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autoritatilor publice locale: consiliul local si consiliul judetean. Evident,
un rol important il au si primarii, alaturi de presedintii consiliilor jude-
tene, dar, asa cum vom vedea cu ocazia analizei pe care o vom face
cu privire la constituirea asociatiilor de dezvoltare intercomunitara,
factorul principal de decizie il reprezinta consiliul local, respectiv con-
siliul judetean, ca autoritati deliberative, in timp ce executivul in calita-
tea sa de ordonator principal de credite, se va asigura ca asociatiile de
dezvoltare intercomunitara vor putea beneficia si de finantare.

Sectiunea a 4-a. Constituirea unei asociatii
de dezvoltare intercomunitard

§1. Fundamente legale

Am realizat deja o scurtd analiza asupra cadrului legal ce priveste
asociatiile de dezvoltare intercomunitard, aceastd sectiune fiind re-
zervata cadrului legal al constituirii unei astfel de structuri, mai precis,
ne vom referi la actele normative care trebuie avute in vedere pentru
crearea unei asociatii de dezvoltare intercomunitara, urmand ca intr-o
sectiune ulterioara sa facem o analiza a tuturor prevederilor din legis-
latia interna ce se refera la astfel de structuri.

Tn primul rand, facem precizarea ca pentru a identifica legislatia Tn
materie, trebuie sa realizdm un rationament oarecum invers, care sa
plece de la scopul urmarit de cei care doresc constituirea unei asociatii
de dezvoltare intercomunitara. Astfel, vom avea in vedere nu doar
dorinta de a se crea o asociatie de dezvoltare intercomunitara, céat si
scopul pe care il va avea aceasta. In functie de scopul urmarit vom sti
care acte normative i se vor aplica cu prioritate.

Sunt cateva acte normative cu caracter general, care se aplica la
constituirea oricarei asociatii de dezvoltare intercomunitara, indiferent
de scopul urmarit de acestea. In schimb, in functie de scopul acestor
structuri, intervin si alte acte normative necesare constituirii asociatiei
de dezvoltare intercomunitard. Pe acestea din urma le vom denumi
acte normative speciale, dar nu pentru ca ar deroga de la cele generale,
ci pentru simplul motiv ca acestea se vor aplica doar in cazul in care
asociatia de dezvoltare intercomunitara va avea un scop ce ar atrage
si recurgerea la acestea.

In ceea ce priveste actele normative cu caracter general, acestea
sunt: Legea nr. 215/2001 a administratiei publice locale, Ordonanta
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Guvernului nr. 26/2000 privind asociatiile si fundatiile, Legea-cadru a
descentralizarii nr. 195/2006, Legea finantelor publice locale
nr. 273/2006. Desigur, avand in vedere intrarea in vigoare a Codului
administrativ, pentru asociatile de dezvoltare intercomunitara consti-
tuite ulterior intrarii in vigoare a acestui act normativ, dispozitiile sale
reprezintd cadrul general de reglementare, in vreme ce asociatiile de
dezvoltare constituite anterior acestui moment, au un termen de 60 de
zile de la intrarea in vigoare a Codului administrativ in care sunt obligate
sa isi pund in acord organizarea cu noua reglementare.

In ceea ce priveste actele normative speciale, acestea sunt: Hota-
rarea Guvernului nr. 855/2008 pentru aprobarea actului constitutiv-ca-
dru si a statutului-cadru ale asociatiilor de dezvoltare intercomunitara
cu obiect de activitate serviciile de utilitati publice, Legea serviciilor
comunitare de utilitati publice nr. 51/2006 (in ceea ce priveste aso-
ciatiile de dezvoltare avand ca obiect de activitate serviciile de utilitati
publice — n.n.), Legea nr. 211/2011 privind regimul deseurilor, Legea
nr. 101/2006 a serviciului de salubrizare a localitatilor, Legea
nr. 241/2006 a serviciului de alimentare cu apa si de canalizare, Legea
nr. 92/2007 a serviciilor de transport public local, Legea nr. 37/2018
privind promovarea transportului ecologic, Ordonanta de urgenta a
Guvernului nr. 28/2012 pentru modificarea si completarea unor acte
normative privind garantarea in domeniul agriculturii si dezvoltarii
rurale.

Cu privire la actele normative cu caracter general, Legea
administratiei publice locale nr.215/2001 da posibilitatea in art. 11
alin. (2) ca ,asociatiile de dezvoltare intercomunitara sa se constituie in
conditiile legii, in scopul realizérii Tn comun a unor proiecte de
dezvoltare de interes zonal sau regional ori al furnizarii in comun a unor
servicii publice”, dupa cum am aratat in mai multe randuri. Se observa
ca legiuitorul nu enumera care sunt conditiile legii, intrucat asa cum
vom vedea, constituirea se realizeaza conform mai multor acte
normative. Astfel, vom observa ca dreptul de a se asocia le este oferit
autoritatilor administratiei publice locale prin Legea nr. 215/2001 care
in art. 11 alin. (1) prevede ca ,Doua sau mai multe unitati administra-
tiv-teritoriale au dreptul ca, in limitele competentelor autoritatilor lor
deliberative si executive, sa coopereze si sa se asocieze, in conditiile
legii, formand asociatii de dezvoltare intercomunitara, cu personalitate
juridica, de drept privat si de utilitate publica”.

