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ABSTRACT

In ultimii 50 de ani majoritatea tarilor europene au redus numarul autoritatilor
administratiei publice locale prin comasarea localitatilor invecinate in unitati municipale
mai mari. Scopul principal al acestor fuzionari a constat in sporirea eficientei economice
in procesul de prestare a serviciilor publice. in acelasi timp, in mai multe t&ri au fost
majorate si dimensiunile unitatilor administrative de nivel superior (regiuni), pentru a
obtine economii la scara mai mare si a le face mai competitive la nivel national si
international.

Prezentul material comparativ incearca sa evidentieze avantajele si dezavantajele
acestor asocieri ale UAT-urilor la nivelul statelor UE din perspectiva cresterii
capacitatii administrative ca urmare a concentrarii resurselor umane intr-o structura mai
mare. In acest fel, problemele comunitatilor pot fi rezolvate mai bine si pot fi atrase fonduri
suplimentare (fonduri europene, de exemplu) sau investitii. Astfel, in statele UE au fost
utilizate doud modalitati de rezolvare a problemei fragmentarii administrative si de
crestere a capacitatii administratiilor locale sau regionale: contopirea micilor comunitati
n unele de dimensiuni mai mari, respectiv promovarea unor forme de asociere diferite.

Majoritatea tarilor europene au adoptat sisteme administrativ-teritoriale cu un
singur nivel (Cipru, Estonia, Lituania, Letonia, Luxemburg, Malta, Slovenia, dar si Bulgaria
si Finlanda), o exceptia notabila de la aceasta regula fiind Belgia. Cu toate acestea, in
UE-27 predomina sistemul cu doua niveluri, intalnit inclusiv in cateva tari mai mici care
au adoptat acest model: Cehia, Danemarca, Irlanda, Olanda, Slovacia. Tarilor UE mai
mari le este caracteristic modelul administrativ-teritorial cu trei niveluri (inclusiv federal
sau regional), exemple fiind Franta, Germania, Italia, Polonia, Spania.*

In Romania, atat vechea reglementare?, cat si noul Cod Administrativ3, recunosc
dreptul unitatilor administrativ-teritoriale de a coopera si a se asocia, formand asociatii de
dezvoltare intercomunitara. Aceste asocieri se fac in limitele competentei autoritatilor
deliberative si executive ale unitatilor administrativ-teritoriale implicate iar asociatiile
rezultate sunt persoane juridice de drept privat, cu personalitate juridica proprie. Sunt, de
asemenea, persoane juridice de utilitate publica.

Asociatiile de dezvoltare intercomunitara se constituie in conditiile legii, in scopul
realizarii unor proiecte de dezvoltare de interes zonal sau regional ori al furnizarii in
comun a unor servicii publice.

lhttps://www.expert-grup.org/en/biblioteca/item/download/929 7345467c9fff874e8286¢cf84eldab94f

2 https://mpra.ub.uni-muenchen.de/90620/1/MPRA _paper 90620.pdf
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1) CONSIDERATII GENERALE

In Romania, atat vechea reglementare, cat si noul Cod Administrativ, recunosc
dreptul unitatilor administrativ-teritoriale de a coopera si a se asocia, formand asociatii de
dezvoltare intercomunitard. Aceste asocieri se fac in limitele competentei autoritatilor
deliberative si executive ale unitatilor administrativ-teritoriale implicate iar asociatiile
rezultate sunt persoane juridice de drept privat, cu personalitate juridica proprie. Sunt, de
asemenea, persoane juridice de utilitate publica. Asociatile de dezvoltare
intercomunitara se constituie in conditiile legii, in scopul realizarii in comun a unor
proiecte de dezvoltare de interes zonal sau regional ori al furnizarii in comun a unor
servicii publice.*

Zonele metropolitane si aglomerarile urbane constituite cu acordul expres al
consiliilor locale ale unitatilor administrativ-teritoriale componente au ca scop dezvoltarea
infrastructurilor si a obiectivelor de dezvoltare de interes comun.® Autoritatile deliberative
si executive de la nivelul fiecarei unitati administrativ-teritoriale componente isi pastreaza
autonomia locald, in conditiile legii.

Unitatile administrativ-teritoriale® coopereaza pentru organizarea si exercitarea
unor activitati in scopul realizarii unor atributii stabilite prin lege autoritatilor administratiei
publice locale, cu precadere in domeniile ce privesc activitatile de control, audit, inspectie,
urbanism si amenajarea teritoriului, cadastru, precum si in orice alte domenii in care
hotarasc consiliile locale respective, pe principii de eficientda economica, la nivelul
asociatiilor de dezvoltare intercomunitara ai caror membri sunt sau la nivelul structurilor
judetene cu personalitate juridica ale structurilor asociative ori la nivelul structurilor
asociative ale autoritatilor administratiei publice locale recunoscute ca fiind de utilitate
publica, potrivit legii. In situatia in care asociatiile de dezvoltare intercomunitara nu dispun
de resurse financiare suficiente pentru asigurarea cheltuielilor de functionare, acestea
coopereaza in conditiile descrise anterior.

Conform art.89 alin.(4) din Codul Administrativ’, personalul de specialitate din
cadrul acestor asociatii fundamenteaza, contrasemneaza sau avizeaza din punct de

“http://www.euroavocatura.ro/articole/2292/Autonomia_locala__ Principiu_al administratiei _publice in No
ul_Codul Administrativ__ IV
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6 http://www.studii-economice.ro/2018/seince181218.pdf
Thttp://control.gov.ro/web/wp-content/uploads/2020/02/Codul-administrativ-2019-cu-modificarile-si-
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vedere tehnic, dupa caz, actele autoritatilor administratiei publice locale din unitatile
administrativ-teritoriale. Unitatile administrativ-teritoriale au dreptul ca, Tn limitele
competentei autoritatilor lor deliberative si executive, sa coopereze si sa se asocieze Si
cu unitati administrativ-teritoriale din strainatate, in conditiile legii, prin hotarari ale
autoritatilor deliberative de la nivelul acestora.

De asemenea, pot adera la organizatii internationale ale autoritatilor administratiei
publice locale, in conditiile legii. Cheltuielile ocazionate de participarea la activitatile
organizatiilor internationale se suporta din bugetele locale respective. Pentru protectia si
promovarea intereselor lor comune, unitatile administrativ-teritoriale au dreptul de a adera
la asociatii nationale si internationale, in conditiile legii.

Unitatile administrativ-teritoriale pot incheia intre ele acorduri si pot participa,
inclusiv prin alocare de fonduri, la initierea si la realizarea unor programe de dezvoltare
zonala sau regionala, in baza hotararilor adoptate de autoritatile deliberative de la nivelul
acestora, in conditiile legii. De asemenea, unitatile administrativ-teritoriale limitrofe
zonelor de frontiera pot incheia intre ele acorduri de cooperare transfrontaliera cu
structuri similare din statele vecine, in conditiile legii. Initiativa unitatilor administrativ-
teritoriale de a coopera si de a se asocia cu unitati administrativ-teritoriale din strainatate,
precum si de a adera la o asociatie internationala a unitatilor administrativ-teritoriale va fi
comunicata, prin intermediul primarilor, respectiv al presedintilor consiliilor judetene,
ministerului cu atributii in domeniul afacerilor externe si ministerului cu atributii n
domeniul administratiei publice.

Proiectele de acord de cooperare pe care unitatile administrativ-teritoriale
intentioneaza sa le incheie cu unitatile administrativ-teritoriale din alte state trebuie
transmise spre avizare conforma ministerului cu atributii in domeniul afacerilor externe si
ministerului cu atributii Tn domeniul administratiei publice inainte de supunerea lor spre
adoptare de catre autoritatile deliberative. Ministerul cu atributii Tn domeniul afacerilor
externe si ministerul cu atributii in domeniul administratiei publice emit avizele pentru
proiectele de cooperare in termen de 30 de zile de la primirea solicitarii. In caz contrar,
autoritatile administratiei publice locale considera ca nu sunt obiectii si proiectul respectiv
poate fi supus spre aprobare autoritatii deliberative interesate®.

Unitatile administrativ-teritoriale care au Tincheiat acorduri de cooperare
transfrontaliera au dreptul sa participe in alte state la organismele create prin respectivele
intelegeri, in limita competentelor ce le revin, potrivit legii. Autoritatile administratiei
publice locale din Romania pot incheia acorduri de infratire/cooperare cu autoritatile

8http://www.euroavocatura.ro/articole/2292/Autonomia locala  Principiu_al administratiei publice in No
ul Codul Administrativ__ IV
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administratiei publice locale din alte state, prioritar cu autoritatile administratiei publice
locale din statele in care se afla comunitati de romani, programe comune culturale,
sportive, de tineret si educationale, stagii de pregatire profesionala si alte actiuni care
contribuie la dezvoltarea relatiilor de prietenie, inclusiv finantarea acestora. Codul
Administrativ® largeste, prin exprimarea folosita, sfera statelor cu care pot fi incheiate
acorduri de infratire/cooperare asupra tuturor statelor in care se afla comunitati de
romani, far=, insa, a se limita la acestea. Responsabilitatea privind acordurile de
cooperare sau de asociere incheiate de unitatile administrativ-teritoriale revine in
exclusivitate acestora.

