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SEDINTA IN PLEN

PRINCIPIILE SI FACTORII ORGANIZARII TERITORIALE A PUTERII PUBLICE
LOCALE iN REPUBLICA MOLDOVA

Sergiu CORNEA, dr., conf. univ.,
Universitatea de Stat ,,B.P. Hasdeu” din Cahul

Abstract: Principles and factors of the territorial organization of local public power

Local power is carried out within the territorial boundaries of local municipalities that are
delimited by each other through clearly defined borders and their degree of autonomy and vitality and
depends, to a large extent, on the principles underlying the territorial organization of this public power.

The author considers that the territorial organization of the public power in the Republic of
Moldova must be carried out on the basis of the following principles: a) respect for human rights, b)
respect for historical, national and local traditions, c) economic and financial sufficiency, d) ensuring the
participation of the population in the management of local public affairs, €) maximum proximity of the
local public authorities to the inhabitants, f) population consultation on issues related to the territorial
organization of the public power, g) legality, h) respect of the scientific achievements.

It was concluded that there is no strict dependence on the process of the territorial organization of
public power to the objective criteria for creating territorial systems for the exercise of public power.
Unlike other systems, the system of territorial organization of public power is much more static. This is a
necessary condition for the proper functioning of the public authorities, which must have a permanent
and clearly defined territorial area of activity.

The territorial organization of power in the Republic of Moldova was influenced by the factors of
social, economic, organizational, national, historical, political nature. Each of the listed factors can
determine the most important aspects of the territorial structure at certain stages of state development.

Keywords: principles, territorial organization, public power

Organizarea teritoriala a puterii publice in baza unor principii moderne este o parte integrantd a
procesului de reforme institutionale necesare pentru edificarea unei societdti democratice, societate in
care colectivitatile locale constituie fundamentul regimului democratic.

Puterea locald se realizeazd in limitele teritoriale ale colectivititilor locale care sunt delimitate
unele de altele prin hotare clar stabilite si gradul lor de autonomie si vitalitate depinde, in mare masura, de
principiile care stau la baza organizarii teritoriale a acestei puterii publice.

Conceptul de principiu al organizarii teritoriale a puterii publice locale, in sensul cel mai larg
reflecta si include trei elemente principale:

1. Cunoasterea teoretica si intelegerea legitatilor obiective care guverneaza organizarea teritoriald a
puterii publice, existenta si evolutia colectivitatilor locale;

2. Utilizarea in activitatea practica a exigentelor obiective ale legitatilor studiate, asigurarea, in
procesul de aplicare a lor, a unei autoorganizari reale a cetatenilor, creand pentru aceasta conditii necesare;

3. Formularea clard si includerea acestor cerinte in legislatie cu scopul stabilirii unor conditii
uniforme pentru punerea in aplicare a autonomiei locale la nivelul intregii tari."

Studiind lucrarile publicate la tema cercetatd constat am constatat ca gradul cercetarii stiintifice a
acestei probleme nu corespunde actualitatii ei. Si aici am in vedere faptul cd nu au fost elaborate si
suficient studiate principiile care trebuie sa fie puse la baza solutionarii problemelor delimitérii teritoriale
a puterii publice. In lucririle care au si compartimente referitor la organizarea teritoriala a puterii publice,
precum si in manualele si materialele didactice, de regula, acestea sunt doar listate. Mai constat si faptul
cd numarul si natura acestor principii de la o lucrare la alta diferd, deoarece, de multe ori prevaleaza nu
atat analiza lor obiectiva cét pozitia subiectiva a autorului.

! Msammmkosa U.A. Tlomstme ¥  CcHCTeMa  TPHHIMIOB  TEPPHUTOPHANBHOM  OPTaHM3AMH  MECTHOrO  CAMOYTPABICHHSL

http://superinf.ru/view_helpstud.php?id=2549 (accesat la 13.12.2016).
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Analiza principiilor organizarii teritoriale a puterii publice, oferd posibilitatea elucidarii esentei
structurii existente si de a crea o idee generala privind similitudinile si diferentele existente In comparatie
cu alte state.

