati in instruirea pro-
fesionala, precum si noile sarcini ce le Tnainteaza viata, legate de continutul,
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metodele si formele dezvoltarii profesionale a functionarilor publici, pun
la ordinea de zi cautarea de noi solutii In organizarea si desfasurarea pro-
cesului de perfectionare profesionala a functionarilor publici. In acest sens,
de real folos sunt cursurile de dezvoltare profesionald realizate cu sustinerea
diferitor parteneri externi: PNUD, USAID, SIDA, Banca Mondiala, Agentia
de Cooperare Internationald a Germaniei (GIZ) si altele. Avand un suport
informational-metodic si logistic consistent, cursurile nominalizate raspund
pe deplin necesitatilor de instruire a functionarilor publici.

Este salutabil faptul ca autoritatile administratiei publice manifesta tot mai
mult interes pentru sporirea gradului de calificare a angajatilor sai si solicita,
din propria initiativa, organizarea de catre Academie a cursurilor de dezvol-
tare profesionald pentru anumite categorii de functionari. Astfel de cursuri au
fost organizate la solicitarea Ministerului Finantelor, Ministerului Afacerilor
Interne, Inspectoratului Fiscal Principal de Stat, Agentiei Nationale pentru
Securitatea Alimentelor si a altor autoritdti ale administratiei publice. Orga-
nizarea instruirii cadrelor la solicitarea autoritatilor administratiei publice are
unele avantaje, gratie faptului cad motivarea functionarilor de a audia cursurile
respective este mult mai mare $i prin aceasta sporeste eficacitatea lor.

Succesele in domeniul dezvoltarii profesionale continue se datoreaza in
mare masurd unui colectiv bine pregatit de formatori atat din randul cadrelor
didactice ale Academiei, cat si din randul functionarilor publici practicieni cu
o bogata experientd de activitate in organele administratiei publice. O buna
parte dintre ei au beneficiat de cursuri de formare in domeniile prestate atat
in tard, cat si peste hotare, fapt ce a contribuit la fortificarea competentelor
metodico-didactice. Gratie formatorilor, se imbina mai reusit aspectele teore-
tice si cele practice de instruire, ceea ce contribuie la eficientizarea instruirii
functionarilor publici. In masura posibilitatilor, in procesul de perfectionare a
cadrelor din administratia publica sunt antrenati si formatori din strainatate.

In procesul de organizare si desfasurare a procesului de dezvoltare pro-
fesionald a cadrelor este foarte importanta activitatea de studiere a eficientei
serviciilor prestate. Aceasta se face atat prin chestionarele de evaluare a
participantilor la cursuri, cat si prin expunerea orald a opiniilor participantilor
referitor la organizarea si continutul cursurilor de perfectionare. Si o moda-
litate si alta contin aprecierile date de cei instruiti, aprecieri care permit a
stabili gradul de realizare a obiectivelor trasate inainte de inceperea cursurilor.
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Ceea ce se observa din evaludrile efectuate este tendinta functionarilor de a
participa la cursuri de o duratd mai lunga, indeosebi pentru instruirea initiala.
Si aceasta este firesc, dat fiind faptul ca problemele cu care se confrunta as-
tdzi administratia publicd sunt multiple, solutionarea lor cere cunostinte si
competente concrete.

Nu mai putin importanta este si evaluarea aplicarii cunostintelor si competen-
telor dobandite in procesul de instruire in activitatea practica de catre participantii
la cursuri. Aceasta tine de sarcina autoritatilor care deleaga la studii functionarii
publici, a caror datorie rezida in aprecierile de rigoare printr-o analizd minutioasa
a schimbadrilor din activitatea functionarilor, care rezulta din instruire.

Astfel, activitatea de formare si dezvoltare profesionald a functionarilor
publici este o parte componenta a procesului complex de edificare a societatii
bazate pe cunoastere. Continutul acestui proces rezida in sporirea calitatii ca-
pitalului uman incadrat Tn administratia publica si a randamentului activitatii
administrative. Cresterea volumului de cunostinte si fortificarea competentelor
profesionale ale functionarilor publici, prin studiile de masterat si cele de dez-
voltare profesionala prestate de Academia de Administrare Publica pe parcur-
sul anilor, reprezinta o predispozitie de eficientizare a activitatii administrative
si un factor de sporire a competitivitatii.

Aceasta devine foarte important la etapa actuald, cand in administratia
publicd din Republica Moldova se desfasoard niste procese complexe me-
nite sa ajusteze sistemul administrativ la standardele europene, exprimate in
descentralizarea administrativa, autonomia locald, domnia legii, respectarea
drepturilor omului, consultarea cetatenilor pe problemele de utilitate publica,
transparenta decizionala si altele.

Or, anume de aceste lucruri nu s-a tinut seama cand Guvernul Republicii
Moldova, prin Hotararea nr. 485 din 13 iulie 2022, a decis, fard a consulta be-
neficiarii de servicii prestate de Academia de Administrare Publica, lichidarea
acestei institutii de invatamant superior prin fuziunea (absorbtia) acesteia cu
Universitatea de Stat din Moldova.
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5.7. Administratia publica si integrarea europeana

5.7.1. Retrospective ale relatiilor moldo-comunitare in domeniul
administratiei publice

Relatiile moldo-comunitare, in general, si cele ce vizeazd domeniul administratiei
publice, in particular, 1si au inceputurile in anii 90 ai secolului trecut. Transfor-
marile din administratia publica initiate Inca in anul 1990, avand ca premise mo-
dificarile treptate din sistemul politic si economic al societd{ii moldovenesti, au
constituit de la bun Inceput o tendinta spre valorile democratice, caracteristice
pentru administratia publicd europeand. Si desi pana la institutionalizarea unor
relatii concrete cu Uniunea Europeana si cu alte organisme europene urmau sa
treacd incd cativa ani, spiritul european se resimtea deja in Declaratia de Suvera-
nitate din 23 iunie 1990, in Decretul cu privire la puterea de stat din 27 iulie
1990%4 i, desigur, in Declaratia de Independenta din 27 august 1991.%

Implementarea prevederilor acestor documente politice, care si-au gasit in
anul 1994 fundamentare constitutionald, a initiat procesul de edificare a unei
administratii publice noi, bazate pe alte principii si mecanisme de organizare $i
functionare. In acele conditii, experienta europeani era una de referinta nu doar in
domeniul administratiei publice, dar si 1n organizarea si functionarea vietii soci-
ale, in general. Reiesind din aceasta, Republica Moldova a initiat relatiile nemij-
locite cu Uniunea Europeana prin semnarea la 28 noiembrie 1994 a Acordului de
Parteneriat si Cooperare, care a fost ratificat abia in anul 1998, ceea ce a tergiversat
institutionalizarea relatiilor dintre Republica Moldova si Uniunea Europeana.?*

La etapa initiald dialogul moldo-comunitar era axat, in principal, pe subiecte
de ordin general, cum ar fi convergenta pozitiilor in problemele internationale
de interes comun, incurajarea cooperdrii in vederea consolidarii stabilitatii si
securitdtii in Europa, sprijinirea transformarilor politice si economice din Republica
Moldova, respectarea democratiei, drepturilor omului. Pentru Uniunea Europeana
aceasta constituia o posibilitate de a promova valorile sale in Republica Moldova

293 In: Vestile Sovietului Suprem si ale Guvernului RSS Moldova, 1990, nr. 8.

294 Ibidem.

25 In: Moldova Suverand, 28 august 1991.

2% Jon Stavild, Anatol Ungureanu, Evolutii recente in promovarea integririi europene a Republicii
Moldova. In: Administrarea Publica, 2003, nr. 4, p. 48-55.
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pentru a deveni un partener previzibil si compatibil. La randul sau, Republica
Moldova urmarea scopul de a obtine sprijin politic pe calea dezvoltarii democra-
tice i de a beneficia de programele comunitare de asistenta.

Alaturi de alte sfere ale activitatii umane in relatiile moldo-comunitare se im-
puneau si anumite activitati ce vizau aspiratiile de ajustare a administratiei publice
la standardele europene. Transformarile dorite au devenit parti componente ale
reformei administratiei publice si constituie un proces de europenizare a acesteia.
Europenizarea ca proces, in viziunea lui C. Radaelli, reprezinta activitatile de ela-
borare, difuzare si institutionalizare a regulilor formale si neformale, paradigmelor
politice si administrative, procedurilor, stilurilor, modalitétilor de a actiona, ca norme
impartasite si incorporate in logica nationald a discursului, identitatii, structurilor
politice si administrative si a politicilor publice promovate de acestea.”’

Acest proces complex este initiat de catre institutiile politice care decid asu-
pra strategiei de dezvoltare a tarii si determind sistemul de valori spre care tinde
societatea. In acest sens, Parlamentul Republicii Moldova a adoptat mai multe
documente care prin esenta lor promoveaza europenizarea administratiei publice.
Implementarea prevederilor acestor documente este pusa in responsabilitatea Gu-
vernului si a altor institutii administrative, care necesitd, la randul lor, un suport
popular exprimat in sustinerea acestor activitdti de catre societatea civild. Acest
proces este, in primul rand, unul de modernizare interna a administratiei publice,
prin Tmpdrtasirea valorilor europene din acest domeniu de activitate.

Fiind influentat atit de factorii externi, ct si de factorii interni, procesul de
europenizare a administratiei publice din Republica Moldova il putem diviza in
cateva perioade.

Prima perioada o constituie anii 1990-1995, care se caracterizeaza prin euro-
penizarea (in mare masurd, indirectd) a sistemului administrativ moldovenesc, care
pornise pe o cale democratica de dezvoltare a térii. La intensificarea acestui proces
a contribuit aderarea la 13 iulie 1995 a Republicii Moldova la Consiliul Europei,
care a avut ca urmare constientizarea preluarii unor valori europene pentru sistemul
politic si administrativ din tara noastrd prin promovarea democratiei, valorilor gene-
ral-umane, drepturilor si libertatilor omului, fapt care a contribuit la mentinerea unui
anumit echilibru in sistemul politic s1 administrativ al Republiciit Moldova.