Legea nr.351/2001 privind aprobarea planului de amenajare a teritoriului prevede
clasificarea unitatilor administrativ-teritoriale existente pe teritoriul tarii in 6 categorii:
rangul O — municipiul Bucuresti; rangul 1 — municipii de importanta nationala (Bacau,
Brasov, Braila, Galati, Cluj-Napoca, Constanta, Craiova, lasi, Oradea, Ploiesti si
Timisoara); rangul Il — restul municipiilor; rangul lll — orasele; comunele sunt impartite
intre rangurile IV si VI. Pentru toate aceste categorii sau ranguri legea prevede unele
conditii care trebuie indeplinite.*?

Evolutiile economice si sociale, precum disparitia unor unitati economice sau
imbatranirea populatiei au condus la neindeplinirea unor conditii legale de catre
numeroase unitati administrativ-teritoriale!’. Un element suplimentar care a condus la
aceasta situatie I-a reprezentat dorinta nejustificatd de modificare a statutului unor unitati
administrativ-teritoriale sau crearea unor noi unitati prin impartirea celor existente. Astfel,
conform Raportului privind starea teritoriului din 2017*? si din 2018 elaborat de catre
Ministerul Lucrarilor Publice, Dezvoltarii si Administratiei®, 48 de municipii nu mai
indeplinesc criteriul populatiei (peste 40.000 de locuitori). in aceeasi situatie se afla 118
orase care nu au cifra necesara de 10.000 de locuitori pentru a respecta acest statut. in
ceea ce priveste comunele, situatia este chiar mai grava: 355 de comune au sub 1.500
de locuitori, dar intre acestea se evidentiaza destule cu populatie de cateva sute de
locuitori. Criteriul demografic nu este singurul care nu este indeplinit de multe dintre
municipiile, orasele sau comunele din Romania.

Shttp://control.gov.ro/web/wp-content/uploads/2020/02/Codul-administrativ-2019-cu-modificarile-si-
completarile-ulterioare.pdf

10 https://www.rtsa.ro/rtsa/index.php/rtsa/article/view/584/581

11 http://univagora.ro/jour/index.php/aijjs/article/view/4098/1607

12 https://www.mlpda.ro/userfiles/Raport%20privind%20starea%20teritoriului%202017.pdf

13 https://www.mlpda.ro/uploads/articole/attachments/raportstareateritoriului2018.pdf
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In afara de problema nerespectarii criteriilor legale, aceste date releva sl&biciunea
acestor comunitati din multiple puncte de vedere: social, economic si administrativ.
Aceasta situatie reprezinta un handicap si pentru incercarea de a dezvolta aceste
localitati. in fapt, este vorba de un adevarat cerc vicios: In mare masurd, decaderea
acestor unitati administrativ-teritoriale se datoreaza declinului demografic, dar acesta
este accentuat si de starea precara a infrastructurii si a economiei localitatilor respective.
De-a lungul timpului au fost elaborate o serie de strategii de dezvoltare a teritoriului
national, fiind prezentate numeroase solutii pentru refacerea infrastructurii rutiere, a
constructiei de retele de apa si canalizare si atragerea de investitii.

Din pacate, aceste strategii au in mare masura doar o valoare teoretica, fiind pe
de o parte costisitoare si pe de alta parte necesitand o resursa umana locala care sa
puna in valoare investitiile amintite. Din acest motiv, primul pas ar trebui sa fie constituirea
unor structuri administrative mai puternice, cu potential uman si managerial consolidat.

In Europa au fost utilizate doua modalitati de rezolvare a problemei fragmentarii
administrative si de crestere a capacitati administratiilor locale sau regionale:
contopirea/comasarea micilor comunitati in unele de dimensiuni mai mari, respectiv
promovarea unor forme de asociere diferite.

Contopirea unitatilor administrativ-teritoriale inseamna ,fuziunea a doua sau
mai multe entitati municipale intr-o organizatie de dimensiuni mai mari”’.!* Aceasta s-a
realizat cu precadere in tarile din nordul si vestul Europei. Exista numeroase argumente
pro si contra pentru aceste amalgamari. Cel mai puternic argument pro este cel referitor
la criteriul economiilor de scala. Acest criteriu se refera la existenta unui numar optim de
beneficiari ai unui serviciu public in asa fel incat pretul pentru fiecare client sa fie cat mai
mic. Un serviciu de apa si canalizare cu prea putini utilizatori va furniza acest serviciu la
costuri prohibitive pentru fiecare dintre ei. Nici cresterea peste un anumit nivel al
numarului de utilizatori nu este recomandabila intrucat vor creste cheltuielile legate de
intretinerea sistemului. ldeea principala legatda de acest criteriu este reducerea
cheltuielilor cu serviciile publice si Tn consecinta scaderea taxelor platite de populatie.

Trendul descrescator al numarului locuitorilor, in principal in localitatile mai mici,
este un alt argument pentru contopirea unitatilor administrativ-teritoriale. Scaderea
populatiei este cauzata de doua cauze principale: imbatranirea populatiei si migratia spre
localitati mai mari si mai bogate. Dar rezultatul este reducerea veniturilor acestor localitati,
reducere care poate fi compensata prin amalgamare. De asemenea, comasarea a fost
promovata si din nevoia de a adapta granitele teritoriale la noile evolutii ale spatiilor de
locuire.

14 hitps://rtsa.ro/rtsa/index.php/rtsa/article/download/584/581
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Avantajele comasarilor UAT-urilor

Un avantaj al comasarii este reducerea costurilor, intrucat resursa umana utilizata
la furnizarea serviciilor va fi mai putin numeroasa. Multe servicii deficitare in micile
comunitati pot fi rezolvate intr-o asemenea masura prin contopiri. Astfel, unitati
administrativ-teritoriale mai mari pot sa apeleze la mai putini auditori, contabili, arhitecti
etc. De asemenea, serviciile de sanatate, de educatie sau cele sociale ar putea fi
asigurate la un nivel calitativ superior. Un alt avantaj il constituie posibila crestere a
capacitatii administrative ca urmare a concentrarii resurselor umane intr-o structura mai
mare. in acest fel, problemele comunitétii pot fi rezolvate mai bine si pot fi atrase fonduri
suplimentare (fonduri UE, de exemplu) sau investitii. Investitiile pot fi atrase si datorita
unei capacitati economice sporite, deoarece putem presupune ca resursele naturale sau
de alta natura ar fi mai numeroase intr-o structura administrativa de dimensiuni mai mari.
Astfel, potentialul socio-economic al noii localitati ar fi mai mare.

Dezavantajele comasarii UAT-urilor

Un dezavantaj se refera la faptul ca pot aparea posibile probleme legate de
aglomerare, determinate de sporirea populatiei, de solicitari sporite pentru servicii publice
sau datorate unor investitii care au ca efect sporirea semnificativa a locuitorilor. In astfel
de situatii pot sa apara dificultati legate de infrastructura rutiera (aglomerarea traficului),
infrastructura scolara, infrastructura de apa si canalizare, cea medicala sau cea privind
asistenta sociala (un aflux de persoane sarace in cautarea unui loc de munca, cersetori
etc.).

Consecinta este aparitia unei presiuni suplimentare asupra bugetului datorita
nevoii de investitii care sa rezolve problemele (de exemplu, dezvoltarea sistemelor de
apa si canalizare sau a sistemelor de gestiune a deseurilor). Un alt dezavantaj se refera
la faptul ca pot aparea probleme legate de posibilitatile de control, in primul réand din
partea cetatenilor asupra alesilor in functii deliberative, pentru ca un executiv local de
dimensiuni mai mari este mai dificil de controlat.

Exemple de tari care au apelat la comasarea UAT-urilor

In cazul Suediei, procesul de amalgamare a fost fortat de dezvoltarea tarii care a
transformat-o incepand cu prima jumatate a secolului XX dintr-o tara preponderent rurala
intr-una cu un grad ridicat de urbanizare. De asemenea, practica statului bunastarii
generale a creat necesitatea existentei unor autoritati administrative locale suficient de
puternice pentru a putea derula politicile necesare pentru aceasta practica. Astfel,
parlamentul, dintr-o pozitie aproape la fel de puternica precum cel britanic, a impus o
reforma teritoriala in doua faze, in 1952 si 1974, reducand drastic numarul comunitatilor
locale de la 2.282, cu o populatie medie de 2.800 de locuitori, la 290 de municipalitati cu



o populatie medie de 31.300.2 in acelasi timp, cele mai mari trei orase din tara,
Stockholm, Malmo si Gotheborg au primit sarcini care implicau sprijinirea unor mici
comunitati pentru furnizarea unor servicii, fiind, cu alte cuvinte, transformate in structuri
cu caracter regional.

in ceea ce priveste Danemarca, aceasta si-a redus succesiv numarul de
municipalitati de la 1.386 in 1970 la 271, iar ulterior in 2007 au fost reduse la 98, cu o
populatie medie de 55.400 de locuitori. Cele 14 regiuni existente au fost reduse la doar
5, care au ca singura sarcinad administrarea sistemului medical'®. Nu au dreptul s& impuna
taxe si nu pot lua decizii importante in ceea ce priveste sistemul medical, doar il
administreaza. In partea sudicd a continentului, desi majoritatea tarilor din aceasta
regiune au respins amalgamarea, Grecia s-a constituit intr-o exceptie promovand o
contopire a micilor comunitati chiar radicala. Cele 50 de prefecturi existente in 1990 au
fost transformate in unitati administrative autonome, iar numarul municipalitatilor a fost
redus de la 5.825 la 1.034.