Principiile organizarii teritoriale a puterii publice locale sunt determinate de elementele sale
esentiale: nivel, competentd, formele si metodele de actiune. In acelasi timp, principiile organizarii
teritoriale a puterii publice sunt rezultatul cercetdrilor stiintifice, directiilor strategice ale politicilor
publice si a experientei istorice acumulate. Pentru ca principiile organizarii teritoriale a puterii publice
locale sa fie transformate in exigente care au o forta juridica obligatorie este necesar ca ele sa fie fixate in
textul legii, in caz contrar acestea raméan doar idei stiintifice.

Principiile organizarii teritoriale a puterii publice locale mai depind de epoca 1n care au fost
elaborate, de oameni si necesitatile lor, de modul de productie. Oamenii care stabilesc relatii sociale,
conform dezvoltarii economice §i valorilor morale existente, creeaza principiile ideale si categoriile
corespunzatoare acestor relatii sociale. Toate principiile fenomenelor sociale au un caracter temporar,
fiind, de reguld, niste idei avansate pentru perioada respectivd. Din aceste considerente, de multe ori
principiile sunt niste standarde superioare la care societatea se aliniaza pentru a le implementa si realiza.*

La identificarea principiilor este important ca ele sa se regdseasca printre cele care constituie la moment
standarde europene si cele care au reglementare constitutionala (articolele 6, 8, 34, 38, 39, 53, 109, 127 si altele
din Constitutia Republicii Moldova). Toate reglementarile, mentiona V. Popa, trebuie s& decurga din aceste
principii si sa le dezvolte, In caz contrar, este posibil ca unele reglementari sa fie declarate neconstitutionale
sau sd intre in contradictie cu normele internationale ratificate de Republica Moldova.?

Principiile organizarii teritoriale a puterii locale

In procesul de organizare teritoriald a puterii publice recomand respectarea urmatoarelor principii:

Principiul respectarii drepturilor omului. Respectarea deplina a drepturilor si libertatilor omului
este una din sarcinile esentiale ale puterii publice locale. Datorita complexitatii crescinde a problemelor
impuse de perioada de tranzitie, autoritatile publice locale sunt puse in situatia de a interveni din ce in ce
mai mult In aproape toate domeniile vietii sociale si de a lua decizii ce intereseaza un numar tot mai mare
de locuitori. Interventiile autoritatilor publice locale, fie In forma de acte juridice sau actiuni, au incidente
crescande asupra drepturilor si libertatilor omului cu toate riscurile de prejudicieri eventuale a libertatii si
demnitatii individuale posibile. In aceste conditii, problematica drepturilor omului trebuie si constituie o
preocupare prioritard 1n activitatea autoritatilor publice locale.

La nivel international, Declaratia Universala a Drepturilor Omului din 1948 oferda un model
normativ pentru drepturile omului si proclamd un numar de drepturi fundamentale aplicabile tuturor
cetatenilor. Standartizarea internationald a Drepturilor omului a fost Tnsotitd de dezvoltari regionale cu
aparitia instrumentelor regionale si a institutiilor pentru a asigura aplicarea lor. Reglementarile regionale
in materie sunt de o importanta primordiala pentru Republica Moldova, in calitatea sa de membru al
Consiliului Europei si semnatara a Conventiei europene pentru apararea drepturilor omului si a
libertatilor fundamentale (4.11.1950). Statele semnatare a Conventiei si a Protocoalelor aditionale s-au
angajat s asigure tuturor persoanelor aflate sub jurisdictia lor o serie de drepturi si libertati definite in
respectivele documente. Conventia a fost ratificatd prin Hotararea Parlamentului nr. 1298-XIIl din
24.07.1997 si este in vigoare pentru Republica Moldova din 12.09.1997.% Constitutia Republicii Moldova
stipuleaza ca prevederole constitutionale cu privire la drepturile si libertdtile omului sunt interpretate si
aplicate potrivit cu pactele internationale la care Republica Moldova este parte si stabileste cd normele
internationale in domeniul drepturilor omului au prioritate fatd de cele interne (art.4).