27 Citat dupa: Serghei Palihovici, Reforma administratiei publice din Republica Moldova in con-
textul integrarii europene, Autoreferat al tezei de doctor 1n stiinte politice, Chisinau, 2008, p. 11.
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A doua perioada o constituie anii 1996-2005, care se caracterizeaza prin sem-
narea la 2 mai 1996 de catre Republica Moldova a Cartei europene: exercitiul
autonom al puterii locale.”® Initierea implementarii prevederilor ei in practica
administrativd din tara noastra a contribuit, Intr-o anumitd masurd, la ajustarea
legislatiei nationale din domeniul administratiei publice la rigorile europene prin
preluarea conceptului de autonomie locala, principiilor administratiei publice lo-
cale, cerintelor fatd de statutul alesilor locali, implementarea formelor moderne
de control administrativ asupra autoritatilor locale, a modalitatilor de asociere a
colectivitdtilor locale. Efectuarea reformei administrativ-teritoriale si trecerea la
sistemul de judete in 1998-1999 a constituit un pas hotarator in directia ajustarii
sistemului administrativ din Republica Moldova la rigorile europene, activitate
compromisa ulterior, in anul 2003, prin efectuarea contrareformei si revenirea,
mai mult din considerente politice, la sistemul de raioane.

A treia perioada cuprinde anii 2005-2009 si initiaza prin semnarea Planului
de Actiuni Uniunea Europeand-Republica Moldova, care conferd procesului de
europenizare o calitate relativ noud, inclusiv in domeniul administratiei publice.
In acest document se accentueaza necesitatea continurii reformei administrati-
ve, aflate in derulare, si consolidarea autoadministrarii locale in conformitate cu
standardele europene, se subliniazd oportunitatea acordarii unei atentii speciale
expertizei $i recomandarilor Congresului Autoritatilor Locale si Regionale din Eu-
ropa, adresate cu diferite ocazii autoritatilor Republicii Moldova, se atrage atentia
asupra necesitatii consolidarii suprematiei legii in toate sferele de activitate.

In aceasta perioada a fost elaborata si adoptatd, prin Hotararea Guvernului nr.
1402 din 30 decembrie 2005, ,,Strategia de reforma a administratiei publice centrale
in Republica Moldova”,?* in decembrie 2006 a fost adoptat pachetul de legi privind:
administratia publica locald;** descentralizarea administrativa;**' dezvoltarea regi-
onala a Republicii Moldova,*” care, avand, in principiu, intentii bune, nu au dat

298 Carta Europeand: exercitiul autonom al puterii locale, Versiune in limbile romana, maghiara
si germand, Strasbourg, 1993.
2% Hotararea Guvernului Republicii Moldova cu privire la aprobarea Strategiei de reforma a

administratiei publice centrale in Republica Moldova, nr. 1402 din 30 decembrie 2005. in: Mo-
nitorul Oficial al Republicii Moldova, 2006, nr. 1-4.

390 1 egea privind administratia publica locala, nr. 436-XVI din 28 decembrie 2006. in: Monito-
rul Oficial al Republicii Moldova, 2007, nr. 32-35/116.

301 egea privind descentralizarea administrativa, nr. 435-XVI din 28 decembrie 2006. in: Mo-
nitorul Oficial al Republicii Moldova, 2007, nr. 29-31/91.

302 [ egea privind dezvoltarea regionala in Republica Moldova, nr. 438 din 28 decembrie 2006.
in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2007, nr. 021.
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rezultatele scontate, din cauza imperfectiunilor in organizarea administrativ-teritori-
ald a tarii, politizarii excesive a activitatii administrative, inclusiv a politicii de per-
sonal, precum si tendintelor de mentinere, cu orisice pret, de catre guvernarea comu-
nista de atunci a ,,verticalei puterii”, lucru inadmisibil intr-o societate democratica.

A patra perioada cuprinde anii 2009-2014 si continutul ei emana din discursul
politic democratic al guvernarii proeuropene care a preluat puterea si porneste
de la premisa ca integrarea europeana este un deziderat fundamental al Republi-
cii Moldova, care poate fi realizat pe calea democratizarii sistemului politic si
modernizarii administratiei publice. Aceste activitatii puteau fi implementate prin
descentralizarea puterii si aplicarea principiilor si normelor europene in domeniul
administratiei publice. Pentru atingerea acestui deziderat la 05 aprilie 2012 a fost
adoptata Strategia Nationala de Descentralizare,*” care a prevazut actiuni concre-
te in sfera descentralizarii serviciilor si competentelor, finantelor publice, patrimo-
niului, dezvoltarii locale, capacitatii administrative si institutionale, democratiei,
drepturilor omului si egalitatatii de gen.

Un moment important din aceastd perioadd este adoptarea Legii privind
administratia publicd centrala de specialitate, nr. 98 din 04 mai 2012.3* Prin
aceasta se face o Incercare de ajustare a sistemului institutional al administratiei
publice centrale de specialitate din tara noastrd la modelul european, prin atribu-
irea clara a responsabilitatilor si competentelor autoritatilor respective, precum
si prin rationalizarea procedurilor si activitdtilor administrative desfasurate de
acestea. In favoarea acestei idei vine tipologizarea autoritatilor administratiei pu-
blice centrale de specialitate, reglementarea concreta a procedurilor de constituire,
reorganizare si dizolvare a acestora.

A cincea perioada incepe Tn 2014 si se afla in desfasurare. Actiuni-cheie din
aceastd perioada reprezinta semnarea la 27 iunie 2014 a Acordului de Asociere cu
Uniunea Europeana®” si adoptarea la 25 iulie 2016 a Strategiei privind reforma

303 egea pentru aprobarea Strategiei nationale de descentralizare si a Planului de actiuni privind
implementarea Strategiei nationale de descentralizare pentru anii 2012-2015, nr. 68 din 5 aprilie
2012. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2012, nr. 143-148.

3041 egea privind administratia publici centrala de specialitate, nr. 98 din 4 mai 2012. in: Moni-
torul Oficial al Republicii Moldova, 2012, nr. 160-164.

395 Acord de Asociere dintre Uniunea Europeani si Comunitatea Europeani a Energiei Atomice
si statele sale membre, pe de o parte, si Republica Moldova, pe de alta parte. http://www.gov.md/
public/files/2013/ianuarie 2014/ACORD_RM-UE_1.pdf
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administratiei publice pentru perioada 2016-2020,°" document de referinta pentru
evolutia administratiei publice din Republica Moldova.

Procesul de europenizare a administratiei publice din Republica Moldova a
fost insotit pe parcursul perioadelor enumerate mai sus de multe controverse, con-
ditionate de evolutia flotantd a gradului de democratizare a societatii si de nivelul
scazut al coeziunii forfelor proeuropene. Asupra acestei stari de lucruri si-au lasat
amprenta si lipsa unor viziuni strategice asupra dezvoltarii tarii, indeterminismul
valoric si, Tn mare masurd, reminiscentele unei mentalitati indoctrinate a unei parti
a clasei politice, dar si a unui segment semnificativ al populatiei.

Calea ajustarii administratiei publice din Republica Moldova la rigorile euro-
pene, parcursd pana in prezent, desi Intr-o maniera tergiversata si incompletd, con-
stituie o directie progresistd. Un pas important de apropiere a Republicii Moldova
de Uniunea Europeana este obtinerea la 23 iunie 2022, prin decizia Consiliului Eu-
ropean, a statutului de tara candidata pentru aderarea la Uniunea Europeand. Acest
fapt deschide noi perspective de dezvoltare in toate domeniile vietii social-econo-
mice, inclusiv in domeniul administratiei publice. Urmeaza sa se produca reevalua-
rea rolului administratiei de stat in gestionarea treburilor publice si cresterea rolului
comunitatilor locale in exercitarea administratiei, prin crearea unor conditii reale
de functionare a autonomiei locale, delimitarea clara a competentelor intre adminis-
tratia publica centrala si administratia publica locala, stabilirea relatiilor benefice de
colaborare cu societatea civild, identificarea unor dimensiuni optime ale unitatilor
administrativ-teritoriale, dobandirea unui grad inalt de profesionalism al angajatilor
din administratia publica, instituirea unui sistem informational dezvoltat.

5.7.2. Valente reformatoare ale Planului de Actiuni Uniunea
Europeand — Republica Moldova in domeniul administratiei publice

In cadrul Politicii de Vecinitate promovate de Uniunea Europeani a fost ela-
borat si semnat la 22 februarie 2005 Planul de Actiuni Uniunea Europeand — Re-
publica Moldova.**" Acest document a constituit, dupa cum a fost mentionat mai
sus, o etapa distinctd de colaborare a Republicii Moldova cu Uniunea Europeana,
de data aceasta 1n cadrul Politicii de Vecinatate.

306 Strategia privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020, http://infoeuropa.md/
administrarea-publica/strategia-privind-reforma-administratiei-publice-pentru-anii-2016-2020/
397 Planul de Actiuni Republica Moldova — Uniunea Europeana. In: Monitorul Oficial al Repu-
blicii Moldova, 2005, nr. 65-66.
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Planul a fost prevazut pentru o perioada de trei ani si a avut ca obiectiv
indeplinirea prevederilor Acordului de Parteneriat si Cooperare §i Incurajarea
realizarii, 1n viitor, a aspiratiilor Republicii Moldova de integrare in Uniunea Eu-
ropeand. Alaturi de alte componente, cum ar fi: cooperarea politica, economica,
convergenta legislatiei, integrarea sistemului de Invatamant si altele, Planul de
Actiuni a prevazut si un sir de masuri ce vizeaza administratia publica.