Reducerea fragmentarii administrative prin asocierea unitatilor administrativ-
teritoriale in majoritatea tarilor din sudul Europei nu a fost posibila datorita conditiilor
socio-politice, desi acestea sunt unele dintre cele mai fragmentate state din Europa:
Franta — 36.763 de municipalitati din care 80% cu mai putin de 1.000 de locuitori, Spania
avand 8.114 de municipalitati in 2018. Autoritatile locale sau provinciale s-au dovedit prea
puternice pentru a permite procese de contopire a diferitelor comunitati.

Istoria Spaniei si a Italiei a creat premisele pentru constructia unei culturi a
autonomiei sau chiar independentei care se manifesta la nivelurile cele mai joase ale
ierarhiei administrative. De asemenea, in cele doua tari, autonomia regionala nu a permis
guvernelor centrale sa actioneze in mod unitar pentru reorganizarea administrativa.
Franta, care are o situatie diferita, a optat totusi pentru pastrarea unui numar mare de
comunitati de mici dimensiuni. Astfel, ca alternative la amalgamare, aceste tari au optat
pentru stimularea asocierii autoritatilor locale in structuri administrative de
dimensiuni mai mari, care se presupune ca detin un potential administrativ, economic
si social mai dezvoltat.

Argumentele in favoarea crearii acestor asociatii nu difera substantial de cele
prezentate in cazul amalgamarii comunitatilor locale. Astfel, cooperarea intermunicipala
poate fi o reforma eficienta pentru exploatarea economiilor de scala. Suplimentar fata de
economiile de scald, cooperarea intermunicipald poate imbunatati eficienta si costurile
de furnizare a unor servicii publice prin cateva mecanisme suplimentare, cum ar fi
economia densitatii sau externalizarea unor servicii. Ca dezavantaj principal este

15 https://rtsa.ro/rtsa/index.php/rtsa/article/download/584/581
16 https://rtsa.ro/rtsa/index.php/rtsa/article/download/584/581
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mentionat faptul ca uneori costurile legate de coordonarea functionarii in comun a mai
multor municipalitati pot sa depaseasca beneficiile mentionate mai sus.

In continuare, vom prezenta exemple de state europene in care s-au dezvoltat
asociatii de cooperare intermunicipala.

2) ASPECTE COMPARATIVE

CEHIA

Reglementarile legale privind administratia  publica si cooperarea
intermunicipala sunt urmatoarele: < Constitutia; * Legea privind municipalitatile
nr.728/2000 cu modificarile gsi completarile ulterioare; * Legea privind regiunile
nr.129/2000, cu modificarile si completarile ulterioare; * Legea privind capitala Praga
nr.731/2000; « Legea privind municipalitétile cu birou municipal autorizat si municipalitatile
cu puteri delegate extinse nr.314/2002%.

Conform prevederilor legale, administratia publica include urmatoarele niveluri: ¢
Administratia centrala; « Regiunile (14 regiuni, inclusiv capitala Praga); « Municipalitétile.

Administratia publica locala este prezentata in cadrul Cap. 7 din Constitutie si
legislatia subsecventd. Tn functie de populatie, localizare centrald si geografica,
municipalitatile sunt impartite in 3 categorii: * Municipalitati care exercita doar propriile
responsabilitati de baza in cadrul teritoriului unitatii administrative sau nici una. Acestea
sunt municipalitati de regula in zona rurala; « Municipalitdti care exercitd in zonele
inconjurdtoare anumite competente transferate; « Municipalitati cu competente extinse,
exercitdnd o gama larga de responsabilitati pe o zona semnificativa din jurul acestora.

Potrivit legii, municipalitatile isi exercita competentele in mod independent.
Organismele centrale si regionale pot interveni in ce priveste competentele independente
doar in ce priveste respectarea legii si doar in modalitatile reglementate de lege. Sfera
de competente independente poate fi restransa doar prin lege. Un organism municipal
caruia i se incredinteaza exercitarea unei functii a administratiei centrale va exercita
aceasta functie ca o competenta delegata.

17 http://Iwww.dezvoltareintercomunitara.ro/files/articles/Studiu.pdf
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In conformitate cu prevederile Legii privind municipalitatile nr.128/20008 cu
modificarile ulterioare, municipalitatile pot coopera cu alte municipalitati pentru realizarea
sarcinilor lor independente in urmatoarele forme: « Pe baza unui contract incheiat in
scopul indeplinirii unei sarcini specifice.

Un asemenea contract trebuie aprobat de consilile municipalitatilor membre
inainte de semnare; * Pe baza unui acord de creare a unei asociatii voluntare de
municipalitati.

Potrivit prevederilor art.50 din legea mentionata, obiectul de activitate al unei
asociatii de municipalitati poate privi, in special, urmatoarele: a) responsabilitati in
domeniul educatiei, protectiei sociale, sanatatii publice, arte, stingerea incendiilor,
ordinea publica, protectia mediului, turism si protectia animalelor; b) asigurarea
salubrizarii municipalitatii, managementul spatiilor verzi si iluminatul public, colectarea si
transportul deseurilor precum si procesarea, reciclarea si eliminarea deseurilor, distributia
apei si managementul apelor uzate; c) implementarea, extinderea si imbunatatirea
infrastructurii tehnice, a serviciilor de metrou si a sistemelor de transport public de
pasageri pentru asigurarea serviciului de transport in comun intr-un anumit teritoriu; d)
sarcini in domeniul protectiei aerului, sarcini legate de utilizarea surselor regenerabile de
energie pentru producerea agentului termic si apei calde folosit la cladirile rezidentiale si
alte cladiri proprietatea municipalitatii; €) operarea carierelor, carierelor de nisip si a
echipamentului pentru minerit si procesarea resurselor minerale; f) managementul
proprietatii municipalitatii si in special drumuri locale, paduri, fondul de locuinte sociale,
infrastructura sportiva si culturala, precum si alte facilitati administrate de municipalitatj;

* Pe baza constituirii, de catre doua sau mai multe municipalitati a unei entitati cu
personalitate juridica conform Codului comercial. O municipalitate poate fi membra a mai
multor asociatii. De cele mai multe ori asocierea se realizeaza in vederea promovarii
dezvoltarii regionale, turismului si protectiei mediului. Alte domenii includ dezvoltarea
infrastructurii sociale, constructia de retele electrice, cooperare transfrontaliera,
furnizarea apei, transport si managementul deseurilor. Pregatirea si implementarea
proiectelor finantate din Fondul European pentru Dezvoltare Regionala reprezinta un alt
motiv important de cooperare. Principala problema cu care se confrunta asocierile este
finantarea precaréa pentru activitatile pe care le desfasoara. in afard de taxele de membru
asocierile mai pot avea ca surse de venit subventii de la nivel regional, granturi de la
organisme centrale, finantari din fonduri comunitare si venituri din activitatea proprie.
Anumite sarcini administrative ale statului pot fi delegate prin lege municipalitatilor,
reprezentand responsabilitati transferate.

18 https://www.mvcer.cz/mvcren/file/act-on-municipalities-2000-pdf.aspx
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Municipalitatile raspund de indeplinirea acestor sarcini in fata organismelor
administratiei centrale. Pentru exercitarea acestor competente municipalitatile primesc
contributii de la bugetul de stat. O municipalitate poate incheia un acord cu o alta
municipalitate pentru incredintarea executiei sarcinilor delegate. Mai mult, anumite
municipalitati mari pot fi obligate ca efect al legii sa exercite anumite competente delegate
si In alte municipalitati din regiunile Thvecinate.

In conformitate cu prevederile Legii privind regiunile, acestea au dreptul s&
coopereze cu alte regiuni si cu municipalitati, sa incheie acorduri cu privire la o astfel de
cooperare si sa formeze asociatii de regiuni, atat in interiorul tarii, cat si in afara sa.

Asociatia Regiunilor din Republica Ceha'®este o organizatie non-guvernamentala
al carei membri sunt cele treisprezece regiuni si Praga. Printre obiectivele organizatiei se
numara protejarea intereselor comune ale membirilor in conformitate cu principiile Cartei
Europene a Administratiei Locale, crearea conditiilor pentru solutionarea problemelor
membrilor si asistarea regiunilor in relatile pe plan extern. Organul de conducere al
asociatiei este Consiliul compus din presedintji regiunilor. Ca si organisme consultative
Consiliul poate stabili comitete.

