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SUMMARY
The article adresses a suffieciently important subject for the development of the adminis-

trative system of the Republic of Moldova, namely the functional aspects of territorial state
administration, organised by the rules of the administrative deconcentration. The research
is based on the prominence of the national quiddity in implementation of the principle of
deconcentration by reference to its universal appearance. The functions of administrative
deconcentration are investigated.
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REZUMAT
Acest articol abordeazd un subiect destul de important pentru dezvoltarea sistemului
administrativ din Republica Moldova si anume aspectele functionale ale administratiei de
stat teritoriale, organizatad in baza principiului desconcentrdrii administrative. Cercetarea se
bazeazd pe evidentierea specificului national in implementarea principiului desconcentrdrii
prin raportare la aspectul universal al acestuia. Sunt investigate functiile desconcentrarii ad-

ministrative.

Cuvinte-cheie: administratia de stat teritoriald, reforma administratiei, centralizare,
descentralizare, desconcentrare administrativd, servicii publice.

In scopul dezvoltarii structurale a Repu-
blicii Moldova si societatii in baza valorilor
democratice si general-umane, de indrep-
tare a acesteia pe calea integrarii europene,
in decursul a trei decenii s-au intreprins nu-
meroase incercari de reformare a sistemului
administrativ. Chiar daca este un domeniu
extrem de important in modernizarea tarii,
implementarea reformelor pe aceasta prio-
ritate au purtat mereu un caracter confuz,
ocazional si puternic influentat de vointa
politicd a celor aflati la guvernare.

Realizarea unei veritabile reforme in
acest domeniu cere, insa, o abordare sis-
temicd, consecventa, dar, mai ales, com-
prehensiva a rolului si implicatiilor functio-
nale ale fiecdrei componente a sistemului
administratiei publice, aspect care consti-
tuie garantul continuitatii implementarii
angajamentelor asumate in domeniul ad-
ministrativ, excluzandu-se, astfel, interven-
tiile bazate pe interpretari de ordin istoric,
politic, administrativ, financiar sau de orice
alta natura.
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in acest context, ne propunem sa ana-
lizam aspectele functionale ale descon-
centrarii prin raportare la alte modele de
organizare a administratiei publice, evi-
dentierea specificului national de functi-
onare a desconcentrarii administrative, in
coraport cu aspectul universal al aceste-
ia. Totodata, vom realiza o investigatie si
asupra functiilor desconcentrdrii adminis-
trative.

Administratia publica reprezinta acel
mecanism inerent al statului prin interme-
diul caruia se transpun in practica valorile
sociale, economice, culturale ce constituie
interes public, determinate prin acte juri-
dice si de guvernare politica. Functionarea
aparatului administrativ si asigurarea con-
cordantei dintre activitatea administrativa
si interesele comunitatii umane este con-
ditionata de forma de organizare a admi-
nistratiei publice. Sub forma de organizare
a administratiei publice se subantelege
modalitatea de structurare a administrati-
ei publice si de interactiune intre diferite
niveluri ale administratiei publice, precum
si modul de plasament al administratiei de
stat la nivelurile intermediare si primare
ale administratiei publice [11, p. 76]. Ori-
ce organizare administrativa are menirea
de a asigura cresterea eficientei activitatii
autoritatilor publice, sporirea initiativei si
operativitatii acestora, ajustarea relatiilor
administrative dintre autoritatile centrale
si locale in functie de preeminenta intere-
selor.

Multiplele si variatele activitati care se
desfasoara intr-o tara implica o organizare
atat la nivel national, cat si local. Pentru a
fi evitate dezordinile si, mai ales, pentru a
se imprima o directie convergentd efortu-
rilor intreprinse in teritoriu, apare necesar
ca toate actiunile statale sa fie ordonate in
asa fel incat obiectivele urmarite pe plan
national sa poatda fi realizate in timp cat
mai scurt, cu eforturi cat mai mici. Ca atare,
forma organizationald trebuie astfel con-
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ceputa incat sa poata actiona fara intarzie-
re si in mod cat mai eficient [14, p. 32].