In compartimentul ,, Dialogul politic si reformele”, Planul de Actiuni a pre-
vazut ca o directie de consolidare a stabilitatii si eficacitatii institutiilor care ga-
ranteazd democratia i suprematia legii ,,continuarea reformei administrative si
consolidarea autoadministratiei locale Tn conformitate cu standardele europene,
in special cu cele ce se contin in Carta europeana a autoguvernarii locale, i acor-
darea unei atentii speciale expertizei si recomandarilor Congresului Autoritatilor
Locale si Regionale din Europa, inclusiv in ceea ce priveste managementul bu-
getelor locale de catre administratiile locale si atribuirea competentelor bugetare
(resurse care sd corespunda responsabilitatilor), consolidarea suprematiei legii
prin sporirea eficientei puterii judecatoresti si a organelor de drept, respectarea
corespunzatoare a hotararilor Curtii Constitutionale”.

Din prevederile Planului de Actiuni vizand administratia publica putem distin-
ge cel putin cinci pozitii, asupra solutiondrii cdrora autoritatile Republicii Moldova
urmau sa-si concentreze eforturile in perioada ulterioara semnarii acestuia.

In primul rand, se accentueazi necesitatea continuirii reformei administrative
si consolidarea autoadministrarii locale In conformitate cu standardele europene.
Aceasta inseamna cd Uniunea Europeand recunostea faptul ca in Republica Mol-
dova se desfasoara reforma administratiei publice, dar, in acelasi timp, considera ca
autoadministrarea locald nu corespunde standardelor europene. Dupd cum obser-
vam, intr-o forma concentrata, se da apreciere unei componente prioritare a reformei
administratiei publice, si anume — starii de lucruri in administratia publica locala.

In al doilea rand, se accentueaza ideea ci, in special, trebuie s se atraga atentie
standardelor europene ce se contin in Carta europeana a autoguvernarii locale.
Dupd cum cunoastem, Republica Moldova a semnat Carta Europeana. exercifiul
autonom al puterii locale inca in anul 1996. Multe dintre prevederile Cartei eu-
ropene si-au gasit concretizare in legislatia tarii noastre, inclusiv principiile admi-
nistratiei publice locale, care si-au gasit si fundamentare constitutionald, intocmai
asa cum prevede Carta europeand. Totodata, unele prevederi ale Cartei, cum ar fi
necesitatea consultarii cetatenilor pe problemele de interes deosebit, participarea
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acestora in procesul decizional, asigurarea plenitudinii autonomiei locale, n speci-
al in aspect financiar si altele, nu se realizeaza in deplina lor prevedere.

In al treilea rand, se sublinia oportunitatea acordarii unei atentii speciale
expertizei si recomanddrilor Congresului Autoritdtilor Locale si Regionale din
Europa, adresate cu diferite ocazii autoritdtilor Republicii Moldova. Institutia
respectiva care promoveaza in plan european interesele comunitatilor locale si
regionale este abilitatd cu dreptul de a face expertiza proiectelor de legi si a altor
acte normative ce se refera la domeniul organizarii i functiondrii administratiei
publice locale. In rezultatul efecturii acestor expertize, Congresul Autoritatilor
Locale si Regionale formuleaza recomandari pentru autoritétile nationale vizand
corespunderea lor cu rigorile europene. In cazul Republicii Moldova au fost une-
le situatii cand autoritatile moldovenesti nu au tinut seama de recomandarile
acestei institutii europene, cum a fost cazul revizuirii organizarii administrativ-
teritoriale produse in 2003, unele recomandari privind relatiile interbugetare in-
tre autoritatile administratiei publice centrale si cele locale, asigurarea stabilitatii
in functie a angajatilor din admiratia publica locala si altele.

In al patrulea rand, se accentua necesitatea atribuirii competentelor bugetare
care ar corespunde responsabilitdtilor organelor locale ale puterii. Problemele
privind asigurarea autonomiei financiare sunt cele mai dificile din complexul de
probleme existente in administratia publica locala. Cadrul legal prevede aceas-
ta autonomie financiara a unitatilor administrativ-teritoriale de ambele niveluri,
dar in realitate nu toate competentele cu care sunt abilitate organele locale ale
puterii au o acoperire financiara suficienta, din care cauza se intalnesc multe
disfunctionalitati. Pentru solutionarea acestor probleme se cereau efectuate ma-
suri de perfectionare a relatiilor interbugetare.

In al cincilea rind, se atrigea atentia asupra necesitatii consolidarii suprematiei
legii in toate sferele de activitate. Aceastd prevedere a Planului de Actiuni reiese
din obiectivele constituirii statului de drept, fard de care nu putem vorbi de stan-
dardele europene. Perioada de tranzitie prin care trece Republica Moldova ge-
nereazi anumite deficiente in implementarea acestui principiu constitutional. In
societate este destul de raspandit nihilismul juridic, iar, pe de alta parte, suntem in
prezenta unor procese negative, cum ar fi coruptia, abuzul de putere si altele, care
pot fi curmate ori diminuate doar prin promovarea legalitatii si a ordinii de drept.

Dupa cum vedem, Planul de Actiuni Uniunea Europeand — Republica Mol-
dova, a prevazut, alaturi de alte domenii de activitate, si un complex de masuri
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privind ajustarea administratiei publice din Republica Moldova la standardele
europene, acestea avand un continut reformator. O parte dintre aceste obiective
au fost realizate prin eforturile conjugate ale autoritatilor administratiei publice
si ale societatii civile si cu concursul institutiilor politice ale statului. Asupra
unei alte parti de actiuni planificate se cere de continuat activitatea in scopul
realizarii lor depline.

5.7.3. Reflectii asupra prevederilor Acordului de Asociere cu Uniunea
Europeana privind domeniul administratiei publice

In cadrul Parteneriatului Estic, Uniunea European si-a propus s transmiti ve-
cinilor de la Est un mesaj politic clar de solidaritate, aldturi de un sprijin suplimen-
tar pentru reforme democratice, orientate spre piatd, spre consolidarea statalitatii si
integritatii teritoriale. Semnarea la 27 iunie 2014 si ratificarea de Parlamentul Re-
publicii Moldova la 2 iulie 2014 a Acordului de Asociere cu Uniunea Europeana
deschide pentru Republica Moldova noi orizonturi.>® Fiind un document complex
si multidimensional, Acordul de Asociere dintre Uniunea Europeana si Republica
Moldova prevede actiuni in domeniul dialogului politic, reformelor sectoriale, po-
liticii externe si de securitate, justitie, cooperare in sectorul economic, comertului,
in sfera ocuparii fortei de munca, politicilor sociale, protectiei consumatorilor, ma-
nagementului finantelor publice si politicilor bugetare si altele.

O parte componentd a Acordului de Asociere dintre Uniunea Europeana si
Republica Moldova reprezinta si unele actiuni de cooperare in domeniul ad-
ministratiei publice. Chiar in preambulul Acordului de Asociere regasim logica
interactiunii cauzale intre etapele prin care au trecut relatiile moldo-comunitare.
Printre argumentele in favoarea Acordului de Asociere, alaturi de altele, se indica
si dorinta cooperdrii cdt mai ample Intr-un sir vast de domenii de interes comun,
inclusiv in domeniile de bund guvernare, administratie publica si reforma servi-
ciului public, dezvoltarii infrastructurii administrative si institutionale, manage-
mentului financiar, practicilor participative in procesul decizional si altele.

Aspecte tangibile administratiei publice regdsim si In formularea obiective-
lor Acordului de Asociere; or, asocierea politicd si integrarea economicd, sporirea

3% Acord de Asociere dintre Uniunea Europeana si Comunitatea Europeani a Energiei Atomice
si statele sale membre, pe de o parte, si Republica Moldova, pe de alta parte. http://www.gov.md/
public/files/2013/ianuarie_2014/ACORD_RM-UE_1.pdf
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mobilitatii si contactelor interumane, consolidarea democratiei, statului de drept si
a stabilitdtii politice, economice si institutionale in Republica Moldova si altele,
formulate in calitate de obiective ale Acordului de Asociere, sunt de neconceput fara
participarea nemijlocitd in realizarea acestora a autoritdtilor administratiei publice
centrale si locale. De gradul de concepere a acestor obiective si de calitatea implicarii
autoritatilor administratiei publice va depinde implementarea lor in practica.

Realizarea acestor obiective este intr-o stransa legaturd cu respectarea principii-
lor democratice, a drepturilor omului si a libertatilor fundamentale, statului de drept
si de bund guvernare, formulate in Titlul I al Acordului de Asociere si care repre-
zintd, de fapt, si principii de organizare si functionare a administratiei publice, ceea
ce le confera acestor principii o functie integratoare in procesul de implementare a
prevederilor Acordului de Asociere de catre autoritatile administratiei publice.

In aceasta ordine de idei, putem vorbi, in sens larg, despre sarcinile autoritatilor
administratiei publice in realizarea prevederilor Acordului de Asociere, dat fiind
faptul ca, orice domeniu am lua din prevederile acestuia, realizarea lor e posibila
doar cu participarea nemijlocitd a autoritatilor administratiei publice centrale si
locale, care dispun in mod legal, in activitatea lor, de mecanismele organizatorice
st functionale respective.

In acelasi timp, consideram ci despre sarcinile autoritatilor administratiei pu-
blice in realizarea prevederilor Acordului de Asociere putem vorbi si in sens Ingust,
intrucat Capitolul I din Titlul 1V, intitulat Reforma administratiei publice, prevede
niste actiuni orientate strict spre cooperarea nemijlocitd a Republicii Moldova cu
Uniunea Europeana in domeniul administratiei publice.

Pentru inceput vom mentiona ca cele trei articole din acest capitol (art.21, 22,
23), in ansamblul lor, nu reflectd intocmai continutul denumirii capitolului respectiv;
or, reforma administratiei publice nu se reduce la cele expuse in aceste trei articole,
dar reprezintd niste activitdti organizatorice si functionale mult mai complexe. Din
aceasta deriva si structura neadecvata a capitolului respectiv, care mai este si expusa
intr-o maniera generalizatoare, pe alocuri chiar declarativistd. Din aceasta reiese
sarcina celor care vor fi preocupati de implementarea prevederilor respective, care
se cer a fi concretizate pentru fiecare domeniu, in dependentd de situatia reald din
administratia publica din Republica Moldova, lucru care, sperdm, sa se intample.