FRANTA

Franta a avut de-a lungul timpului numeroase tentative de a reforma sistemul
administrativ considerat greoi, atat la nivel central cat si local. in ceea ce priveste nivelul
local, acesta este printre cele mai fragmentate din Europa. Céateva din caracteristicile
paradoxale ale distributiei populatiei franceze: 98% din localitatile franceze au sub 10.000
de locuitori, in timp ce aproape o treime din populatia Frantei locuieste in comunitati mai
mari de 100.000 de locuitori. Aceste comunitati, insa, nu reprezintd mai mult de 1% din
totalul localitatilor franceze?.

In Franta exista 14.351 de comunitati cu mai putin de 300 de locuitori, 20.233 de
comunitati cu mai putin de 500 de locuitori, 27.200 de localitati cu mai putin de 1.000 de
locuitori. Existd mai multe localitati mici in Franta decéat in orice alta tara europeana.
Sistemul institutional complicat al Frantei, in care chiar cele mai mici comune au fost
pentru o lungéa perioada de timp considerate depozitare ale valorilor revolutiei franceze si
existenta si, mai ales, componenta si competentele Senatului, care este compus din
reprezentanti ai administratiilor locale, in principal al celor de dimensiuni mici, au facut ca

1%http://www.asociacekraju.cz/association-of-regions-of-the-czech-republic/
20 https://rtsa.ro/rtsa/index.php/rtsa/article/download/584/581
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masuri precum amalgamarea sa para ,nu numai imposibile, dar chiar inimaginabile pentru
0 lungé perioada de timp”22.

Astfel, comasarea micilor comunitati din Franta a fost un esec, chiar daca printr-o
lege din 1971 s-au oferit avantaje materiale pentru astfel de proiecte (numarul
comunitatilor a scazut de la 37.700 la doar 36.400). O solutie la care s-a apelat inca din
anii 1960, a fost asocierea unor comunitati pentru a furniza in comun diferite servicii
publice sau pentru a realiza proiecte comune in cadrul unor initiative de tip sindical.
Cresterea economica din perioada 1960-1970 a condus la proliferarea acestor asociatii,
create cu scopul de a furniza servicii de apa si canalizare sau servicii de transport public.

O extindere a numarului de asociatii a avut loc dupa legile descentralizarii din anii
1982-1983, insa formele de asociere au fost foarte numeroase si foarte diferite unele fata
de celelalte. O lege din 1999 a incercat sa introduca o oarecare ordine in sistemul de
asocieri intercomunale din Franta, reducand numarul de tipuri de asocieri doar la trei:
doua pentru spatiul urban si una pentru spatiul rural. Aceste forme asociative aveau
dreptul sa perceapa anumite tipuri de taxe pentru a-si sustine functionarea. Administratiile
centrale au intreprins masuri repetate pentru rationalizarea administratiei locale franceze,
dar cele mai multe dintre aceste reforme au esuat sau nu au fost continuate de
administratiile care s-au succedat. In cadrul modificarii constitutionale din anul 2003,
asociatiile intercomunale au fost prevazute in Constitutie sub numele de ,organisme
de cooperare intercomunitara”.

Conform Legii nr.991/2015 privind noua organizare teritoriala a Republicii??,
exista 3 categorii de asociatii intercomunale: — Destinate comunelor rurale (comunitati
de comune) — pentru comunele rurale si pentru orasele mici); — Destinate oraselor de
dimensiuni reduse, cu cel putin un oras de 15.000 de locuitori (comunitati de aglomeratie
— conglomeratii); si — 16 comunitéti urbane — cel putin 500.000 de locuitori cu rol de poli
de dezvoltare?®. Preocuparea autoritatilor franceze a fost crearea unor structuri
functionale care sa aiba o existenta autonoma, activitati comune si resurse materiale
pentru desfasurarea acestora.

in acest moment, se considera ca sistemul de asociatii intercomunitare
franceze reuseste sa compenseze intr-o masura importanta fragmentarea teritoriala
caracteristica Frantei. Cu toate acestea se mentioneaza cel putin doua neajunsuri ale
acestui sistem: complicarea sistemului de autoritati subnationale ale Frantei si mai ales
faptul ca autoritatile care conduc aceste asociatii nu sunt alese de catre cetateni. Un
proiect initiat in 2010 de presedintele Sarkozi printr-o comisie condusa de fostul ministru
Baladur a urmarit sa transforme aceste asociatii Tn municipalitati propriu-zise. Dar

21 https://rtsa.ro/rtsa/index.php/rtsa/article/download/584/581
22 hitps://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000030985460/
23 hitps://www.adcf.org/

14


https://rtsa.ro/rtsa/index.php/rtsa/article/download/584/581
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000030985460/
https://www.adcf.org/

proiectul nu a mai fost continuat de administratia Hollande. in acelasi sens, intr-un raport
referitor la Franta intocmit pentru Congresul Autoritétilor Locale si Regionale®*, autorii
Wienen si Mosler-Tornstrom (2016)?° releva o serie de probleme legate de administratia
locala din Franta facadnd numeroase referiri la sistemul de asocieri intercomunale. Astfel,
raportul?® elaborat in 2016, mentioneaza faptul cd numeroase modificari legislative au
fost facute fara consultarea autoritatilor regionale si mai ales locale si ca rezultatul a fost
o dezechilibrare a sistemului de venituri in defavoarea comunitatilor mici. Raportul releva
probleme in ceea ce priveste sistemul de echilibrare bugetara (sistemul prin care
localitatile cu resurse mai putine primesc fonduri de la bugetele regiunilor sau localitatilor
mai bogate).

Legislatia franceza specifica administratiei publice si intercomunalitatii
include urmatoarele acte normative: « Constitutia; *+ Legea nr.991/2015 privind noua
organizare teritoriald a Republicii?’; » Legea din 31 decembrie 1966 privind crearea
comunitatilor urbane; « Legea Administrérii Teritoriale a Republicii din 6 februarie 1992
privind crearea comunitatilor de comune; « Legea Chevenement din 12 iulie 1999 de
sprijinire si simplificare a cooperarii intercomunale?8; « Legea din 13 august 2004 pentru
facilitarea intercomunalitatii, incurajarea fuzionarilor de grupuri si impartirea serviciilor
intre comune si comunitati.?®

Potrivit prevederilor legale, nivelurile administratiei in Republica sunt urmatoarele:
» Administratia centrala; * Municipalitatile (communes) — cu vocatie in principal in ce
priveste managementul terenului si facilitatilor locale; < Departamentele (districte
administrative) - cu vocatie in ce priveste distributia ajutorului social; « Regiunile — cu
competente legate de planificarea si dezvoltarea economica.

Intre niveluri primeaza principiul egalitatii, neexistand o subordonare ierarhica.
Prefectul este reprezentantul statului si, incepand cu anul 1982, autoritatea executiva in
cadrul Departamentului este detinutd de catre Presedintele Consiliului General al
Departamentului. Competentele unitatilor administrativ-teritoriale au fost legiferate unitar

24 https://www.coe.int/en/web/congress?p=nwz&id=7856&ImLangue=1

25 hitps://www.coe.int/en/web/portal/news-2016/-/asset _publisher/StEVosr24HJ2/content/local-and-
regional-democracy-in-france? 101 INSTANCE StEVosr24HJ2 lanquageld=it IT
26https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CG30%282016%2906 AMDT&Language=IlanEnglish&Ver=orig
inal&Site=COE&BackColorinternet=C3C3C3&BackColorintranet=CACC9A&BackColorLogged=EFEA9C
&direct=true

27 https://www.cohesion-territoires.gouv.fr/loi-portant-sur-la-nouvelle-organisation-territoriale-de-la-
republique-notre

28 hitps://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000396397/

29 hitp://www.dezvoltareintercomunitara.roffiles/articles/Studiu. pdf
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in cadrul Codului General al colectivitatilor teritoriale3C aprobat prin Legea din 21 februarie
1996.

in privinta formelor de asociere, reglementarile legale prevad doua tipuri de
cooperare inter-municipala:

« Intercomunalitati** fara competente de impozitare — in cadrul acestora
comunele formeaza sindicate intercomunale (syndicats intercommunaux) si contribuie la
bugetul acestora. Exista trei forme de sindicate: - Sindicat intercomunal cu vocatie
unica (Syndicat Intercommunal a Vocation Unique — SIVU); - Sindicat intercomunal cu
vocatii multiple (Syndicat Intercommunal a Vocations Multiples — SIVOM); - Sindicat
mixt — forma de cooperare intre comunitati de naturi diferite (comune si intercomunalitatj,
sau comune si departamente). Noile asociatii intercomunitare pentru furnizarea de servicii
publice transfera responsabilitatea serviciului unui sindicat mixt, care apoi incheie un
contract cu o firma privata.