Modelul centralizat al sistemului ad-
ministrativ se caracterizeaza prin organi-
zare ierarhica, in trepte, in cadrul caruia
autoritatile administratiei publice ierarhic
inferioare se supun fata de organele ierar-
hic superioare, acestea avand dreptul de a
interveni in activitatea autoritatilor subor-
donate.

Modelul descentralizat reprezinta unul
din indicatorii organizarii democratice a
puterii in stat, motiv pentru care acest con-
cept cunoaste o vasta abordare in cadrul
stiintei administratiei. Victor Mocanu con-
sidera ca descentralizarea in administratia
publica se prezinta ca un sistem de orga-
nizare administrativa, opus centralizarii,
care permite colectivitatilor locale sau ser-
viciilor publice sa se administreze ele in-
sele, sub controlul statului, care le conferd
personalitate juridica, le permite constitu-
irea unor autoritati proprii si le doteaza cu
resurse necesare pentru a rezolva singure
problemele locale de catre cei alesi in cor-
pul legislativ [9, p. 54].

Spre deosebire de aceasta definire,
cercetatorul Aurel Simboteanu considera
ca esenta descentralizarii administratiei
publice consta in transferarea unor com-
petente si atributii ale autoritatilor admi-
nistratiei publice centrale catre autoritatile
administratiei publice locale. O astfel de
organizare a administratiei publice ge-
nereaza cresterea rolului autoritatilor ad-
ministratiei publice locale in exercitarea
functiilor sale privind gestionarea afaceri-
lor publice din unitatea administrativ-teri-
toriala respectiva [11, p. 77].

Mentionam ca, in esenta, descentrali-
zarea administrativd reprezinta o forma
de organizare a sistemului administratiei
publice care se manifesta prin transferul
capacitatii de initiativa si decizie in soluti-
onarea intereselor comunitatii locale de la
autoritatile centrale catre anumite struc-
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turi organizatorice autonome, plasate la
nivelul unei unitati administrativ-teritori-
ale.

Desconcentrarea administrativa re-
prezinta o forma intermediara de organi-
zare a administratiei publice. in opinia lui
Victor Popa, desconcentrarea este definita
ca un transfer de atributii, de putere de-
cizionala, de servicii si mijloace, de la un
nivel central catre un plan local, in favoa-
rea unor agenti de stat situati la nivel local
[10, p. 14]. Desconcentrarea administrativa
consta in extinderea cat mai mult a atribu-
tiilor agentilor puterii centrale amplasati in
teritoriu. Consideram ca suntem in prezen-
ta unei desconcentrari administrative in
cazurile in care organele centrale ale admi-
nistratiei publice largesc competenta ser-
viciilor publice desconcentrate in unitatile
administrativ-teritoriale in care acestea au
fost organizate.

Prin desconcentrarea serviciilor pu-
blice se intelege transferul unor atributii
care revin nivelului central de administra-
re, unor entitati subordonate, ce functio-
neaza in teritoriu, fiind vorba de o forma
diminuata a sistemului de centralizare.
Cercetatorul francez, Alain Larangé, in,La
déconcentration”, remarca faptul ca, des-
concentrarea reprezinta o modalitate de
repartizare a competentelor sub semnul
unei singure entitati juridice, statul, ce se
produce de sus in jos, in profilul esaloane-
lor locale [7, p. 2].

Franta a experimentat forme pregnan-
te de desconcentrare, prin decretele din 7
ianuarie 1959 si 2 iunie 1960, fiind definit
cadrul celor 21 de circumscriptii de actiune
regionald, circumscriptii institutionalizate
prin decretul din 14 martie 1964, avand in
fruntea lor 3 prefecti de regiune, asistati de
Comisii de dezvoltare economica regiona-
Ia care reuneau alesi si responsabili econo-
mici si profesionali. Expunerea de motive
a decretului din 1964 statua ca pentru a
face fatd nevoilor crescande, statul se vede
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obligat sa intervinad in cele mai diverse for-
me in viata tarii. In fata acestor fenomene
si in fata acestei politici se impune adapta-
rea structurilor administrative. Or, se argu-
menta cd aceasta restructurare va facilita
desconcentrarea, care va avea ca avantaje
apropierea administratiei de administrati
si accelerarea deciziilor. Astfel, prin re-
forma realizata de decretul din 14 martie
1964, a fost consolidatd pozitia prefectului
regiunii, caruia i s-au atribuit numeroase
atributii ale politiei administrative, exerci-
tate anterior de un ofiter al politiei judici-
are. Aceste competente i-au fost, ulterior,
retrase prin legea din 4 ianuarie 1993, mi-
siunea prefectului de regiune viza asigura-
rea dezvoltdrii economice si amenajarea
teritoriului aflat in jurisdictia sa, avand in
subordine pe prefectii departamentelor,
presedintii sau directorii diverselor servicii
sau institutii publice.