Articolul 21 al Acordului de Asociere prevede ca cooperarea cu Uniunea Eu-
ropeand se va axa pe dezvoltarea administratiei publice eficiente si responsabile
in Republica Moldova, in scopul sustinerii edificarii statului de drept, asigurarii

381



AUREL SIMBOTEANU. ADMINISTRATIA PUBLICA TEORIE, ISTORIE, ACTUALITATE

faptului ca institutiile statului sd lucreze in beneficiul intregii populati. Cel putin
trei mari deficiente existente in sistemul administrativ moldovenesc se pot desprin-
de din prevederile acestui articol, asupra Inlaturarii cdrora urmeaza sa se lucreze in
Republica Moldova. Se constata cd Inca nu avem o administratie publicd eficienta
si responsabild, ca nu avem un stat de drept desavarsit si, ceea ce se pare cel mai in-
grijordtor, cd institutiile statului nu lucreaza in beneficiul intregii populatii. La pri-
ma vedere — nimic nou, deoarece asupra solutiondrii acestor probleme se lucreaza
de peste treizeci de ani, dar restante incd mai avem. Din aceasta si reiese importanta
si utilitatea cooperdrii cu Uniunea Europeand; bunele practici ale statelor membre
ale ei, In domeniile nominalizate, ar putea fi de real folos pentru administratia pu-
blicd din Republica Moldova.

In cadrul cooperarii cu Uniunea Europeani, se stipuleazi in acelasi articol 21 al
Acordului de Asociere, se va acorda o atentie deosebita modernizarii si dezvoltarii
functiilor executive, In scopul prestarii serviciilor de calitate cetatenilor Republicii
Moldova. Este cunoscut faptul c@ organizarea si prestarea de servicii cetdtenilor revi-
ne, preponderant, functiilor executive. Nu Intamplator, incd la 5 martie 1991 Sovietul
Suprem al RSS Moldova a adoptat Legea cu privire la perfectionarea puterii executi-
ve si la unele modificari si completiri in Constitutia RSS Moldova. Inci atunci, cand
se faceau primii pasi pe calea suveranitatii, puterea executiva era conceputa ca avand
un rol deosebit si ca un principal organizator si prestator de servicii publice.

Pe parcursul timpului multe s-au schimbat spre bine in acest domeniu. Vom
aminti aici implementarea, desi trunchiata, a prevederilor Strategiei de reforma a
administratiei publice centrale,’” ale Legii privind administratia publica centrala
de specialitate,’'? ale Strategiei Nationale de Descentralizare®!! si ale altor acte nor-
mative care au facilitat procesul reformator din sfera functiilor executive, inclu-
siv in organizarea si prestarea serviciilor de calitate populatiei. Desigur cd aceste
activitati se cer a fi continuate, amplificate, aduse pana la deplina lor realizare si,
in acest sens, cooperarea cu Uniunea Europeana si cu tarile membre ale acesteia in
sfera puterii executive si modalitatilor de modernizare si de dezvoltare a acesteia

3% Hotararea Guvernului Republicii Moldova cu privire la aprobarea Strategiei de reforma a
administratiei publice centrale in Republica Moldova, nr. 1402 din 30 decembrie 2005. In: Mo-
nitorul Oficial al Republicii Moldova, 2006, nr.1-4.

3101 egea privind administratia publici centrala de specialitate, nr. 98 din 4 mai 2012. In: Moni-
torul Oficial al Republicii Moldova, 2012, nr.160-164.

311 egea pentru aprobarea Strategiei nationale de descentralizare si a Planului de actiuni privind
implementarea Strategiei nationale de descentralizare pentru anii 2012-2015, nr. 68 din 5 aprilie
2012. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2012, nr. 143-148.
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trebuie sa reprezinte o prioritate pentru autoritdtile administratiei publice din
Republica Moldova.

Articolul 22 al Acordului de Asociere determina cinci domenii concrete de
colaborare a Republicii Moldova cu Uniunea Europeana in sfera administratiei
publice, care au menirea sa contribuie la apropierea administratiei de standarde-
le europene, si anume:

a) Dezvoltarea institutionala si functionala a autoritatilor publice pentru a
spori eficienta activitatii lor si asigurarea unui proces decizional si de planifica-
re strategica eficient, participativ si transparent.

Problema privind dezvoltarea institutionald si functionala a autoritatilor
administratiei publice este una care sta de mai mult timp pe ordinea de zi a refor-
mei administratiei publice. Inca in anul 2005 a fost efectuata de catre Cancelaria
de Stat, cu participarea expertilor europeni si locali, o ampla analiza functionala
a sistemului administratiei publice centrale din Republica Moldova, rezultatele
careia au fost puse la baza elaborarii Strategiei de reformd a administratiei pu-
blice centrale, adoptate prin Hotararea Guvernului nr. 1402 din 30 decembrie
2005. Ulterior aceasta analiza a permis ca prin Legea privind administratia pu-
blica centrald de specialitate din 04 mai 2012 sa se produca tipologizarea clara
a acestor autoritdti si sa se delimiteze functiile de elaborare si de promovare a
politicilor de functiile de implementare a acestora. Dar intrucat realitdtile soci-
ale sunt mereu in schimbare, atunci si dezvoltarea institutionala si functionald a
autoritatilor publice capdtd un caracter continuu si, in acest sens, practicile euro-
pene sunt binevenite pentru sistemul administrativ moldovenesc.

Cat priveste asigurarea unui proces decizional si de planificare strategi-
ca eficient, participativ si transparent, vom mentiona ca in aspect legislativ si
institutional lucrurile par a sta bine in Republica Moldova, in sensul ca aceste
procese sunt suficient reglementate, cadrul normativ national incurajeaza impli-
carea cetatenilor sa participe individual, precum si prin diferite structuri negu-
vernamentale in procesul decizional, atat la nivelul administratiei publice centra-
le, cat si locale. In acelasi timp, trebuie si recunoastem ci in acest domeniu avem
si anumite lacune. Pe de o parte, se observa incd o rezistenta pe care o manifes-
ta autoritatile administratiei publice fata de participarea cetatenilor in procesul
decizional; pe de alta parte, suntem in prezenta unei atitudini relativ pasive a
cetdtenilor fata de participarea n aceste activitdti, mai ales la nivel local. Asupra
depasirii acestei stari de lucruri trebuie sa-si concentreze eforturile autoritatile
administratiei publice insusind din experienta tarilor europene.
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b) Modernizarea serviciilor publice care include introducerea Guvernarii
electronice, cu scopul sporirii eficientei prestarii serviciilor cetatenilor si redu-
cerii costurilor de gestionare a afacerilor.

Crearea unui sistem informational modern constituie, indiscutabil, o parghie
de modernizare a administratiei publice. In acest sens, in ultimii ani s-au produs
schimbari esentiale si in Republica Moldova. Aceasta se referd la crearea unor
retele informationale computerizate si la folosirea unor tehnologii informationale
moderne Tn domeniul documentarii administrative.

Astfel, vom mentiona aprobarea prin Hotararea Guvernului nr. 225 din 9 mar-
tie 2005 a Strategiei Nationale de edificare a societatii informationale ,,Moldova
electronica”,*'> urmatd de aprobarea Conceptiei Guvernarii electronice prin Ho-
tararea Guvernului nr. 733 din 28 iunie 2006.*"* Aceste documente au stabilit mai
multe obiective In domeniul Guverndrii electronice, care si-au gasit continuare
in Programele ulterioare de activitate ale Guvernului, In care se contin unele sar-
cini noi ce prevad optimizarea infrastructurii informationale a sectorului public cu
asigurarea securitatii informationale a e-Guvernarii, eficientizarea comunicarii si
coordondrii intre agentiile guvernamentale de nivel central, raional si local.*'*

Un rol deosebit se acorda implementdrii Portalului Guvern cétre Cetateni,
Guvern catre Business si Guvern catre Guvern. Portalul guvernamental este
conceput ca un important element de infrastructura a e-Guvernarii, care asigura
interactiunea diferitor sisteme informationale in procesul de prestare a servicii-
lor publice, schimbul de informatii intre cetdteni, mediul de afaceri si autoritatile
administratiei publice.

Cu statut de perspectiva, in cadrul cooperarii cu Uniunea Europeana se for-
muleaza si sarcina credrii platformei pentru introducerea votului electronic si
sustinerea formelor de democratie participativa prin sisteme electronice, indife-
rent de locul in care cetdteanul se afla Tn momentul desfasurarii alegerilor. De
asemenea, se planifica implementarea serviciilor electronice in educatie, sanatate,
protectie sociala, agricultura, precum si a tuturor serviciilor electronice obligatorii

312 Hotararea Guvernului Republicii Moldova privind Strategia Nationala de edificare a societa-
tii informationale — ,,Moldova electronica”, nr. 225 din 9 martie 2005. in: Monitorul Oficial al
Republicii Moldova, 2005, nr. 046.

313 Hotararea Guvernului Republicii Moldova cu privire la Conceptia guverndrii electronice,
nr. 733 din 28 iunie 2006. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2006, nr. 106.

314 programul de activitate al Guvernului Republicii Moldova 2015-2018. http://gov.md/sites/

default/files/document/attachments/program-guvern _2015-2018 1.pdf
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in Uniunea Europeani. In acest sens, vom mentiona importanta pentru Republi-
ca Moldova a Agendei Digitale Europa 2020, a altor initiative europene.

¢) Crearea unui serviciu public profesionist, bazat pe principiul raspunderii
manageriale si delegarii efective a competentelor, precum si angajarii echitabile
si transparente, instruirii, evaluarii si remunerarii.