Este necesar de mentionat ca in prezent problematica drepturilor omului nu constituie o preocupare
directd a autoritatilor administratiei publice locale, dar prin competentele si atributiile ce le sunt atribuite
de legislatia in vigoare, ele pot si trebuie si contribuie la realizarea deplin a drepturilor omului. In acesta
ordine de idei, consider a fi necesard familiarizarea consilierilor locali i a reprezentantilor autoritatilor
executive locale cu drepturile si libertatile fundamentale ale omului, cu documentele internationale si
nationale din domeniu, cu practicile moderne de respectare si garantare a drepturilor omului in activitatea
autoritatilor locale.

! Cobaneanu S., Bobeica E., Rusu V. Drept administrativ. Note de curs. Chisinau, 2012, p.11.
2 Popa V. Regandirea procesului de reformi al administratiei publice locale in Moldova prin politici publice si actiuni participative. Chisinau:
TISH, 2003, p.10.
® Conventia Europeand pentru Apirarea Drepturilor Omului si a Libertatilor Fundamentale a fost publicati in editia oficiali Tratate
internationale, Volumul I, 1998, p.341.
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Este evident cd pentru a fi respectate, drepturile omului trebuie sd fie cunoscute, atit de cétre
autoritatile publice abilitate sa le aplice cat si de populatie, care ar trebui sa-si cunoasca drepturile si

Principiul respectarii traditiilor istorice, nagionale si locale. La delimitarea teritoriald a puterii
publice locale trebuie neaparat luate Tn considerare experienta istorica, traditiile nationale si locale
acumulate in acest domeniu, precum si particularitatile locale.

In acest sens, ar trebui luate in considerare nu numai cele stabilite de-a lungul timpului si transmise
din generatie in generatie cum ar fi ideile, opiniile, gusturile, stilul de viata, actiunile, obiceiurile, regulile
de conduita, dar si particularitatile culturale, precum si cele etnice, demografice, geografice si
caracteristicile socio-economice si materiale ale asezari individuale sau grupuri de asezari.

In procesul de organizare teritoriali a puterii publice nu este de neglijat nici experienta istorica
acumulata de secole. Traditia istoricd si experienta nationald acumulatd in domeniul respectiv ne pot
sugera un tablou al organizarii teritoriale a puterii publice verificat de decenii sau chiar secole.

Teritoriul statului medieval moldovenesc era divizat in tinuturi. In fruntea tinuturilor, care aveau pe
teritoriul lor cetati, se aflau parcalabii, iar in celelalte, sudetii. Conducatorii {inuturilor de hotar se numeau
de obicei starosti. Atributiile conducatorilor de tinuturi erau administrative, judecitoresti, fiscale si
militare. In 1741 ei au fost inlocuiti de citre C. Mavrocordat cu ispravnici abilitati si exercite functii
administrative si judecatoresti.

Subdiviziunile administrative ale tinuturilor erau ocoalele. Ocoalele erau administrate de ocolasi
numiti de ispravnic si erau abilitati sa exercite atributii administrative i politienesti. Satele erau
administrate de un organ colectiv —,,oamenii buni si batrani”, care aveau atributii fiscale si judecatoresti.
In fiecare sat exista un vataman si un vornicel. Vatamanul era ales de citre obstea siteascd, iar vornicelul
era reprezentantul proprietarului.

La inceputul secolului XVIII teritoriul Tarii era divizat in 23 de tinuturi. Dupa pierderea Bucovinei
rimaseserd numai 19 tinuturi, la care s-au adaugat mai apoi tinuturile Herta si Hotarniceni. In vara anului
1812, dupa anexarea Basarabiei, Moldova a ramas 1n teritoriul dintre Prut si Siret doar cu 16 tinuturi.

Autoritatile rusesti, initial au divizat teritoriul acaparat in noua tinuturi. in 1816 numarul tinuturilor
se reduce la opt. Noul regulament administrativ al Basarabiei, promulgat la 29 aprilie 1918 a micsorat
numdrul tinuturilor la sase, care in 1828 au fost transformate in judete. In 1830 se revine la divizarea
regiunii in opt judete. Ulterior, Basarabia a suferit multiple modificari ale divizarii teritorial-
administrative, dar numarul unitatilor teritorial-administrative, in cea mai mare parte a perioadei
examinate, a variat in limitele de la sase la opt.

in perioada anilor 1918-1940, Basarabia, ca parte componenti a Romaniei a fost divizata in noud
judete. Catre anul 1930, in componenta celor noud judete erau 37 plase, 17 orase si 1847 sate. Numarul
mediu al locuitorilor pe unitati administrative era: in judete - 318.157; 1n plase - 67.386; in orase - 21.771;
in sate - 1382."