Un alt autor francez, Gérard Marcou,
in lucrarea ,Experienta franceza in regi-
onalizare: descentralizarea regionala in
statul unitar”, specifica ca regiunile au fost
transformate in colectivitati teritoriale prin
legea din 2 martie 1982, incepand cu pri-
mele alegeri prin sufragiu universal direct
al consiliilor regionale, care a avut loc in
martie 1986. Aceasta reforma se inscria in
cadrul unei reforme de ansamblu a siste-
mului francez de administratie teritoriald,
punct final, in favoarea alternantei politice,
a unei indelungate contestari a excesului
centralizarii [8]. In 1982, Guvernul francez
decide ca functia reprezentantului statului
in departament sa fie schimbata din pre-
fect in comisar al republicii, acesta fiind
numit prin decret al Consiliului de Ministri
si avand ca responsabilitate administrarea
serviciilor statului in departament. Prin de-
cretul din 29 februarie 1988 s-a revenit la
titlul de prefect al departamentului.

In viziunea autorilor francezi, descon-
centrarea administrativa este un paleativ
al centralizarii si este in opozitie cu des-
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centralizarea, deoarece in cazul descon-
centrdrii toate deciziile privind gestionarea
treburilor publice sunt luate de organele
administratiei publice centrale sau de re-
prezentantii lor in unitatile administrativ-
teritoriale. In conceptia nationald, proble-
ma desconcentrarii administrative este
privitd ca transfer al unor atributii, care
revin structurilor administrative centrale,
unor institutii din subordine, functionabile
in teritoriu.

Desconcentrarea sub aspect juridico-
organizational se structureaza in doua
forme: orizontala si verticald. Prima forma
vizeaza incredintarea unui reprezentant
unic al statului in teritoriu a responsabilita-
tii serviciilor desconcentrate ale diferitelor
ministere si autoritati publice centrale, in
timp ce cea de-a doua forma se contureaza
dupa o ierarhie directd, in care seful servi-
ciului depinde doar de ministrul de resort.
Astfel, desconcentrarea orizontald concen-
treaza autoritatea teritoriala in mainile re-
prezentantului Guvernului in teritoriu, in
calitate de reprezentant unic intareste pu-
terea acestuia si aplica asupra teritoriului
un sistem ce se doreste coerent, elaborat
la nivel national, iar desconcentrarea pe
verticala conserva o anumita continuitate
administrativa, dar se tinde spre sectoriali-
zarea ministeriala [6, p. 422].

Desconcentrarea constituie o masura
intermediara in procesul descentralizarii,
fiind tratata ca transfer de atributii de la
centru la agentii puterii centrale aflati la
conducerea diferitelor organisme locale;
ea nsasi semnificd mult mai putin decat
descentralizarea si presupune recunoas-
terea unei anumite puteri de decizie in
favoarea agentilor statului repartizati pe
intreg teritoriul tarii [4, p. 47].

in fapt, desconcentrarea const si in nu-
mirea la conducerea fiecdrei circumscriptii
administrative a unui reprezentant al pute-
rii centrale si recunoasterea competentei
de decizie proprie acestuia, cu scopul de
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a rezolva direct, la baza, anumite activitati
ale caror determinari acesta este mai in
masurd a le cunoaste. Altfel spus, descon-
centrarea este o centralizare atenuata sau
o slaba descentralizare. Similitudinea intre
desconcentrare si centralizare se manifes-
ta prin faptul ca titularii puterii locale nu
sunt alesi de electoratul local, ci numiti de
la centru. Similitudinea intre desconcen-
trare si descentralizare se manifesta prin
faptul ca titularii puterii de stat in teritoriu,
desi numiti de la centru, au competenta sa
rezolve problemele locale, fara sa mai soli-
cite aprobarea sefuluilor ierarhic de la cen-
tru, dar ei sunt supusi controlului acestuia
si obligati sa se conformeze actelor supe-
riorului lor. Este vorba de o delocalizare a
exercitiului puterii de stat in teritoriu.