Este de la sine inteles cd fara crearea unui serviciu public profesionist si
responsabil este imposibila realizarea sarcinilor care stau astazi pe agenda Re-
publicii Moldova. Institutionalizarea serviciului public in formula sa moderna
reprezintd o parte componenta a reformei administratiei publice. Fiind definit
prin Legea cu privire la functia publica si statutul functionarului public din
04 iulie 2008 ca o ,,activitate de interes public, organizata si desfasuratd de cétre
o autoritate publica ”, serviciul public reprezintd, de fapt, totalitatea autoritatilor
publice si activitatea persoanelor care ocupa functii in aceste autoritati.

Daca e sa ne referim la prevederile Acordului de Asociere, atunci coope-
rarea cu Uniunea Europeand urmeazad sa-si spuna cuvantul indeosebi in sfera
delegérii efective a competentelor dintre diferite categorii de autoritati publice,
lucru prevazut de mai multe acte normative, inclusiv de Strategia Nationald de
Descentralizare, care constata ca la etapa actuala avem o delimitare incerta, ne-
clara, incompletd a competentelor intre autoritatile administratiei publice de di-
ferite niveluri. Transferul competentelor se produce fara asigurarea mijloacelor
financiare corespunzatoare pentru executarea acestora. Se observa o interventie
excesiva a autoritatilor administratiei publice centrale si a administratiei publice
locale de nivelul al doilea in procesul de gestionare a resurselor financiare de
catre administratia publica localad de nivelul intai.

Solutionarea acestor probleme privind delimitarea optima a competentelor
intre diferite niveluri ale administratiei publice ar atrage dupa sine si sporirea
responsabilitatii angajatilor din aceste autoritati, ar da un continut nou sistemului
de evaluare a activitatii acestora, fapt ce ar influenta benefic intreaga activitate
administrativa din Republica Moldova.

d) Managementul eficient si profesionist al resurselor umane si dezvoltarea
carierei.

In calitate de autoritate care exercitd conducerea generald a administratiei
publice, Guvernul efectueaza managementul functiei publice si al functionarilor
publici la nivel national, prin aceasta asigurand buna functionare a administratiei
publice, in ansamblu. In cadrul autorititilor publice, administrarea functiei
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publice si a functionarilor publici este realizata de conducatorii autoritétilor pu-
blice, prin intermediul serviciului resurse umane.

Cat priveste dezvoltarea carierei, care reprezinta o totalitate de actiuni ince-
pand cu incadrarea in serviciul public si continuand cu evaluarea performantelor,
dezvoltarea profesionald a functionarului public, remunerarea si garantiile
sociale ale acestuia, vom mentiona ca in Republica Moldova putem vorbi, la ziua
de astazi, despre implementarea unei politici de personal care tinde a fi calificata
ca una reusita.

Cadrul normativ actual din Republica Moldova acopera, in temei, toate com-
ponentele managementului resurselor umane si dezvoltarea carierei, Insd, cu re-
gret, nu toate prevederile normative se realizeaza pe deplin, ceea ce genercaza
un sir de lacune. Vom mentiona aici doar cateva, cum ar fi: politizarea excesi-
va a activitatii administrative, formalismul existent in organizarea concursurilor
pentru ocuparea functiilor publice vacante, cazuri de nerespectare a regulilor de
conferire a gradelor de calificare functionarilor publici, lipsa de obiectivism 1n
evaluarea performantelor profesionale ale functionarilor publici si altele, care,
in viziunea noastrd, frineaza implementarea unui management eficient si pro-
fesionist al resurselor umane si afecteaza dezvoltarea carierei functionarilor pu-
blici. Asupra solutiondrii acestor si altor probleme din sfera resurselor umane si
dezvoltarea carierei va trebui sd-si concentreze atentia autoritatile publice din
Republica Moldova.

e) Promovarea valorilor etice in serviciul public.

Cu toate ca acest domeniu de cooperare este expus ultimul, din cele cinci ale
articolului 22 al Acordului de Asociere, dupa Insemnatatea lui 1l putem plasa pe
primul loc, deoarece este lesne de inteles ca de valorile etico-comportamentale
ale functionarilor depinde calitatea si eficienta administratiei publice si sana-
tatea morald a intregii societati. In perioada de dupa obtinerea Independentei
Republicii Moldova, in serviciul public s-a facut necesar de a recruta functionari
de formatie noua, scoliti in conditiile pluralismului politic, economiei de piata,
diversitatii de opinii, si aceasta, iIn mare masurd, s-a realizat. Calitatile profe-
sionale ale majoritatii acestor functionari, conjugate cu tinuta lor etico-morala,
se resimt in rezultatele obtinute de acestia pe tardmul activitatii administrative.

In acelasi timp, s-au observat in trecut si continui si se observe in prezent
si alte manifestari comportamentale ale functionarilor. In unul dintre studiile
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sale publicate in 2002,*'® regretatul profesor universitar Mihail Platon isi expri-
ma ingrijorarea fatd de comportamentul unor angajati din administratia publica.
Fenomenul se explica prin aceea, mentiona dumnealui, ,,ca pe parcursul ultimi-
lor ani si-au pierdut valoarea fostele norme ale eticii administrative, chiar daca
acestea erau departe de perfectiune si generau o sumedenie de inconveniente
organizatorice, dar oricum reglementau catusi de putin conduita functionarilor,
ridicand anumite bariere in calea abuzurilor si samavolniciilor birocratice. In
locul lor s-a format un vid moral cu trasaturile care ii sunt proprii: abuzul, cinis-
mul, coruptia”. Toate acestea, daca e sa folosim expresia aceluiasi autor, Mihail
Platon, genereaza ,,criza de autoritate in institutiile statului ”. Pentru diminuarea,
apoi si pentru depasirea acestei crize care se resimte pronuntat in societatea mol-
doveneasca se cere de Intreprins, din partea autoritdtilor statului, actiuni comple-
xe prevazute si in alte compartimente ale Acordului de Asociere, in afara de cel
examinat de noi.

Articolul 23 al Acordului face o precizare ca cooperarea va cuprinde toate
nivelurile administratiei publice, inclusiv administratia publica locala. Consi-
deram justificatd aceastd abordare, Intrucat reorganizarea concomitentd si con-
secutiva a administratiei publice locale si centrale constituie o componenta a
reformei administratiei publice i in aceasta calitate este Intr-o stransa conexiune
organizatoricd, cronologica si functionala.

Acestea sunt prevederile Capitolului I din Titlul IV al Acordului de Asociere,
intitulat Reforma administratiei publice, realizarea cérora ar ajusta, in mare masu-
ra, sistemul administratiei publice din Republica Moldova la standardele europe-
ne. Pentru ca acest lucru sa se Intample este nevoie de vointa politicd, sunt necesa-
re eforturi considerabile din partea autoritatilor statului, dar si participarea activa
a functionarilor publici de toate nivelurile, a alesilor locali, organizatiilor negu-
vernamentale, cetatenilor in activitatile de adaptare a sistemului administratiei
publice din Republica Moldova la Spatiul Administrativ European.

Luand in considerare actiunile desfasurate pana in prezent, dar si
oportunitatile deschise de prevederile Acordului de Asociere, putem spune ca
procesul de europenizare a administratiei publice din Republica Moldova si
de patrundere treptatd in Spatiul Administrativ European devine o realitate
pentru administratia publica din tara noastra. Ne referim aici la caracteristicile

315 Mihail Platon, Pregatirea si perfectionarea functionarilor publici — problema stringentd pentru apa-
ratul de stat. In: Administrarea Publica, revista metodico-stiintifica trimestriald, 2002, nt. 4, p. 19-25.
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care trebuie insusite la nivelurile: national, regional si local al administratiei,
facand deocamdata abstractie de nivelul supranational, ca ceva prematur pentru
Republica Moldova.

La nivel national, Spatiul Administrativ European se manifesta doar prin
implementarea unor principii generale si democratice politico-administrative, in
rest fiecare tard 1si are particularitdtile sale, atat vizand structura institutionald,
cat si metodologia activitatii institutiilor administrative. Realizarea completa a
prevederilor Strategiei de reforma a administratiei publice si a altor acte norma-
tive din acest domeniu ar facilita apropierea administratiei centrale din Repu-
blica Moldova de valorile Spatiului Administrativ European.

La nivel regional, exigentele europene fata de acest nivel al administratiei
decurg, in mare parte, din politica regionala a Uniunii Europene. La baza dezvol-
tarii regionale, conform Declaratiei Adunarii Regiunilor Europene, sta o entitate
publica teritoriala la nivelul ierarhic imediat inferior celui de stat si dotata cu un
guvern care dispune de puteri politice proprii.

Actualele raioane din Republica Moldova corespund doar partial acestor
exigente. Ele sunt unitdti administrativ-teritoriale situate la nivelul imediat ie-
rarhic inferior celui de stat, dar nu se incadreaza in clasificarea Nomenclatorului
Unitatilor Teritoriale pentru Statisticd (NUTS), dupa numarul populatiei. Iatd
de ce nu este Intdmplator cd Strategia Nationald de Descentralizare a prevazut
cresterea capacitdtii administrative prin reducerea fragmentarii si rationalizarea
structurilor administrativ-teritoriale, ceea ce va favoriza autonomia locala, pre-
starea eficientd a serviciilor publice. Aceastd sarcind poate fi realizata doar prin
efectuarea unei reforme administrativ-teritoriale care ar ajusta organizarea teri-
toriului tarii la standardele europene.