Sistemul sovietic de administrare se caracteriza printr-o firamitare excesivd a teritoriului. In
perioada postbelicd numarul raioanelor a variat in limitele de 60-82 unitati. Catre inceputul anilor 60, in
rezultatul comasarii, numarul raioanelor s-a redus la 31. Ulterior numarul raioanelor se mareste pana la
40, delimitare ce se mentine pana la proclamarea suveranitatii Republicii Moldova.’

Organizarea teritoriald a puterii publice nu este doar o operatiune de ordin tehnic, ea tine de o
anumita realitate geograficd si istorica, culturald si sociald. Chiar dacd aceastd realitate deseori este
reinterpretata de catre stat, diferentierea colectivitatilor teritoriale locale nu este doar de ordin birocratic,
ci tine si de anumite realitati sociale valabile. Statutul de colectivitate teritoriala locala contribuie la
construirea identitatii, asigurand reprezentarea colectivitatii in spatiul politico-administrativ, oferind
reprezentantilor dreptul de a vorbi in numele ei. Astfel colectivitatea teritoriala localad reprezintd emanatia
unei populatii, implantata intr-un spatiu geografic circumscris. Beneficiind de o realitate incontestabila de
ordin sociologic si o plasare teritoriala specificd, ea dispune de o legitimitate proprie fatd de stat:
administrarea afacerilor locale nu se circumscrie unui plan oficial, elaborat la nivel central, ci in functie
de interesele locuitorilor colectivititii respective.?

Principiul suficientei economice si financiare. La dimensionarea teritoriala a colectivitatilor

! Platon M., Rosca S., Roman A., Popesu T. Istoria administratiei publice din Moldova. Chisinau,1999, p.288.

2 Matei C. Problemele organizirii teritoriale a societitii. In: Reformele economice in Republica Moldova si Romania: realiziri, tendinte,
probleme. Chisinau, 1998, p.64.

3 Apostol D. Probleme actuale ale descentralizirii administrative (I). in: Studii de drept romanesc, nr.3-4, 1991, p.145.
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teritoriale locale trebuie sa se tina cont de resursele existente, numarul si densitatea populatiei, caile de
comunicatie, perspectivele dezvoltarii economice. Altfel spus, hotarele administrative ale colectivitatilor
locale trebuie sa se apropie la maximum sau chiar sa coincida cu cele economice.

Recunoscéand faptul ca resursele materiale si resursele financiare sunt premise importante pentru
dezvoltarea autonomiei locale, nu trebuie totusi sa absolutizam valoarea lor in abordarea organizarii
teritoriale a puterii publice. Suficienta economica si financiard nu trebuie interpretatd doar prin prisma
situatiei existente in prezent — lipsa de mijloace materiale si a veniturilor in bugetele locale. Referitor la
incapacitatea financiard a colectivitatilor locale din Republica Moldova, putem afirma cu certitudine c4,
in mare parte, ea se datoreaza politicilor bugetare si fiscale a statului.

Principiul asigurarii participarii populatiei la administrarea treburilor publice locale. Limitele
teritoriale ale exercitarii puterii publice locale trebuie trasate in asa fel ca populatia incadrata in aceste
limite sa aiba interese comune privind solutionarea problemelor de interes local existente.

Principiul apropierii maxime a autoritatilor puterii locale de locuitori. Acest principiu presupune
acordarea unui spectru larg de servicii calitative si accesibile precum si satisfacerea diverselor necesitati
ale populatiei cat mai aproape de locul de trai.

Organizarea teritoriald a puterii publice are la baza premisa de a satisface cit mai deplin
necesitatile populatiei cuprinse in limitele teritoriale ale colectivitatilor locale.

Principiul consultarii populatiei in problemele legate de organizarea teritoriald a puterii publice.
Orice modificare a limitelor teritoriale ale colectivitatilor locale trebuie sa fie realizatd in dependenta de
doleantele si opiniile cetédtenilor.