Aceasta idee este promovata si de Dana
Apostol-Tofan, care sustine cd intre des-
concentrare si descentralizare nu trebuie
pus semnul egalitatii. Ele au elemente care
le aseamana si elemente care le disting
fundamental. Ceea ce le uneste este faptul
ca decizia se ia de o autoritate amplasata
in teritoriu. Dar, in cazul desconcentrarii se
vorbeste despre o autoritate etatica, supu-
sa autoritatii ierarhice a puterii centrale, in
timp ce in cazul descentralizarii teritoriale
deciziile sunt luate de autoritati autonome,
responsabile in fata electorilor si supuse
unei puteri ierarhice, ci doar unui control
al autoritatii ierarhice.

Eventualele avantaje in cazul descon-
centrdrii apar numai datorita gradului mai
atenuat al constrangerilor ce exista in re-
gimul centralizat, dar nu rezolva defici-
entele majore ale acestui tip de sistem de
organizare al administratiei. Dezavantajele
desconcentrarii constau in aceea ca activi-
tatea unor domenii foarte importante este
asigurata de ministere prin intermediul
serviciilor lor desconcentrate — in afara de-
ciziei autoritatilor locale alese, ceea ce per-
mite crearea unei importante birocratii [3,
p. 299].
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Din cele expuse anterior, putem con-
cluziona ca raporturile dintre autoritatile
centrale si cele locale se caracterizeaza
prin grade diferite de dependenta fata de
centru, respectiv, fie centralizare (concen-
trare), fie prin desconcentrare sau descen-
tralizare administrativa, principii care do-
mina organizarea administratiei publice.
Necesitatea existentei acestor forme de
organizare consta in aceea c4, de la o eta-
pa de reformare la alta, s-a constatat faptul
ca administratia publica ca activitate nu
poate sa fie realizata dintr-un singur cen-
tru aflat pe teritoriul statului, ci trebuie or-
ganizatd in asa fel incat sa asigure nevoile
societatii in general, dar si a colectivitatilor
sociale din toate unitatile administrativ-
teritoriale. Astfel, un interes sporit in cazul
Republicii Moldova il prezinta desconcen-
trarea si descentralizarea administrativa,
constituind puncte de reforma afirmate in
ultimele perioade de existenta a adminis-
tratiei publice.

In acest sens, la 4 mai 2012, a fost adop-
tatd Legea privind administratia publica
centrala de specialitate [2] prin care legiui-
torul legifereazd aceasta componentd a sis-
temului administrativ. Necesitatea adop-
tarii acestei legi, considera cercetatorul
Aurel Simboteanu, a fost determinata de
urmatoarele trei argumente: 1) existenta
unui vid legislativ in domeniul reglemen-
tarii relatiilor ce tin de organizarea si func-
tionarea administratiei publice centrale de
specialitate, fapt ce a conditionat existenta
unor deficiente care au redus din eficienta
acestui sistem; 2) inexistenta unei viziuni
clare asupra modului de constituire a unor
autoritati publice centrale de specialitate
si de alegere a unei anumite forme de or-
ganizare institutionala a acestora, fapt care
a ingreuiat activitatile de tipologizare a lor
si de identificare a locului si rolului aces-
tora in sistemul administrativ autohton;
3) preocuparea autoritatilor administratiei
publice centrale de specialitate nu numai
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de elaborarea politicilor publice sectoriale,
dar si de implementarea acestora, ceea ce
nu corespunde principiilor unei guvernari
moderne, implementate in tarile cu un ni-
vel avansat al democratiei [12, p. 13-14].