» Intercomunalitati cu compentente de impozitare — definite de Legea
Chevénement®? si denumite (établissements publics de coopération intercommunale —
EPCI). Potrivit prevederilor legale exista diferite tipuri de organizatii in functie de
populatie:

- Comunitati de comune (communauté de communes) cu o populatie mai mica
de 50.000 de locuitori.

Competentele obligatorii ale acestora includ amenajarea teritoriului/organizarea
transportului in comun si dezvoltarea economica. Competentele optionale se refera la
protectia si punerea in valoare a mediului inconjurator, construirea, amenajarea si
intretinerea drumurilor publice, construirea, intretinerea si administrarea infrastructurii
culturale si sportive/ infrastructurii de invatamant prescolar si scolar, politica de locuinte
si actiuni sociale;

- Comunitati de aglomerare (communautés d’agglomération), cu o populatie
intre 50.000 si 500.000 de locuitori, organizate in jurul unui centru urban cu o populatie
de cel putin 15.000 de locuitori.

Competentele obligatorii ale comunitatilor de aglomerare includ amenajarea
teritoriului/organizarea transportului in comun, dezvoltarea economica (crearea,
amenajarea, Iintretinerea si administrarea zonelor industriale/comerciale/activitati
tertiare/artizanale/turistice/portuare), echilibrul social/actiuni de sprijinire financiara pentru

30 https://www.legifrance.gouv.fr/codes/texte Ic/LEGITEXT000006070633/

31 https://www.adcf.org/files/MAG-INTERCO/ADCF-Interco255-WEB.pdf

32 hitps://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000396397/ - Loi n° 99-586 du 12 juillet 1999
relative au renforcement et a la simplification de la coopération intercommunale
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locuinte sociale, politica privind viata in cadrul comunitatii (dispozitive de dezvoltare
urbana/insertie economica si socialad).33

Competentele optionale privesc punerea in valoare a mediului inconjurator, apa si
asanarea, mediul/lupta contra poluarii aerului si poluarii sonore/diminuarea consumului
de energie/eliminarea si valorificarea deseurilor, constructia, amenajarea, intretinerea si
gestionarea infrastructurii culturale si sportive si actiuni sociale;

- Comunitati urbane (communautés urbaines), cu o populatie peste 500.000 de
locuitori, organizate in jurul unui oras cu minim 50.000 de locuitori.

Competentele obligatorii ale comunitatilor urbane sunt dezvoltarea economica,
sociala si culturala, amenajarea teritoriala comunitara, echilibrul social, politica urbana,
gestiunea serviciilor de interes colectiv, protectia/punerea in valoare a mediului/politica
de mediu. O alta forma de asociere este reprezentata de ,pays”, redefinita de Legea
Voynet din 25 iunie 1999 ca fiind un teritoriu de coeziune geografica, culturala, economica
si sociala. Municipalitatile si asociatiile de municipalitati pot forma o pays3* avand ca scop
principal imbunatatirea relatiilor dintre zonele urbane si rurale. Pays poate semna
contracte cu administratia centrala sau departamentele.

Comunitatile EPCI dispun de resurse si fiscalitate proprii. Resursele lor financiare
principale provin de la: - Stat, care furnizeaza o finantare globala de functionare (dotation
globale de fonctionnement — DGF) precum si alte alocari; - Impozite directe locale platite
de intreprinderi prin intermediul taxei profesionale si de persoane fizice prin intermediul
taxei de rezidenta si a taxelor funciare (pentru terenuri construite si neconstruite); - Taxe
si redevente specifice aferente anumitor servicii publice. Sistemul poate conduce la
evitarea concurentei intre municipalitatile membre, ramanand insa problema concurentei
cu alte EPCI.

Sistemul francez de finantare a intercomunalitatii este unul dintre cele mai
complexe iar descrierea lui detaliatd permite analizarea avantajelor si dezavantajelor
diverselor sisteme de finantare. Conceptul care reuneste toate formele de
intercomunalitate poartd denumirea de’institutie publicd de cooperare intercomunald”
(etablissement publique de coopération intercommunale — EPCI) si are diferite forme n
functie de dimensiunea comunelor care participa.

Exista 3 tipuri de regimuri fiscale pentru intercomunalitati*®:

33 hitp://www.dezvoltareintercomunitara.ro/files/articles/Studiu. pdf

34 Laloi n°® 2015-991 du 7 ao(t 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République
35 https://www.senat.fr/rap/r05-193/r05-1931.html
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» Taxa profesionald unicd — Comunitatea se substituie comunelor membre in ce
priveste perceperea acestei taxe unice. In schimb, comunele percep o taxa de rezidenta
si taxele funciare; reprezinta sistemul cel mai complex — prin care EPCI se substituie
comunelor membre si percepe in locul lor acest impozit. Comunele membre vor continua
sa perceapa celelalte 3 impozite principale.

Prin acest sistem nivelul taxei profesionale devine acelasi pentru toate comunele
membre ale EPCI — aceasta uniformizare trebuie facuta intr-un interval de maxim 10-12
ani, astfel incat dupa aceasta perioada va fi o cota unica a taxei profesionale. Totodata,
se pune n aplicare un sistem complex de compensare/echilibrare al comunelor de catre
EPCI. Astfel, EPCI trebuie sa ramburseze fiecarei comune echivalentul incasarilor din
taxa profesionala anterior formarii EPCI din care se scad sumele pe care comuna ar fi
trebui sa le verse in bugetul EPCI, avand ca sursa taxa profesionala, daca nu exista
sistemul de fiscalitate proprie. Volumul resurselor rambursate este corectat cu diversi
coeficienti pentru a avea si un efect egalizator — deci sa transfere mai multe resurse
comunelor din EPCI cu o capacitate fiscala mai redusa in detrimentul comunelor din EPCI
cu o capacitate fiscala mai mare. De asemenea, in cadrul sistemului cu taxa profesionala
unica exista si posibilitatea de a preleva un complement (surplus) fiscal pe celelalte 3
impozite majore ale comunelor: impozitul pe rezidenta, impozitul pe constructii, impozitul
pe terenul neconstruit.

Sistemul de taxa profesionald unica este fie optional (pentru CC sub 60000 de
locuitori), fie obligatoriu pentru restul de EPCI — evident cu exceptia sindicatelor inter-
comunale.

* Fiscalitate aditionala (pentru comunitatile de comune) — comunitatile percep taxe
votate ca supliment la taxele votate de comunele membre pentru fiecare dintre taxele
directe locale); EPCI preleveaza cote suplimentare pentru cele 4 impozite locale
importante: impozitul pe rezidentad (taxe d’habitation), impozitul pe constructii (taxe
fonciere battu), impozitul pe terenuri fara constructii (taxe fonciere non-battu) si taxa
profesionala (taxe professionelle). Aceste 4 impozite locale majore reprezinta aproximativ
55% din veniturile administratiei locale, restul fiind acoperit din transferuri operationale si
granturi de investitii de la stat si imprumuturi. Cotele aditionale sunt stabilite de consiliile
comunale membre ale EPCI, iar veniturile sunt colectate de agentia de stat specializata
(ANAF-ul francez) si varsate direct in conturile EPCI.

* Fiscalitate mixta — comunitatea beneficiaza de taxa profesionala unica precum si
de taxe aditionale la taxa de rezidenta si taxele funciare. Intercomunalitatile fara
competente de impozitare pot primi sprijnin financiar din partea statului francez sub forma
unei parti din taxa pe valoare adaugata sau sub forma alocarii generale de echipament.
De asemenea, pot primi tarife, contributii sau redevente pentru serviciile furnizate si
diverse tipuri de ajutoare financiare.
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ITALIA

Italia se confruntd cu acelasi nivel de fragmentare administrativa ca Franta si
Spania. O lege elaborata in 1990 (Legge 142/902%) a incercat sa reduca numarul de 8.100
de municipalitati cu o populatie medie de 7.400 de locuitori, precum si numarul de 110
provincii. Rezultatul a fost insa contrar, numarul de provincii a ramas la fel, iar numarul
de municipalitati chiar a crescut®’.