Potrivit cu prevederile art. 66 (lit ,,d”) si art 72 ( alin. 3, lit. ,,f” ), organizarea administratiei locale,
a teritoriului, precum si regimul general privind autonomia locald, constituie una din atributiile de baza a
Parlamentului si se reglementeaza prin lege organicd. Exercitarea acestei atributii de catre Parlament
trebuie sa fie conforma prevederilor nationale si internationale in domeniul respectiv. Astfel, art. 5 al
Cartei prevede ca ,,pentru orice modificare a limitelor teritoriale locale colectivitatile locale in cauza
trebuie sa fie consultate in prealabil, eventual pe cale de referendum, acolo unde legea o permite”.

Mecanismul determinarii necesitatii modificarii limitelor teritoriale ale colectivitatilor locale prin
consultarea opiniei publice permite sd se riaspundd in mod adecvat la provocarile economice si
organizatorice ale colectivitatii.

Principiul legalitatii. Garantarea constitutionald a elementelor de baza ale sistemului organizarii
teritoriale a puterii publice este foarte importantd. Organizarea teritoriald a puterii publice trebuie sa
corespunda principiilor stipulate in articolul 109 al Constitutiei Republicii Moldova.

Pentru functionarea eficienta sistemului puterii publice la toate nivelurile este necesar de a asigura
un cadru legislativ corespunzator

Principiul respectarii realizarilor stiintei. Orice modificare a organizarii teritoriale a puterii publice
trebuie sd aibd o baza teoretica temeinica, sa constituie rezultatul unei cercetari aprofundate si riguroase a
realitatilor existente, a consecintelor pozitive, dar mai ales negative pe care le-ar putea provoca
schimbarile realizate. Un rol deosebit de important, dar nu singular, in elaborarea strategiei de organizare
teritoriala a puterii publice locale revine stiintei in general, si stiintei administrative, in special. In acelasi
timp nu putem concepe o astfel de strategie fara a ne folosi si de rezultatele cercetarilor obtinute in alte
domenii cum ar fi: stiinta politica, drept, economie, demografie, geografie, sociologie, psihologie sociala,
informatica si altele. Esecul multor reforme din diverse domenii, se datoreaza anume faptului ca nu au
fost elaborate in baza unor studii aprofundate, argumentate stiintific.

Factorii determinanti ai organizarii teritoriale a puterii publice

Am constatat ca nu existd o dependenta stricta a procesului organizarii teritoriale a puterii publice
fata de criteriile obiective de creare a sistemelor teritoriale. Dimpotriva, o influentd asupra procesului au
configuratiile constituite de-a lungul timpului. Influenta hotarelor colectivitatilor locale in limitele carora
iti realizeaza atributiile autoritatile publice locale sunt cu atat mai stabile cu cat functiile exercitate de
autoritdti sunt mai evaluate si cdt mai multe sunt resursele proprii de care dispun. Altfel spus,
functionarea Indelungatd a unor autoritati publice in limitele teritoriale constituite in timp constituie un
factor important in stabilirea dimensiunii colectivitatii locale. Atunci cand are loc o dezvoltare evolutiva,
treptatd a societatii, acest factor plaseaza procesele de formare a complexelor si sistemelor teritoriale 1n
cadrul spatial conturat de hotarele administrative. Anume prin aceasta se explica stabilitatea pe termen
lung a organizarii teritoriale a puterii publice in statele dezvoltate ale lumii (SUA, Marea Britanie,
Germania, Canada).
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Spre deosebire de aceste tari, Republica Moldova a avut o evolutie istorica diferita.

In primul rand, reformele din perioada sovietici, au schimbat complet structura teritoriala,
transformand-o, iIn mare masura, intr-o constructive artificiala.

In al doilea rand, in conditiile puterii hipercentralizate care a dominat zeci de ani, dezvoltarea
locala era unilateral subordonatd autoritatilor centrale distribuiau resurse financiare si materiale,
preponderent dupa criteriul departamental si de ramurd, fard o coordonare adecvatd cu autoritatile
regionale si locale. In aceste conditii functiile autoritatilor locale rimaneau nesolicitate.

In al treilea rand, natura instabild si impulsivd a dezvoltirii economiei sovietice, determinata de
caracterul sau impulsiv, a dus la schimbari frecvente privind amplasarea si distributia productiei, la
dezvoltarea unor noi teritorii, cauzate de lipsa constantd a resurselor naturale si a materiilor prime.