La nivel local, Spatiul Administrativ European isi gaseste expresie, in primul
rand, Tn implementarea prevederilor Cartei Europene: exercitiul autonom al pu-
terii locale, care reprezintd un document-cadru al autonomiei locale pentru tarile
semnatare. Acest document serveste drept o sursa de referinta in procesul de ela-
borare a legislatiilor nationale privind administratia publica locala si functionarea
ei in conditiile descentralizarii si autonomiei locale. Implementarea in majoritatea
tarilor europene a prevederilor acestui document a si facut posibild omogenizarea
sistemelor de administratie In baza principiului descentralizdrii si autonomiei loca-
le. Ca obiectiv principal pentru Republica Moldova in acest domeniu consideram
ca este realizarea deplind a conditiilor de implementare a autonomiei locale.
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Realizarea prevederilor Acordului de Asociere cu Uniunea Europeana cu
referire la administratia publica ar trebui sa aiba ca finalitate ajustarea sistemului
administrativ din Republica Moldova la Spatiul Administrativ European, pentru
care sunt caracteristice, in viziunea noastra, urmatoarele tendinte valorice si ma-
nifestari organizatorico-functionale:

— reevaluarea rolului administratiei de stat in gestionarea treburilor publice
prin descentralizarea functiilor statului i transmiterea unei parti a acestor functii
autoritatilor locale;

— cresterea rolului comunitatilor locale in exercitarea administratiei, deoa-
rece cu cat mai intensa este viata publica la nivelul comunitatilor locale, cu atat
mai putin posibila devine impunerea fatd de comunitatile locale a vointei orga-
nelor centrale ale puterii de a activa dupa scheme unice, fara a se tine seama de
particularitatile si interesele acestor comunitati teritoriale;

— functionarea in conditii reale a autonomiei locale in baza regulilor comune,
care gi-au gasit expresie in Carta Europeana: exercitiul autonom al puterii locale
si care servesc drept repere de asigurare uniforma si omogena a autonomiei lo-
cale 1n tarile europene;

— delimitarea clard a competentelor intre administratia publica centrala si ad-
ministratia publica locala, care ar tine seama atat de realizarea interesului national,
cat si a intereselor locale, mai ales in materie financiara si relatii inter- bugetare;

—relatii benefice de colaborare cu societatea civila ca partener activ in solutionarea
multor probleme ale comunitétilor umane, inclusiv prin participarea reprezentantilor
societatii civile in procesul decizional al autoritatilor administratiei publice;

— consultarea comunitatilor locale in problemele de interes deosebit ca o va-
loare generala a democratiei prin studierea opiniei publice in solutionarea pro-
blemelor legate de viata comunitara a oamenilor;

— dimensiuni optime ale unitatilor administrativ-teritoriale capabile sa asigu-
re capacitatea administrativa a acestora;

— grad Tnalt de profesionalism al angajatilor din administratia publica, delimi-
tarea functiilor politice de cele administrative in promovarea politicii de personal;

— sistem informational dezvoltat, inclusiv cel electronic, care permi-
te solutionarea operativa si calitativd a problemelor de care sunt preocupate
autoritatile administratiei publice.

In concluzie, vom mentiona ci semnarea si ratificarea Acordului de Asociere
cu Uniunea Europeand, prin care s-a convenit asupra strategiei de dezvoltare a
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tarii si s-a determinat sistemul de valori spre care tinde societatea, reprezinta
pentru Republica Moldova o sansa de imbunatatire a tuturor sferelor vietii social-
economice, politice si de sporire a gradului civilizational al tarii.

5.7.4. Dimensiuni strategice ale reformei administratiei publice
la etapa actuald

In scopul realizarii prevederilor Acordului de Asociere cu Uniunea Europea-
nd in domeniul administratiei publice a fost elaborata Strategia privind refor-
ma administratiei publice pentru perioada 2016-2020, aprobata prin Hotararea
Guvernului Republicii Moldova nr. 911 din 25 iulie 2016.3'® Elaborarea acestei
Strategii a fost precedatd de o analiza si evaluare ampld a administratiei publice
efectuata in cadrul proiectului SIGMA (Suport for Improvement in Governance
and Management), reforma administratiei publice fiind calificatd drept o priori-
tate strategica a Guvernului.’"’

In acest sens, reforma administratiei publice la etapa actuald reprezintd un
angajament serios al Guvernului pentru implementarea prevederilor Acordu-
lui de Asociere cu Uniunea Europeana la compartimentul respectiv. Reforma
administratiei publice este conceputd, de data aceasta, ca o preconditie pentru
realizarea reformelor din alte domenii de activitate, dat fiind faptul ca autoritatile
administratiei publice au menirea sa catalizeze mersul transformarilor reforma-
toare din toate sferele vietii social-economice a Republicii Moldova.

Spre deosebire de etapele anterioare ale reformei, prezenta reforma se carac-
terizeaza ca avand o abordare noud si mai cuprinzatoare, fiind axatd mai mult
pe necesitatile cetatenilor. Actiunile planificate in cadrul reformei reprezintd un
exercitiu menit sd asigure o descentralizare administrativa si financiara reala si de
creare a unei administratii publice moderne, profesioniste si orientate spre oferi-
rea serviciilor publice de calitate si eficiente din punctul de vedere al costurilor.

Strategia privind reforma administratiei publice pentru perioada 2016-2020
se axeaza pe cinci dimensiuni principale, implementarea cérora ar spori eficienta
administratiei publice.

316 Strategia privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020, http:/infoeuropa.md/

administrarea-publica/strategia-privind-reforma-administratiei-publice-pentru-anii-2016-2020/
317 Administratia publici din Republica Moldova va fi reformata. http:/www.gov.md/ro/content/

administratia-publica-republicii-moldova-va-fi-reformata
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a) Responsabilizarea administratiei publice

Responsabilizarea administratiei publice este conceputd ca un proces prin care
persoanele fizice si juridice sunt responsabilizate pentru actiunile lor. Aceasta se
poate dobandi printr-un complex de actiuni cu referire, in primul rand, la activita-
tea resurselor umane incadrate in sistemul administratiei publice, prin sporirea ran-
damentului activitatii desfasurate si prin imbunatatirea calittii serviciilor prestate.

In prim-plan se evidentiazi necesitatea rationalizarii structurii Guvernului,
activititi care s-au produs n ultimul timp. In acest sens actiunile reformatoare
s-au initiat in octombrie 2016 cu consolidarea capacitatilor Cancelariei de Stat
si optimizarea structurii acesteia, in scopul excluderii dublarilor de functii si asi-
gurarii unei activitati mai eficiente.’'® De rand cu restructurarea si eficientizarea
proceselor operationale, inclusiv a circuitului documentelor, ulterior urmeaza
sad se purceada la transferarea unor functii improprii Cancelariei de Stat cétre
alte institutii, In contextul derularii reformei administratiei publice centrale, n
ansamblu, care urmeaza sa se produca.

Actiunile de responsabilizare a administratiei publice se intrevad de realizat
si pe calea consolidarii capacitatilor administrative prin efectuarea reformei ad-
ministrativ-teritoriale. Cele trei organizari administrativ-teritoriale ale Republi-
cii Moldova din 1994, 1998 si 2003 nu s-au soldat cu rezultatele scontate. atd de
ce cu incepere din anul 2009 se revine la ideea unei noi organizari administrative
a teritoriului in mai multe documente guvernamentale, inclusiv in Strategia pri-
vind reforma administratiei publice pentru perioada 2016-2020. Esenta acestei
reveniri se exprima in recunoasterea fragmentarii excesive a teritoriului, fapt ce
creeaza dificultati pentru functionarea adecvata a autoritatilor locale.

Necesitatea reformei administrativ-teritoriale la etapa actuala este determi-
nata de un sir de factori. Fiind o prioritate a reformei administratiei publice,
organizarea administrativa a teritoriului trebuie s anticipeze alte componen-
te ale reformei. Ea influenteaza reorganizarile institutionale si functionale din
administratia publicd, redimensioneaza relatiile dintre administratia publica
centrald si locald, faciliteaza consolidarea capacitatii administrative a unitatilor
administrativ-teritoriale.

318 Hotararea Guvernului Republicii Moldova, nr. 1183 din 26 octombrie 2016 cu privire la mo-
dificarea Hotararii Guvernului nr. 657 din 6 noiembrie 2009. in: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova, 2016, nr. 369-378.
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Din aceasta deriva prevederile privind necesitatea elaborarii Conceptului si
Foii de parcurs pentru reforma administrativ-teritoriala. Acest subiect a fost si
pe agenda unui Forum, in calitate de platforma deschisa de discutii, desfasurat
la 23 septembrie 2016 in cadrul Academiei de Administrare Publica cu concur-
sul Agentiei de Cooperare Internationala a Germaniei (GIZ) si cu participarea
reprezentantilor Cancelariei de Stat, autoritatilor administratiei publice cen-
trale si locale, mediului academic si a societatii civile. Majoritatea absoluta a
participantilor au recunoscut necesitatea efectudrii unei reforme administrativ-
teritoriale, ca parte componenta a reformei administratiei publice.>"

In acest scop discutiile au continuat in cadrul unui Atelier de lucru privind
reforma administrativ-teritoriald organizat de Cancelaria de Stat la 11-12 aprilie
2017 cu suportul Delegatiei Uniunii Europene in Republica Moldova, PNUD Mol-
dova, Consiliului Europei, in colaborare cu Agentia de Cooperare Internationala a
Germaniei, Agentia Statelor Unite pentru Dezvoltare Internationala si Congresul
Autoritdtilor Locale din Moldova (CALM). La lucrarile Atelierlui au participat
membrii Grupului de lucru privind reforma administrativ-teritoriala, reprezentanti
ai Cancelariei de Stat, ai Centrului de Implementare a Reformelor, sefii oficiilor
teritoriale ale Cancelariei de Stat, membri ai CALM, reprezentanti ai societatii ci-
vile, experti in domeniu. Avand ca scop identificarea modelului optim de reorgani-
zare administrativ-teritoriala pentru Republica Moldova, participantii au examinat
experienta bunelor practici vizand reforma administrativ-teritoriald in unele state
europene, precum: Slovacia, Letonia, Albania, Ucraina, Romania, Armenia. In re-
zultat, au fost identificate mai multe probleme specifice Republicii Moldova si au
fost propuse solutii alternative de reforma administrativ-teritoriald care urmeaza a
fi examinate de Consiliul national pentru reforma administratiei publice.**

Pe dimensiunea responsabilizarii administratiei publice, Strategia prevede si
alte actiuni, inclusiv elaborarea unui cadru normativ care ar facilita sporirea atat
a raspunderii colective a autoritatilor publice, cat si a raspunderii individuale a
functionarilor de diferite niveluri.

b) Elaborarea si coordonarea politicilor publice

Elaborarea politicilor publice este procesul prin care Guvernul transpune vi-
ziunea sa politicd in strategii, acte normative si actiuni pentru a livra rezultate

319 Forum 1: Reforma administrativ-teritoriald a Republicii Moldova http:/aap.gov.md/ro/node/1144
320 Reforma administrativ-teritoriald, discutata in cadrul unui Atelier de lucru. http://cancelaria.

gov.md/ro/content/reforma-administrativ-teritoriala-discutata-cadrul-unui-at
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cetatenilor. Este foarte important ca acest proces, in care, de reguld, participa
mai multi actori sociali, sd se produca intr-o maniera transparentd si coordonata.
Coordonarea ca atribut al conducerii se regdseste practic la toate nivelurile struc-
turilor administrative si reprezinta un element important al dirijarii care asigura
interactiunea subdiviziunilor structurale ale autoritatilor publice.