Consacrarea palierului serviciilor des-
concentrate prin norme juridice organice
[2], demonstreaza de fapt conceperea de
catre factorul politic a implicatiilor profun-
de pe care le poate manifesta aceasta cate-
gorie de servicii in procesul de descentra-
lizare administrativa. Astfel, legea privind
administratia publica centrala de specia-
litate, in art. 31, reglementeaza unele re-
guli minime de organizare si functionare
a administratiei de stat teritoriale. Astfel,
Crearea, reorganizarea si suprimarea servi-
ciilor desconcentrate tine de competenta
executivului si se realizeaza de catre Gu-
vern, la initiativa ministrului de resort sau
directorului general in subordinea cdruia
se constituie si urmeaza sa functioneze.

Fara a defini serviciile desconcentrate,
art. 31, alin.1, prevede ca: ,Pentru asigu-
rarea indeplinirii functiilor sale si pentru a
oferi populatiei serviciile publice de care
sunt responsabile, ministerul sau o alta
autoritate administrativa centrala poate
avea servicii publice desconcentrate pe
care le administreaza in mod direct, pre-
cum si servicii publice desconcentrate in
subordine care se constituie in calitate de
structuri organizationale separate” [2]. De
aici rezulta, ca ratiunea de a fi a serviciilor
desconcentrate este justificatd de necesi-
tatea apropierii administratiei de cetatean,
precum si sporirea oportunitatii si eficaci-
tatii acesteia.

Serviciile publice desconcentrate ale
ministerului sau ale altei autoritati admi-
nistrative centrale se amplaseaza pe teri-
toriul unitatilor administrativ-teritoriale
si pot fi grupate zonal. Acestea din urma
isi exercita atributiile in cateva unitati ad-
ministrativ-teritoriale de nivelul doi [12,
p.19]. Prin urmare, competenta teritoriala
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a serviciilor desconcentrate poate fi fixata
in limitele unei unitati administrativ-terito-
riale de nivelul doi sau stabilita in limitele
teritoriale ale catorva raioane alaturate.

Misiunea sociala a serviciilor descon-
centrate ale ministerului si altei autoritati
centrale de specialitate consta in realizarea
politicilor publice sectoriale, supraveghe-
rea si verificarea respectdrii legislatiei in
vigoare de catre autoritatile administratiei
publice locale de nivelul intai. Competenta
materiala a serviciilor desconcentrate se
circumscrie acelorasi sfere de activitate ca
si ale autoritatii ce a infaptuit dispersia in
teritoriu cu pondere mai mare a atributii-
lor de prestari servicii si control, fapt care
explica preponderenta subdiviziunilor or-
ganizatorice cu caracter operational. Ast-
fel, pornind de la misiunea sociald a admi-
nistratiei de stat teritoriale, consideram ca
aceasta indeplineste urmdtoarele functii
specifice:

a) Realizarea interesului general. Fiind
extensia puterii centrale, administratia de
stat teritoriala are ca scop satisfacerea in-
teresului general aparut in cadrul teritorial
care intrd in competenta sa, interesul fiind
specializat in corespundere cu obiectul de
activitate al administratiei centrale al carei
emanatie este.

Exercitarea acestei functii nu indrep-
tateste, insa, ingerinta administratiei de
stat teritoriale, determinata de realizarea
interesului general, in activitatea admi-
nistratiei descentralizate. Recunoasterea
dreptului colectivitatilor locale la autoad-
ministrare si garantarea autonomiei locale
prin norme constitutionale semnifica ca in-
sasi asigurarea rezolvarii intereselor speci-
fice colectivitatilor locale in mod autonom
constituie un interes public general al so-
cietatii. De asemenea, aria de cuprindere a
interesului general nu presupune preemti-
une in satisfacerea acestuia in coraport cu
interesul local, care raspunde doar nevoii
sociale a colectivitatii locale. In aceste con-
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ditii, serviciile desconcentrate au sarcina,
ca alaturi de administratia publica locala sa
formeze cadru de parteneriat de prestare a
serviciilor publice in cele mai bune conditii
de timp si loc.