Guvernele italiene succesive au incercat sa rezolve problema fragmentarii
teritoriale®. Una dintre masuri a transformat 10 mari orase italiene in metropole, preluand
o serie de sarcini administrative ale localitatilor din vecinatate, cu mentiunea ca acestea
si-au pastrat personalitatea juridica. O prima lege din 1990 a incercat sa stimuleze
asocierea micilor localitati, punand si o limita superioara pentru populatie de 5.000 de
locuitori.®® Dar cea mai mare problema a legii, care a dus la insuccesul acesteia, a fost
obligatia municipalitatilor®® care se asociau sa procedeze la comasare in termen de 10
ani4t,

De asemenea, doua legi din 2010 (Legge n.122 / 30 luglio 2010,)*2 si 2012 (Legge
n.135/ 7 agosto 2012,)* au obligat micile comunitati din Italia sa furnizeze unele servicii
publice prin crearea de asociatii cu alte localitati de dimensiuni reduse. De fapt, guvernul
central italian a permis micilor municipalitati sa creeze practic un nou nivel administrativ,
noi entitati legale (unione dei comuni) destinate furnizarii in comun a unor servicii
publice*. In ultimii 20 de ani asociatiile de cooperare inter-municipald*® au cunoscut
o dezvoltare accentuata, atat ca numar, cat si ca diversitate (Legge n.56 / 7 aprile 2014,

36 http://www.edscuola.it/archivio/norme/leqqi/l142 90.html

37 https://rtsa.ro/rtsa/index.php/rtsa/article/download/584/581

38 http://www.governo.it/it/costituzione-italiana/parte-seconda-ordinamento-della-repubblica/titolo-v-le-
regionile-province-e-i

39 |l nuovo art.114 Costituzione. introduce per la prima volta una nozione unitaria di ente politico territoriale,
ponendo sullo stesso piano Stato, Regioni, Comuni, Province e Cittd metropolitane, elementi essenziali per
la configurazione del concetto chiave di Repubblica, divenuto oramai forse pit una forma di Stato che una
forma di governo - https://www.regione.emilia-romagna.it/affari_ist/rivista 3-
4 2009/631%20di%20genio.pdf

40 https://www.uni-giessen.de/fbz/fb03/institute/ifp/pifo/publikationen/pifo-occasional-papers-bilder-
dateien/local-government-and-inter-municipal-cooperation-in-italy-and-germany/at_download/file
“https://www.researchgate.net/publication/50820603 Local government and inter-

municipal cooperation _in_ltaly and Germany

42 hitps://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.leqgislativo:2000-08-18;267!vig=

43 https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:leqge:2012-08-07;135!vig=

44 https://www.researchgate.net/publication/305824661 Inter-Municipal Co-

Operation_in_ltaly A Reform without Reformers

45https://www.researchgate.net/publication/267507837 Autorganizzazione territoriale e politiche urban
e La Comunita Territoriale _del Decimo_Municipio e la Centralita Romanina
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- Disposizioni sulle citta’ metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di
comuni). Astfel, un numar de tipuri de asociatii exista in acest moment in Italia: conventii,
acorduri, pacte teritoriale, planuri zonale, consortii, uniuni municipale, etc*.

OLANDA

Reglementarile aplicabile administratiei publice locale si cooperarii
intermunicipale sunt urmatoarele: « Constitutia din 1848; « Legea Municipalitatilor din
1851, cu modificarile si completarile ulterioare din 1994, « Legea Provinciilor din 1850; «
Actul de Prevederi Comune 1950, cu modificari in 1985 si 2006; « Codul privind relatiile
inter-administrative 2005.47

Sistemul administrativ olandez este organizat pe 3 niveluri: « Administratia
centrala; < Provincii; * Municipalitati.

Constitutia prevede competenta generala a provinciilor si municipalitatilor in ce
priveste emiterea de acte normative si furnizarea de servicii in interesul comunitatilor
locale. Municipalitatile sunt responsabile sa indeplineasca o gama larga de sarcini, au un
nivel mai mare de cheltuieli si un personal mai numeros decéat provinciile.

Asociatia Municipalitatilor Olandeze (VNG)*® este principalul reprezentant al
intereselor municipalitatilor in consultarile cu celelalte niveluri de administratie,
Parlament, institutile europene si alte organisme publice. Provinciile au ca principale
responsabilitati protectia mediului, zonele rurale, politica sociala, locuintele sociale,
cultura, apa, siguranta populatiei, economia si mobilitatea, dezvoltarea teritoriala. Tn
prezent exista 12 provincii, care sunt asociate in cadrul Consiliului Inter-provincial
(IPO%9).

In conformitate cu prevederile Codului privind relatiile inter-administratives, VNG
(in numele municipalitatilor) si IPO®! (in numele provinciilor), dezvolta relatii structurate
pe baza a trei principii: * Legea Municipalitatilor si Legea Provinciilor formeaza baza
pentru relatiile inter-administrative; ¢ Organizarea administrativa trebuie sa ofere
oportunitati pentru rezolvarea problemelor sociale in mod adecvat — abordare orientata
spre probleme; « Este necesara o distributie clara a responsabilitatilor, competentelor si

46 https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:leqge:2014-04-07:56!vig=
47 http://www.dezvoltareintercomunitara.ro/files/articles/Studiu. pdf

48 https://vng.nl/artikelen/about-the-vng

49 https://www.government.nl/topics/public-administration/provinces-municipalities-and-water-authorities
50 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2013/02/11/code-interbestuurlijke-verhoudingen-
2013

1 https://www.ipo.nl/
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sarcinilor. Fiecare dintre autoritati este parte dintr-un intreg si actioneaza totodata ca o
entitate independenta. Punctul de pornire al definirii relatiilor inter-administrative este
principiul ,descentralizat daca este posibil, centralizat daca este necesar”.

Cooperarea inter-municipala se realizeaza in modalitati reglementate de norme
de drept public (Actul de Prevederi Comune din 1950) sau prin forme de drept privat
prevazute de Codul civil. Actul de Prevederi Comune din 1950 mentioneaza ca obligatorie
constituirea unui acord separat sau a unei organizatii separate pentru fiecare serviciu,
sarcina sau interes pe care municipalitatile doreau sa-1 ofere in comun, principalul motiv
pentru interzicerea acordurilor de cooperare multi-scop fiind prevenirea proliferarii
autoritatilor regionale multi-scop autonome, care ar putea deveni un nou nivel
administrativ. In perioada 1950 — 1985 au fost create 1500 de acorduri de cooperare cu
scop unic pentru o gama de mai mult de 30 de servicii.

Prin modificarea din anul 1985 a Actului de Prevederi Comune se impunea
divizarea provinciilor in zone de cooperare (regiuni coerente functional) si municipalitatile
erau obligate sa-si integreze relatiile de cooperare intr-o singura autoritate comuna multi-
scop. Aceasta politica avea ca obiectiv rationalizarea cooperarii inter-municipale si
cresterea transparentei si responsabilizarii. De asemenea, se avea in vedere furnizarea
serviciilor la o scara optima pentru acelasi grup de municipalitatj.

Daca o municipalitate intentiona sa coopereze cu municipalitati din afara zonei de
cooperare, aceasta avea nevoie de aprobare de la nivelul provinciei. Urmare a presiunilor
autoritatilor locale pentru eliminarea restrictiilor privind organizatiile cu scop unic, in anul
2006 Actul de Prevederi Comune a fost modificat in sensul eliminarii restrictiilor privind
obiectul de activitate al acordurilor de cooperare.

Pot fi identificate 3 modele de baza privind cooperarea:

 Autoritate publica (openbaar lichaam®2) cu organizare de sine statatoare
compusa dintr-un organ de conducere, un comitet director si un presedinte. Pot fi create
de asemenea si comitete sau servicii consultative si administrative. Autoritatea publica
este singura forma de cooperare cu personalitate juridica. De regula, sub aceasta forma
sunt constituite agentiile de protectia mediului inter-municipale, serviciile de sanatate
publica si agentiile pentru protectia fortei de munca;

» Agentie comuna (gemeenschappelijk organ) — constituite pentru forme simple
de cooperare. De regula agentia are un rol consultativ, de exemplu in domeniul protectiei
sociale si locuintelor sociale;

52 hitps://vng.nl/artikelen/openbaar-lichaam
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» Acord de tipul “municipalitate centrala” (centrumgemeente-constructie), care
se realizeaza separat de, sau impreuna cu una din formele mentionate anterior si prin
care se prevede ca anumite puteri vor fi exercitate doar de una dintre municipalitatile
membre. Membrii organului de conducere al unei Autoritati Publice sau al unei Agentii
Comune sunt responsabili in fata propriului consiliu sau comitet municipal care i-a numit.
Acordul de cooperare trebuie sa specifice atat scopul actiunii comune cat si
responsabilitatile pe care partile doresc sa le delege. Aria de cuprindere a acordului poate
fi extinsa fara a fi necesar un amendament, conform procedurii ce poate fi cuprinsa in
acord. Toate modalitatile de cooperare trebuie inregistrate in registre mentinute, atat de
autoritatile provinciale, cat si de municipalitatile participante.

De asemenea, trebuie realizata publicitatea privind acordurile de cooperare.
Metodele de stimulare a cooperérii inter-municipale de catre administratia centrala sunt
de regula urmatoarele:

 Descentralizarea sarcinilor catre municipalitati cu conditia expresa de realizare a
acestora cel putin la 0 anumita scara minima. Municipalitatile mici trebuie sa coopereze
pentru atingerea scarii minime (metoda utilizata in domeniul sanatatii publice);

« Stimulente financiare sub forma de granturi catre municipalitati conditionate de
cooperare. Aceasta masura s-a aplicat in domeniul protectiei mediului la nivelul
municipalitatilor;

* Transferarea responsabilitatilor catre provincii cu conditia ca acestea sa le delege
municipalitatilor daca acestea din urma agreeaza sa le realizeze in comun (domeniul
licentelor de taxi). Regulamentele specifice obliga municipalitatile sa coopereze in ce
priveste politia, stingerea incendiilor si serviciile de ambulanta.