In scopul optimizarii si asigurarii unui proces integrat de elaborare si coordona-
re a politicilor publice, inca in anul 2008 Guvernul Republicii Moldova a creat Co-
mitetul interministerial pentru planificare strategica, in calitate de organ consultativ,
condus de Prim-ministru, care avea misiunea de a asigura corelarea prioritdtilor
nationale, stabilite 1n principalele documente strategice ale Guvernului, cu politici-
le elaborate de organele administratiei publice centrale de specialitate, cu angaja-
mentele internationale asumate si cadrul de resurse interne si externe disponibile.*!

Aspectul inovativ al Strategiei pe aceastd dimensiune constd in atribuirea
Cancelariei de Stat a calitatii de Centrul Guvernului, ca autoritate responsabild de
crearea cadrului general pentru definirea prioritatilor de activitate a Guvernului,
suportul metodologic si organizatoric pentru sistemul de planificare, elaborare
si implementare a politicilor publice de cétre autoritdtile administratiei publice
centrale. In literatura de specialitate autohtona regisim un studiu al cercetitorului
Oleg Solomon, in care autorul se expune cu argumentele de rigoare asupra pre-
miselor aparitiei, rolului si functiilor centrului guvernului in alte state si corapor-
tarea acestora la realititile administrative ale Republicii Moldova.’? Impartasim
viziunile autorului cu referire la necesitatea transferarii unor functii improprii
Cancelariei de Stat catre alte autoritati din cadrul Centrului Guvernului.

In acest sens, vom mentiona cd, in conformitate cu prevederile Strategiei,
in Republica Moldova functiile prescrise Centrului Guvernului sunt realizate de
patru institutii: Cancelaria de Stat, Ministerul Finantelor, Ministerul Afacerilor
Externe si Integrarii Europene, Centrul de armonizare a legislatiei subordonat
Ministerului Justitiei. Fiecare dintre ele are atributii proprii, inclusiv din perspec-
tiva necesitatii coordonarii procesului de elaborare si implementare a politicilor

321 Hotararea Guvernului Republicii Moldova privind instituirea Comitetului interministerial
pentru planificare strategica, nr. 838 din 9 iulie 2008. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldo-
va, 2008, nr. 127-130.

322 Oleg Solomon, Implicatiile conceptului ,,Centrului Guvernului” asupra Cancelariei de Stat
din Republica Moldova prin prisma dimensiunilor analitice - loc, rol si functii. in: Materialele
Conferintei stiintifico-practice internationale ,, Contributia tinerilor cercetatori la dezvoltarea
administratiei publice”, AAP, 24 februarie 2017, p. 69-76.
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publice, care In contextul rationalizarii structurii Guvernului ar putea fi precizate,
iar unele dintre ele revazute.

¢) Modernizarea serviciilor publice

Modernizarea serviciilor publice, daca e sa pornim de la prevederile Strate-
giei, presupune oferirea serviciilor publice calitative, operative, accesibile, trans-
parente si eficiente din punctul de vedere al costurilor. In acest scop, in perioada
anterioara au fost intreprinse un sir de actiuni in acest domeniu. Printre ele vom
mentiona crearea inca in anul 2010 in componenta Cancelariei de Stat a Centrului
de Guvernare Electronica cu functii de modernizare tehnologica a guvernarii,**
crearea in anul 2012 a portalului guvernamental unic al serviciilor publice ca
platforma informationala®* si altele.

In acelasi timp, se constata lipsa unei abordari conceptuale privind moder-
nizarea serviciilor publice, insuficientd informationala privind sistemul de pre-
stari servicii, lipsa unui sistem de evaluare a calitatii serviciilor publice prestate,
insuficienta cadrului normativ de reglementare a procesului de organizare si pre-
stare a serviciilor publice, lacune de ordin managerial in sfera serviciilor publice.

Reiesind din situatia reala din domeniu, ca si in cazul elaborarii politicilor
publice, in calitate de sarcind strategicd se formuleaza necesitatea asigurarii pe
viitor a unei abordari coordonate si unificate fatd de modernizarea serviciilor pu-
blice. Multe lucruri vor putea progresa cu conditia dezvoltarii cadrului normativ
si metodologic pentru asigurarea modernizarii serviciilor publice conform bune-
lor practici europene, dar si practicilor inovative autohtone acumulate, indeosebi
la nivelul autoritatilor administratiei publice locale.

Despre aceasta ne-am convins in cadrul Forumului desfasurat la Academia de
Administrare Publica pe data de 24 martie 2017 cu participarea reprezentantilor
autoritatilor administratiei publice centrale si locale, partenerilor de dezvoltare
in persoana Agentiei de Cooperare Internationalda a Germaniei (GIZ), PNUD,
mediului academic si societatii civile la care a fost pusd in discutie tematica mo-
dernizarii serviciilor publice in Republica Moldova si scoase 1n evidenta practici

323 Hotararea Guvernului Republicii Moldova cu privire la Institutia publici Centrul de Guver-
nare Electronicd (E-Government), nr. 760 din 18 august 2010. in: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova, 2010, nr. 150-152.

324 Hotararea Guvernului Republicii Moldova cu privire la crearea si administrarea portalului
guvernamental unic al serviciilor publice, nr. 330 din 28 mai 2012. in: Monitorul Oficial al Re-
publicii Moldova, 2012, nr.104-108.
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inovative acumulate in sfera modernizarii serviciilor publice de catre autoritatile
administratiei publice locale din Republica Moldova.**

O parte componenta a modernizarii serviciilor publice trebuie s-o constituie
operationale si digitalizare, in general, si indeosebi in localitatile rurale. O pro-
blema nu mai putin importanta este crearea capacitatilor institutionale si fortifi-
carea capacitdtilor umane pentru implementarea initiativelor de modernizare a
serviciilor publice in institutiile care nemijlocit sunt responsabile de prestarea
serviciilor publice.

d) Managementul finantelor publice

Sistemul de management al finantelor publice reprezintd procesul prin care
se asigurd cd gestionarea resurselor financiare publice este realizatd la cele mai
inalte standarde de economie, eficientd si eficacitate alaturi de cele de integri-
tate si transparentd. Fard exagerare vom mentiona cad problemele privind mana-
gementul finantelor publice au fost prezente pe agenda reformei administratiei
publice la toate etapele anterioare, dar asa si nu au fost rezolvate pe deplin, con-
stituind si in prezent o dimensiune prioritara a reformei.

Fiind o parte componenta a conceptului de buna guvernare, sistemul de ma-
nagement al finantelor publice are un impact important asupra tuturor compo-
nentelor reformei administratiei publice. Si aceasta se refera la toate componen-
tele finantelor publice care constituie bugetul public national format din bugetul
de stat, bugetul asigurarilor sociale de stat, fondurile asigurarii obligatorii de
asistentd medicala, bugetele locale. Promovand o abordare complexa a mana-
gementului finantelor publice, Strategia privind reforma administratiei publice
pentru perioada 2016-2020 asigura continuitatea realizarii prevederilor unui alt
document de politici important din acest domeniu, si anume — a Strategiei de
dezvoltare a managementului finantelor publice 2013-2020.32° Interconexiunea
multor sarcini expuse 1n aceste doud documente, dar si situatiile nou-create ca
rezultat al evolutiei continue a reformei administratiei publice constituie obiec-
tul managementului finantelor publice la etapa actuala.

325 Forum 3: Modernizarea serviciilor publice in Republica Moldova. http://aap.gov.md/ro/arti-
cle/forum-forum-3

326 Hotararea Guvernului Republicii Moldova privind aprobarea Strategiei de dezvoltare a ma-
nagementului finantelor publice 2013-2020, nr. 573 din 06 august 2013. In: Monitorul Oficial al
Republicii Moldova, 2013, nr. 173-176.
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Reiesind din complexitatea acestui proces si ludnd in considerare necesitatea
asigurarii coordonate si uniforme a acestuia, Strategia identifica institutiile res-
ponsabile de managementul finantelor publice: Parlamentul, Curtea de Conturi,
Guvernul, Ministerul Finantelor, Casa Nationala de Asigurari Sociale, Compa-
nia Nationala de Asigurari in Medicina, autoritatile publice centrale, autoritatile
publice locale, institutiile bugetare. Aceste institutii sunt abilitate prin lege cu
functii si atributii concrete in domeniul managementului finantelor publice.

In sistemul de management al finantelor publice un loc aparte au autorititile
administratiei publice locale. In ultimul timp s-au produs unele modificari pe
segmentul descentralizarii financiare. Astfel, a fost instituit un sistem nou de
formare a bugetelor locale, a fost modificat sistemul transferurilor si impozitelor
partajate, modificari care au condus la o usoara reconsiderare a sistemului de
finante publice locale. Dintre cele mai recente actiuni cu impact benefic asupra
autonomiei locale vom numi modificarile 1n actele normative privind acordarea
dreptului autoritatilor administratiei publice locale de a decide asupra atribuirii
si schimbarii destinatiei terenurilor,*?’ privind redistribuirea unei parti a fondului
rutier autoritatilor administratiei publice locale,**® precum si acordarea dreptului
consiliilor locale de a sesiza Curtea Constitutionala in cazurile de supunere con-
trolului constitutionalitatii a unor acte normative care le vizeaza activitatea.’?