Astfel, in Republica Moldva, conditiile si factorii obiectivi s-au constituit nu in favoarea rolului
stabilizator al organizarii teritoriale a puterii, care a avut un efect redus asupra dezvoltarii si amplasarii
entitatilor economice, precum si asupra dezvoltarii sociale a anumitor regiuni si localitati.

Spre deosebire de alte sisteme, sistemul organizarii teritoriale a puterii publice este mult mai static.
Aceasta stare este o conditie necesara pentru buna functionare a autoritatilor publice, care trebuie sa aiba
o arie teritoriala de activitate permanenta si clar delimitata. Desigur, staticitatea organizarii teritoriale a
puterii publice nu poate fi corelatd cu situatia responsabilitatilor legate de administrarea colectivitatii
locale, care evolueaza si sunt determinate de conditiile in schimbare ale dezvoltarii sociale si locale.

Influenta factorilor socio-economici si organizationali este determinata si de legislatia in vigoare,
de forma de guvernare, sistemul economic existent i de corelarea si delimitarea functiilor dintre
nivelurile de realizare a puterii.

In afara de factorii socio-economici si organizationali asupra organizarii teritoriale a puterii publice
influenteaza si alti factori, cum ar fi: national, istoric, politic, fiecare dintre care poate determina
aspectele cele mai importante ale structurii teritoriale la anumite etape de dezvoltare a statului.

Referitor la factorul national mentionez cd pentru cele mai multe state democratice cel mai
acceptabil model a fost constituirea colectivitdtilor teritoriale locale uniforme din punct de vedere
national, evitand crearea lor in baza principiului etnic.

Rolul factorului istoric este asociat cu caracterul evolutiv si de continuitate al delimitarii teritoriale,
iar importanta factorului politic in conditii actuale rezultd din necesitatea de a mentine unitatea statului
Republica Moldova si a asigura dezvoltarea lui economica si sociala.

Concluzii

Organizarea teritoriald a puterii publice ca oricare alt proces de administrare se bazeaza pe anumite
principii, care sunt formulate ca niste cerinte inaintate fatd de acest proces. Punerea in aplicare a acestor
principii permite elaborarea unor abordari flexibile privind delimitarea teritoriald a colectivititilor locale,
istorice si culturale in materie de autoadministrare locala; conditiile demografice si geografice existente.

Principiile organizarii teritoriale a puterii publice nu tot timpul sunt respectate in activitatea
practica. Activitatea cotidiand ne demonstreaza ca puterea statala in procesul de administrare are tendinta
de a nu lua in considerare opiniile cercetatorilor stiintifici, de a ,secretiza” informatia, de a pune
probleme irealizabile pentru stadiul actual de dezvoltare a societitii, de a adopta acte normative
contradictorii s. a. Optiunea pentru unul sau altul mod de organizare teritoriala a puterii publice nu este
data neaparat de factorii care tin de stiinta si nevoile unei bune administratii, ci de considerente politice,
de traditii si de mentalitati.

In aceste conditii, este evident faptul ci puterea insasi, fard controlul social, fira feed-back nu este
in stare sa asigure aceste principii. Puterea are tentatia de a administra necontrolat si in acest caz, evident,
principiile sunt un obstacol. In conditiile in care este sesizatd problema abaterii de la principiile existente
si de la modelul stabilit cea mai importantd misiune pe care o are societatea este de a influenta puterea sa
revina la respectarea principiilor, sa insiste asupra indeplinirii lor.

lar referitor la factorii determinanti ai organizarii teritoriale a puterii publice, se poate concluziona
ca diferiti factori au un impact complex si ambiguu asupra organizarii teritoriale a puterii publice in
Republica Moldova. Solutia pentru gestionarea eficienta este de a realiza o anumitd unitate si
complementaritate a sistemelor socio-economice teritoriale si organizirii teritoriale a puterii publice. In
acelasi timp, asigurarea acestei unitéti are limitele sale si este posibild doar pana la o anumita limita, dar,
Cu toate acestea, eforturile trebuiesc continuate pand la gasirea unui anumit punct optim.
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