Municipalitatile care coopereaza au posibilitatea ca pentru o perioada de tranzitie
sa ramana doar membru nominal, fara a drepturi depline de la semnarea acordului.
Aceasta abordare este comuna pentru atribuirea contractului de colectare a deseurilor
menajere unei municipalitati vecine. Actul de Prevederi Comune nu exclude posibilitatea
cooperarii prin constituirea unei persoane juridice drept privat conform dreptului civil.
Aceasta forma de cooperare poate fi adoptata daca sprijina in mod deosebit interesul
public si daca este aprobata de autoritatea provinciala sau de Coroana. Crearea unei
persoane juridice de drept civil este optiunea aleasa in cazul in care se colaboreaza cu
organizatiile civile, majoritatea situatiilor regasindu-se in domeniul serviciilor sociale,
educatie, dezvoltarea resurselor umane. Formele de cooperare de drept civil includ:
fundatii, asociatii, societati cu raspundere limitata, companii de asigurare mutuala.

Asocierea este finantata prin contributiile membrilor, prin tarifele practicate pentru
servicii (unde este cazul) si prin stimulente primite de la administratia centrala.
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POLONIA

Actele normative relevante sunt urmatoarele: « Legea administratiei publice locale
din 8 martie 1990; « Constitutia din 1997, « Legea privind judetele din 5 iunie 1998; « Legea
privind administrarea Varsoviei din 1994, « Legea privind voievodatele din 5 iunie 199853,
« Legea privind stabilirea diviziunii teritoriale pe trei niveluri a Statului din 24 iulie 1998.5

Administratia publica® in Polonia®® este organizatd pe urmatoarele niveluri: *
Administratia centrald; « Voievodate; * Judete; « Municipalitati (gmina).

Potrivit Legii administratiei publice locale din 1990°’, competentele consiliului
local se extind asupra tuturor aspectelor care cad in sarcina municipalitatii®® cu exceptiile
prevazute de lege. Atributile pot fi prevazute numai prin lege si includ in prezent:
amenajarea teritoriului, dezvoltarea locala si protectia mediului, administrarea drumurilor,
podurilor si controlul traficului, furnizarea apei, canalizare, managementul deseurilor®®,
furnizarea energiei electrice si a gazului metan, transportul in comun, sanatatea publica
si serviciile sociale, locuintele sociale, educatia prescolara si scolara, cultura si biblioteci
publice, infrastructura sportiva, administratia pietelor si a cimitirelor, siguranta populatiei
si stingerea incendiilor, intretinerea cladirilor de uz public.

Responsabilitatile consiliului judetean sunt mentionate in Legea privind judetele
din 1998 si includ: educatia, promovarea sanatatii, securitatea sociala, politicile pro-
familie, asistenta pentru persoanele cu dizabilitati, transportul si drumurile publice, cultura
si protectia monumentelor, turismul, managementul proprietatii, utilizarea terenului si
inspectia in constructii, managementul resurselor de apa, protectia mediului, agricultura,
fondul forestier si pescuitul, ordinea publica si siguranta publica locala, protectia la
inundatii si incendii, ocuparea fortei de munca si stimularea pietei locale a muncii,
protectia drepturilor consumatorilor, intretinerea utilitatilor publice si administrarea
infrastructurii, apararea nationala, promovarea judetului, cooperarea cu organizatiile non-
profit.8°

53 https://journals.openedition.org/echogeo/14514
54 https://www.ccmaresme.cat/ARXIUS/2008/SRE/SRE/GLOCAL/glocal text final Poland.pdf

56 https://portal.cor.europa.eu/divisionpowers/Pages/Poland.aspx

57 https://www.global-requlation.com/translation/poland/3353885/the-act-of-8-march-1990-on-the-
municipal-government.html

58 hitps://ecpr.eu/Filestore/paperproposal/2bfdcc25-4923-4d69-8084-a44816bb93db.pdf

59 https://www.researchgate.net/publication/304003826 Inter-

Municipal Cooperation _in_Waste Management The Case of Poland

60 National Strategy of Regional Development 2010-2020 (Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego
2010-20120) introduced the so called ‘territorial contracts’ (territorial contract) in order to create synergies
between all the instruments of regional policy with a territorial dimension. According to the Strategy, their
aim was departure from the strongly centralised model of governance (top-down) for the advantage of
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Judetele se diferentiaza ca urbane (care cuprind doar zona unui orag) sau cele
care cuprind un oras principal si cateva municipalitati urban-rurale sau rurale. Un judet
urban poate fi un oras cu mai mult de 100.000 de locuitori sau un orag care anterior anului
1998 era capitala de voievodat si are mai putin de 100.000 de locuitori si o infrastructura
de servicii publice corespunzatoare.

Sarcinile delegate voievodatului includ: educatia publica, in special invatamantul
superior, promovarea sanatatii, cultura si protectia monumentelor, securitatea sociala,
politicile pro-familie, modernizarea zonelor rurale, dezvoltarea teritoriului, protectia
mediului, managementul resurselor de apa, drumurile publice si transportul, turismul,
protectia consumatorilor, apararea nationala, siguranta publica, ocuparea fortei de munca
si stimularea pietei muncii pe plan local. Una dintre responsabilitatile principale ale
voievodatului este cooperarea internationala.

in privinta formelor de asociere, Legea privind municipalitatile din anul 1990 a
recunoscut dreptul municipalitatilor de a se asocia in mod voluntar. Au fost formate
asociatii la nivel national, asociatii organizate pentru promovarea anumitor interese sau
rezolvarea unor probleme, precum si asociatii structurate pe baza criteriului geografic.

De asemenea, legea a prevazut doua alte forme de asociere: asociatii pentru
furnizarea in comun a serviciilor publice si asociatii ale voievodatelor.®® Unele
asociatii formate la inceputul anilor '90 care reuneau municipalitati vecine au fost
recunoscute ca si judete sau voievodate ca urmare a reformei administrative din 1998.
Printre cele mai importante asociatii la nivel national se numara urmatoarele: « Asociatia
Oraselor Poloneze®? inregistrata la data de 25.07.1993; « Uniunea Oraselor Metropolitane
Poloneze®? — fundatie inregistrata la data de 04.05.1993; « Uniunea Oraselor Poloneze —
cu statut de fundatie; ¢ Asociatia Municipalitatilor Rurale®* — inregistrata la data de
31.05.1993.

Potrivit prevederilor legale, municipiile si judetele pot forma organizatii — uniuni
comunale — sau pot sa devina membri ai unei asociatii. Uniunile comunale sunt
organizate Tn principal pentru furnizarea in comun a serviciilor, precum transportul in
comun, furnizarea apei sau colectarea deseurilor. Asociatiile formate de municipalitati in
vederea furnizarii de servicii publice sunt entitati legale distincte, cu un buget propriu. Ca
si municipalitatile, ele exercita funciii si isi asuma responsabilitatea Tn nume propriu.
Ministerul de Interne mentine un registru al asociatiilor care permite monitorizarea

enhanced multi level governance system. The regions and the central government conclude territorial
contracts for a term of at minimum three years -
http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WMP20110360423/0/M20110423.pdf

61 https://portal.cor.europa.eu/divisionpowers/Pages/Poland-MLG.aspx

62 https://www.miasta.pl/en

63 https://www.metropolie.pl/en/

64 http://www.zgwrp.pl/
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acestora. Acest registru nu include acordurile prin care nu se formeaza o entitate legala
separata. Obiectul de activitate al asociatiilor include in principal domenii precum
dezvoltarea economica regionala, protectia mediului si infrastructura.

SPANIA

Cele 17 regiuni (comunitati autonome) din Spania beneficiazé de parlamente si
guverne proprii si de resurse foarte importante. Dar in constructia institutionala spaniola
autoritatile locale au fost ,ruda sdraca”, mai ales in ceea ce priveste resursele®. Astfel,
regiunile detin aproximativ 45% din cheltuielile bugetare, in vreme ce autoritatile locale
nu gestioneaza decat intre 10 si 15%. Astfel se poate vorbi de o slabiciune institutionala
evidenta a acestora din urma. La cauzele legate de resursele putine alocate de guvernul
central si de cele regionale, trebuie adaugate si dimensiunile foarte reduse ale multor
comunitati locale din Spania, aproximativ doua treimi din localitatile spaniole avand mai
putin de 1.000 de locuitori.®®

Legislatie aplicabila: « Regulamentul Serviciilor Corporatiilor Locale din 1955; «
Constitutia din 1978; « Legea privind administratia locala nr. 7 din 1985; « Legea nr.
30/1992.

Administratia publica in Spania este organizata dupa cum urmeaza: « Administratia
centrald; « Comunitétile autonome (17 comunitdti autonome); * Provincii/districte
(comarcas); * Municipalitati.