De rand cu aceasta, vom mentiona cd la nivelul administratiei publice locale
sunt Inregistrate Inca mute restante privind descentralizarea financiara, delimitarea
si gestionarea patrimoniului, lucruri care afecteazd consolidarea capacitatii admi-
nistrative a unitatilor administrativ-teritoriale respective. Din aceasta deriva sarci-
na strategica de creare a unui sistem financiar modern, bazat pe principii $i proce-
duri transparente privind formarea si administrarea bugetului public national si a
componentelor acestuia, precum si instituirea unor relatii interbugetare eficiente.

e) Serviciul public si managementul resurselor umane

Procesul administrativ este realizat de un corp de functionari cu un statut
distinct care prevede modalitatile de incadrare in serviciu, regulile de exercitare

327 Hotararea Guvernului Republicii Moldova privind aprobarea Regulamentului cu privire la
modul de transmitere, schimbare a destinatiei si schimb de terenuri, nr. 1170 din 25 octombrie
2016. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2016, nr. 369-378.

328 egea fondului rutier, nr.720 din 02 februarie 1996, modificata prin LP 24 din 10 martie 2017.
In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2017, nr. 92-102.

329 Legea pentru modificarea si completarea unor acte legislative, nr. 87 din 04 martie 2016, art. III.
in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2016, nr. 100-105.
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a obligatiunilor functionale, formele de remunerare a muncii prestate, precum
si alte componente ale activitatii acestora. In contextul transformarilor demo-
cratice care au cuprins sfera politica, economicad, sociald si spirituald a vietii din
tara noastra s-a produs o reevaluare a statutului si a activitatii angajatilor apara-
tului de stat, fiind institutionalizat serviciul public, statuat legal ca o activitate
de interes public, organizata si desfasurata de catre o autoritate publica. Aceasta
activitate depinde de profesionalismul, integritatea si onestitatea resurselor uma-
ne in dezideratul de a servi cat mai bine interesului public, constituind, astfel,
dimensiunea umana a administratiei publice.

Strategia privind reforma administratiei publice pentru perioada 2016-2020
constata la compartimentul descrierea situatiei actuale un set de progrese atinse
pana in prezent cu referire la crearea unor instrumente de gestionare a resur-
selor umane, structurarea autoritatilor publice si clasificarea functiilor publice,
identificarea modalitatilor de instruire si evaluare a performantelor profesionale
ale functionarilor publici, elaborarea si implementarea programelor de motivare
nefinanciara a personalului administrativ si altele.

In acelasi timp, se constientizeaza necesitatea ajustarii sistemului de mana-
gement al resurselor umane la obiectivele si exigentele unei administratii mo-
derne. Pentru aceasta este necesara perfectionarea politicii de personal in asa fel
ca angajarile si promovarile in functiile publice sa fie realizate in baza de merit
cu persoane bine pregdtite si integre, sa fie asigurata protejarea functionarilor
publici Impotriva concedierilor nejustificate, sa fie imbunatatit sistemul de sa-
larizare a functionarilor publici, sd se pund un accent mai mare pe dezvoltarea
sistemului de instruire a personalului din autoritatile administratiei publice.

Desi termenul de realizare a Strategiei a expirat, pana in prezent nu avem un
raport final privind gradul de implementare a prevederilor acestei Strategii. In
schimb, pe parcurs au fost elaborate doua rapoarte de monitorizare intermediara a
Planului de Actiuni privind implementarea prevederilor Strategiei. Astfel, primul
raport cuprinde monitorizarea pentru perioada 23 decembrie 2016 — 30 noiembrie
2017 si constatd realizarea doar a 29% din masurile preconizate, iar 12% sunt
apreciate ca partial realizate, altele 59% din masuri planificate pentru perioada
respectiva nu au fost realizate.>*

330Viorel Parvan, Raport de monitorizare a implementdrii Strategiei privind reforma administratiei
publice pentru anii 2016-2020 (23.12.2016 — 30.11.2017). Institutul pentru Dezvoltare si Initiative
Sociale (IDIS) ,,Viitorul”. https://www.calm.md/ceaidocuments/raport-de-monitorizare-a-imple-
mentarii-strategiei-privind-reforma-administratiei-publice-pentru-anii-2016-2020/
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Al doilea raport a fost elaborat in 2018, in care se mentioneaza ca implemen-
tarea actiunilor planificate se realizeaza cu intarzieri si abateri de la Planul de
Actiuni. Focusarea atentiei autoritatilor publice doar pe reformarea structurilor
administratiei centrale a cauzat restante la capitolul realizarea actiunilor de des-
centralizare si consolidare a autonomiei locale. Rdmane nerezolvatd problema
privind reforma administrativ-teritoriald, desi a fost planificata spre realizare
inca la finele anului 2017. Pentru depasirea acestei situatii sunt formulate reco-
mandari privind finalizarea documentelor conceptuale si demararea cat mai ra-
pid posibila a consultarilor largi pe marginea subiectului ce tine de reorganizarea
administrativ-teritoriala a Republicii Moldova.

Se recomandd, de asemenea, fortificarea si extinderea programelor de for-
mare si consolidare a capacitatilor personalului din cadrul autoritatilor publi-
ce centrale si locale, prin consolidarea coordondrii actiunilor si a cooperarii
institutionale a Cancelariei de Stat, ministerelor, autoritdtilor publice locale cu
Academia de Administrare Publica si cu institutii partenere de dezvoltare care
ar crea oportunitati extinse pentru cresterea numarului de persoane instruite si
extinderea continutului programelor de instruire.*!

Asadar, evolutia reformei administratiei publice, implementarea in cadrul
el a unor noi abordari privind activitatea administrativda, conform prevederilor
Strategiei, impune necesitatea pregatirii unei generatii de functionari, care, ba-
zandu-se pe experienta acumulata de predecesori si folosind experienta altor tari,
sd poatd asigura continuitatea transformarilor democratice din societate si sa
promoveze tehnologii administrative moderne. In acest sens, dezvoltarea pro-
fesionala a specialistilor din administratia publicad serveste drept garantie pentru
asigurarea calitdtii activitatii administrative si ca o conditie de sporire continua
a randamentului muncii functionarilor publici.

331 Monitorizarea implementarii - reformei administratiei publice si a distributiei resurselor.
Transparency International Moldova, Chisinau, 2018. http://www.transparency.md/wp-content/
uploads/2018/07/STUDIU-FINAL-2018 07 17.pdf
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Postfata

Cunoasterea administratiei publice in complexitatea manifestarilor sale
poate fi realizata, din perspectiva transversala, prin studierea bazelor teoreti-
ce de aparitie si evolutie a formelor de organizare sociald si administrativa a
comunitdtilor umane la diferite etape istorice. Conceptiile cugetatorilor din lu-
mea anticd, din perioadele Renasterii si [luminismului despre originea si dezvol-
tarea formelor de guvernare si administrare, dar si viziunile exprimate in doc-
trinele politice, ca o reflectie a pluralismului de opinii in devenire, le regasim in
substratul istoric al evolutiei sistemului autohton de administratie publica.

Astfel, aparitia primelor forme de organizare sociald si administrativa la geto-
daci, ca formatiuni prestatale si statale timpurii, si evolutia lor in timp s-a pro-
dus 1n contextul premiselor economice, sociale, politice caracteristice, conform
paradigmelor teoretice, pentru orisice sistem de administratie publica. Evolutia
modului de productie si progresul vietii sociale au condus spre formarea in
spatiul roménesc a statelor medievale cu un sistem administrativ asemanator.
Organizarea si functionarea institutiilor de stat centrale si locale in Moldova
istorica corespunde legitatilor de evolutie a sistemelor administrative si deriva
din prevederile stiintei administratiei, paradigmele conceptuale si metodologice
ale acesteia, constituite ca rezultat al evolutiei ascendente a viziunilor despre
administrarea comunitatilor umane.

Conditiile concret istorice sub influenta factorilor geografici, sociali, juri-
dici si de alta natura au dat nastere sistemelor distincte de administratie publica:
continental (francez), anglo-saxon (britanic), mixt (german), care in totalitatea
lor constituie temelia sistemelor occidentale, democratice de administrare. Un
rol aparte revine sistemului sovietic de administratie ca un model distinct de
totalitarism. Examinarea genezei si formelor de manifestare a sistemului de
administratie de tip sovietic, inclusiv 1n spatiul teritorial actual al Republicii
Moldova, demonstreaza ineficienta unui atare sistem de administratie, care nu a
putut supravietui si s-a prabusit sub defectiunile propriei constitutii.

Stiinta administratiei, prin promovarea componentelor organizatorice si
functionale moderne de administratie publica, bazate pe principii general-umane,
principii si forme democratice de realizare a actului de guvernare si administratie
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publica, pregateste terenul pentru conceperea necesitatii si desfasurarii reformei
administratiei publice in conditiile statului independent Republica Moldova.

Analiza premiselor reformei, a principiilor democratice de administrare, a
aspectelor organizationale si functionale ale sistemului modern de administratie
publica se face prin descrierea si argumentarea utilitatii intretinerii relatiilor ac-
tive moldo-comunitare pe dimensiunea desfasurarii reformei administratiei pu-
blice. Semnarea de catre Republica Moldova a Cartei europene a autonomiei lo-
cale, a Planului de Actiuni Republica Moldova-Uniunea Europeana, a Acordului
de Asociere cu Uniunea Europeana, acordarea Republicii Moldova a statutului
de tard candidatd pentru aderarea la Uniunea Europeana deschid calea de moder-
nizare reala a sistemului administrativ moldovenesc.
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