b) Reprezentarea statului in teritoriu si
depozitar al autoritdtii statului, in calitatea
sa de structura desconcentrata, emanatie
a centrului in structura ierarhizata a autori-
tatilor statale. In aceasta calitate, serviciile
desconcentrate intreprind masuri de asi-
gurare a unui echilibru intre centru si local
si realizeaza intermedierea intre autoritati-
le administratiei publice de stat si cele lo-
cale. Prin mecanismul de desconcentrare
a serviciilor, Guvernul isi exercita functia
de conducere generala a administratiei
publice care permite asigurarea dezvol-
tarii unitare si echilibrate a societatii prin
prisma strategiilor si politicilor sectoriale
aprobate.

¢) Limitarea tendintelor centrifuge a co-
lectivitdtilor locale. Unitatea si integritatea
teritoriala a statului reprezinta un principiu
fundamental al oricarui stat si se asigura
prin functionarea sistemului de guvernare
coordonat dintr-un singur centru de pute-
re publica. Organizarea administrativ-teri-
toriala, recunoasterea unui regim de des-
centralizare mai pronuntat, diversitatea
coloraturii politice a autoritatilor locale ar
putea periclita racordarea actiunilor nive-
lului local in lumina obiectivelor proiectate
de stat. Asemenea dezacorduri s-ar putea
solda cu diverse scenarii, unele deloc favo-
rabile tarii. Profesorul E. D. Tarangul men-
tioneaza la acest capitol ca o autonomie
prea mare poate sa fie cauza unor orientari
politice in contradictie cu politica de stat a
autoritatilor centrale. Aceasta se poate in-
tampla, mai ales, in statele in care exista si
minoritati etnice [11, p. 74].

Acesta reprezinta si rationamentul
pentru care Guvernului ii revine exercitiul
functiei de coordonare si control asupra
intregului sistem administrativ, iar admi-
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nistratiei desconcentrate sarcina de mo-
nitorizare atenta si identificare a oricdror
initiative care ar periclita integritatea si
unitatea teritoriala a statului.

d) Supravegherea respectdrii si executd-
rii corespunzdtoare a legii. Legalitatea este
principiul fundamental al organizarii si
functiondrii oricarui stat de drept, prin ur-
mare, legalitatea constituie un interes ge-
neral al intregii societati, realizarea lui fiind
in responsabilitatea administratiei de stat.
Serviciilor desconcentrate le revine obliga-
tia de a supraveghea ca activitatea admi-
nistratiei publice locale sa se desfasoare in
limitele cadrului legal. in conformitate cu
aceasta functie, serviciilor desconcentrate
le revine competenta de a verifica actele
administrative adoptate sau emise de ad-
ministratia autonoma prin prisma legalita-
tii.

in concluzie, subliniem ca administra-
rea publica, ca activitate, nu poate fi re-
alizata dintr-un singur centru, ci trebuie
organizata in asa fel incat sd asigure inde-
plinirea nevoilor societatii, in ansamblu,
dar si a colectivitatilor sociale din unita-

148

tile administrativ-teritoriale. Astfel, prin
intermediul autoritatilor administratiei
de stat teritoriale, organizata in baza prin-
cipiului desconcentrarii administrative,
este realizatd administrarea in diferite ra-
muri sau domenii de activitate de interes
national in limitele unei zone sau unitati
administrativ-teritoriale de nivelul al doi-
lea. Prin urmare, in baza studiului efectu-
at, in vederea optimizarii si eficientizarii
activitatii administratiei de stat teritoria-
le si inlaturdrii incertitudinii privind rolul
si locul administratiei desconcentrate in
cadrul sistemului de autoritati publice,
este necesara adoptarea unei legi care ar
reglementa detaliat cadrul de organizare
si functionare a administratiei de stat te-
ritoriale si ar consolida pozitia ei in cadrul
sistemului de autoritati ale administrati-
ei publice. Apreciem ca perfectarea unor
asemenea reglementari ar aduce ordine,
claritate si responsabilitate in organizarea
structural-functionalda a serviciilor des-
concentrate si ar avea un impact favorabil
asupra mecanismului de functionare a sis-
temului administrativ, in ansamblu.
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