Raspunsul la fragmentarea institutionala si la slabiciunea comunitatilor locale nu
a fost ca in cazul tarilor nordice amalgamarea, ci asocierea in ceea ce se numesc
mancomunidades sau asociatii intercomunitare. Scopul acestor asociatii poate diferi
foarte mult, pornind de la un singur scop, pana la asociatii care pot sa acopere foarte
multe necesitati ale municipalitatilor componente.

in prezent se vorbeste despre doud tipuri de relatii intre diferite autoritati
guvernamentale: consortia si mancomunidades. Consortia sunt esentialmente relatii
de natura verticala care implica autoritati de la niveluri inferioare si unele de la niveluri
superioare. De cele mai multe ori sunt intelegeri intre guvernul central si conducerile celor
17 regiuni.

65 https://www.tandfonline.com/doi/pdf/10.1080/21681376.2016.1183513
66 https://rtsa.ro/rtsa/index.php/rtsa/article/download/584/581
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In schimb, mancomunidades sunt prin definitie asociatii care cuprind
municipalitati si care au cel putin doua elemente componente ce prezintd urmatoarele
caracteristici:

(a) fiecare participant este un ,principal”, cu alte cuvinte poate sé isi negocieze Si
s& isi sustina interesele;

(b) relatia este una de duratéa;
(c) fiecare participant contribuie cu anumite resurse;
(d) exista o responsabilitate comuna privind rezultatele.

~,Mancomunidades reprezinta un instrument important pentru facilitarea cooperarii
voluntare intre municipalitatile spaniole. Prin mancomunidades comunitatile mai mici pot
furniza impreuna servicii publice precum apa si canalizare sau colectarea si gestionarea
deseurilor sau pot desfasura actiuni pentru dezvoltare economica. in anul 2015, numérul
de mancomunidades a depasit 1000. Autoritatile centrale si regionale ale Spaniei au
imbunatatit constant legislatia privind aceste asocieri. Astfel, Legea privind
administratia locala (Ley 7/1985 — LRBRL®’) a acordat o mare libertate acestor
mancomunidades. O modificare legislativa din 2003 prevede ca aceste asociatii au
aceleasi competente legale ca municipalitatile care le compun, daca statutele lor
constitutive nu prevad altceva. Nu in ultimul rand, guvernul spaniol preconizeaza ca o
serie de competente care apartin in acest moment regiunilor sa fie transferate catre
aceste asociatii de cooperare inter-municipald, ca o forma prin care decizia sa fie adusa
mai aproape de cetatean.

Potrivit legislatiei privind administratia locala, provinciile trebuie sa sprijine gi sa
coopereze cu administratia publica locala in domeniile legal, economic si tehnic. Serviciile
pe care trebuie sa le ofere o municipalitate si care fac obiectul cooperarii inter-municipale
sunt prevazute in art.26 din Legea privind administratia locala. Aria de cuprindere a
acestor servicii variaza in functie de populatia municipalitatii si include: iluminatul public,
administratia cimitirelor, colectarea deseurilor, administratia drumurilor, inspectia de
sanatate publica, administrarea parcurilor publice, a bibliotecilor publice si a pietelor,
alimentare cu apa si epurare, servicii sociale, politie si stingerea incendiilor, infrastructura
sportiva, abatoare, transport urban si protectia mediului.

In art.36 din Legea nr.7/1985 privind administratia locald sunt prevazute
principalele responsabilitati ale consiliului provincial, dupa cum urmeaza: « Coordonarea
furnizarii serviciilor municipale si asigurarea furnizarii adecvate si complete a serviciilor
in cadrul provinciei; *« Asigurarea asistentei legale, economice si tehnice pentru municipii,

67 https://www.boe.es/buscar/pdf/1985/BOE-A-1985-5392-consolidado.pdf
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in special pentru cele care au capacitate economica si administrativa restransa; -
Furnizarea serviciilor de natura supra-municipala; ¢« Dezvoltarea sprijinului pentru si
administrarea intereselor specifice provinciei respective.

Cooperarea inter-municipala a fost promovatd prin  intermediul
mancomunidades (asociatii orizontale de municipalitati) si consortiilor (asociatji
verticale de municipalitati, alte niveluri de administratie si actori non-guvernamentali).

Mancomunidades sunt fie organizatii multi-scop care furnizeaza diverse servicii,
fie furnizori ai unui singur serviciu. In principal, mancomunidades se ocupé de colectarea
deseurilor, distributia apei, activitati culturale, serviciile de stingere a incendiilor, servicii
sociale, promovare economica si turistica. Exista trei restricli in ce priveste
mancomunidades: « Municipalitatile membre trebuie sa apariina aceleiasi regiuni politice
sau comunitate autonoma; ¢ Provinciile sau districtele nu pot constitui 0 mancomunidad;
« Mancomunidad nu poate furniza toate serviciile aflate in competenta municipalitatilor
membre, intrucat aceasta ar reprezenta practic disparitia municipalitatilor. Conducerea
mancomunidad este formata din presedinte, adunarea generala si comitetul director.
Subordonat acestor organe este managerul general care actioneaza ca interfata intre
servicii si organismul politic. Municipalitatile membre numesc politicieni locali pentru
conducerea mancomunidad, intr-un numar proportional cu populatia fiecarei
municipalitati membre.

Consortiile sunt parteneriate verticale compuse din organizatii publice apartinand
diferitelor niveluri ale administratiei (national, regional si local). Din componenta
consortiilor pot face parte si mancomunidades. Primele prevederi legislative privind
consortiile se regasesc in Regulamentul Serviciilor Corporatiilor Locale din 1955.

Incepand cu anul 1985 in componenta consortiilor pot intra organizatii non-profit.
De asemenea, din anul 1992 au putut fi constituite consortii intre administratia centrala si
comunitatile autonome. Consortiile sunt de regula organizatii cu un singur scop. Aria de
servicii spre care sunt orientate consortjile cuprinde promovarea economica, promovarea
culturala, stingerea incendiilor si furnizarea apei. Consortiile pot avea trei tipuri de
organisme de conducere. Primul este asemanator celui al unei mancomunidad, in care
un organ de conducere este compus din politicieni numiti dintre membri. Celelalte doua
tipuri mai des utilizate presupun un manager executiv responsabil de administrarea
zilnica a activitatii consortiului.

Finantarea formelor de cooperare inter-municipala se realizeaza din contributjile
membrilor, alocari financiare din partea altor niveluri (provinciale sau regionale) ale
administratiei, fonduri comunitare si tarife pentru serviciile prestate.

CONCLUzII
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In general, orice formd de cooperare inter-municipald® are urmétoarele
caracteristici principale:

* uUn scop sau o sarcind comuna de atins sau de indeplinit si are un anumit nivel
de institutionalizare;,

* entitatile institutionale astfel formate depind formal de autoritatile locale (sau de
alte autoritati publice alese) in ceea ce priveste infiintarea si existenta lor.

Pe baza celor de mai sus cooperarea inter-municipala (sau intercomunalitatea)
poate fi definitd ca o interactiune institutionald intre municipalitati (autoritati locale) ce
poate fi extinsa si la alti actori publici sau privati privind indeplinirea unui anumit scop
comun si care nu se transforma intr-o agentie/corporatie complet independenta.®®

Formele intercomunalitétii pot varia foarte mult si acest fapt reprezinta unul din
avantajele majore ale acestui sistem: pot exista forme de cooperare simple, orientate
spre atingereal/indeplinirea unui singur scop (single purpose) sau forme de cooperare
mult mai complexe, cu scopuri multiple (multipurpose). Pe de alta parte formele
institutionalizate ale cooperarii inter-municipale pot varia de la simpla consultare mutuala
a unor municipalitati atunci cand este vorba de un nivel minim de coordonare a unor
politici locale, pana la operarea in comun a unor servicii publice complexe.

Principalul avantaj al cooperarii inter-municipale il reprezinta flexibilitatea — ea se
poate adapta la diverse contexte institutionale, la diverse traditii administrative si
culturale, la conditile tehnologice si economice in permanenta schimbare, evitand
reformele de mare anvergura foarte dificil de realizat din punct de vedere politic (de
exemplu amalgamarea/ comasarea).

Pe de alta parte cooperarea inter-municipala nu este un panaceu universal; pot
aparea fenomene care sa reduca drastic eficienta sa, chiar sa adauge costuri in loc sa le
diminueze (de exemplu, costurile procesului de luare a deciziei pot fi mai mari). De
asemenea, exista riscul sa apara la o scara semnificativa fenomenul ,blatistului”, adica
membri care sa nu contribuie la efortul comun de producere a unui serviciu pe masura
beneficiilor obtinute pentru simplu fapt ca nu pot fi excluse de la furnizarea acestuia.

Un alt dezavantaj sau risc ce poate aparea este cel al diminuarii controlului
democratic asupra deciziilor care se iau in orice forma de cooperare inter-municipala.

68 https://rm.coe.int/1680746dea
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