Legea nr. 215/2001, cu exceptia catorva articole, urmeaza sa fie
abrogata prin intrarea Tn vigoare a Codului administrativ. Astfel, in acest
act normativ, prin art. 89 alin. (1) se prevede ca ,doua sau mai multe
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unitati administrativ-teritoriale au dreptul ca, in limitele competentei
autoritatilor lor deliberative si executive, sa coopereze si sa se aso-
cieze, in conditiile legii, formand asociatii de dezvoltare intercomunita-
ra, cu personalitate juridica, de drept privat. Asociatile de dezvoltare
intercomunitara sunt persoane juridice de utilitate publica”.

Totodata, Legea-cadru a descentralizarii nr. 195/2006 prevede in
art. 13 ca ,In vederea exercitarii competentelor in conditii de eficienta,
unitatile administrativ-teritoriale se pot organiza in asociatii de dez-
voltare intercomunitara, in conditiile Legii administratiei publice locale
nr. 215/2001, cu modificarile si completarile ulterioare”. De asemenea,
prin Legea finantelor publice locale nr. 273/2006 s-a prevazut in art. 35
alin. (3) ca ,Autoritatile deliberative pot hotari asupra participarii cu
capital sau cu bunuri, in numele si in interesul colectivitatilor locale pe
care le reprezintd, la constituirea de asociatii de dezvoltare comunitara,
in limitele si in conditiile legii, pentru realizarea in comun a unor proiecte
de dezvoltare de interes zonal sau regional si furnizarea in comun a
unor servicii publice”.

Observam ca fiecare dintre aceste acte normative ofera informatii
cu privire la constituirea unor asociatii de dezvoltare intercomunitara,
indiferent de scopul urmarit de acestea, dar nu contine prevederi
detaliate cu privire la procedura de constituire. Cu privire la procedura
de constituire, din aceste prevederi, putem concluziona ca unitatile
administrativ-teritoriale au dreptul sa se asocieze cu scopul de realiza
fn comun proiecte de dezvoltare de interes zonal sau regional, sau de
a furniza Tn comun servicii publice. Tot din aceste prevederi interpretam
ca decizia de asociere se va lua prin hotararea fiecarei autoritati
deliberative corespunzatoare unitatii administrativ-teritoriale interesate
sa devina membra Tn asociere (consiliu local sau consiliu judetean) si,
de asemenea, observam ca aceleasi autoritati pot hotari participarea
cu capital sau bunuri la constituirea asociatiei de dezvoltare interco-
munitara.

Mai departe, pentru a afla care sunt conditiile legale pentru consti-
tuirea efectiva a acestei structuri asociative, trebuie sa analizam si
Ordonanta Guvernului nr. 26/2000 privind asociatiile si fundatiile,
intrucéat asociatiile de dezvoltare intercomunitara, asa cum o arata si
denumirea, sunt, din punct de vedere juridic, niste asociatii, aspect deja
analizat.

in ceea ce priveste actele normative pe care le-am denumit ca fiind
speciale intrucat ele se aplica in functie de scopul urmarit de asociatia
de dezvoltare intercomunitara, acestea se vor aplica in subsidiar celor
mentionate anterior. Astfel, asa cum vom analiza ulterior, asociatiile de
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dezvoltare care vor avea ca scop doar dezvoltarea regionala se vor
supune si dispozitiilor Legii nr. 350/2001 privind amenajarea teritoriului
si urbanismul. Tn schimb, celor care prin scop isi vor propune oferirea
unui serviciu public, li se va aplica, in principal, Legea nr. 51/2006 a
serviciilor comunitare de utilitati publice, si in functie de serviciul oferit,
unul dintre urmatoarele acte normative: Legea nr. 211/2011 privind
regimul deseurilor, Legea nr. 101/2006 a serviciului de salubrizare a
localitatilor, Legea nr. 241/2006 a serviciului de alimentare cu apa si de
canalizare, Ordonanta Guvernului nr. 71/2002 privind organizarea si
functionarea serviciilor publice de administrare a domeniului public si
privat de interes local, Legea nr. 92/2007 a serviciilor de transport
public local, Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 83/2016 privind
unele masuri de eficientizare a implementarii proiectelor de infrastruc-
tura de transport, unele masuri in domeniul transporturilor, precum si
pentru modificarea si completarea unor acte normative, Ordonanta
Guvernului nr. 27/2011 privind transporturile rutiere, Legea nr. 37/2018
privind promovarea transportului ecologic.

§2. Beneficiile asocierii

Lumea de azi, ca si cea a secolelor urmatoare, este una a integra-
rilor, a organismelor regionale, continentale sau internationale!'l. Avand
in vedere acest principiu extrem de bine conturat inca dinainte ca
Romania sa faca parte din Uniunea Europeana, putem observa in
prezent, o influenta a gradului de regionalizare, realizata asupra tuturor
structurilor, fie ca sunt de drept public sau de drept privat.

In acest context al asocierilor, statele au fost nevoite sa adere la o
structura mai puternica, riscul economic, democratic sau militar al
raméanerii Tn afara unei astfel de structuri fiind foarte mare. Odata
inceput procesul de integrare in cadrul unei asocieri internationale, in
mod cert acest fapt se va reflecta si asupra legislatiei nationale. Astfel,
Romania, pentru a putea crea cadrul aderarii la Uniunea Europeana, a
fost nevoita sa realizeze o interventie abrupta in sistemul normativ, prin
revizuirea Constitutiei, Tn anul 2003. De asemenea, legislatia roméa-
neasca a suferit numeroase modificari prin punerea in concordanta cu
aquis-ul comunitar. Mai mult, prin tratatul de aderare, Romania si-a
asumat respectarea si aderarea la Tratatele comunitatii europene in
vigoare, fapt ce a generat, de la acel moment, modificari substantiale

I A. IORGOVAN, op. cit., vol. |, 2005, p. 10.
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in legislatia roméana. Astfel, in Romania, a inceput importul de institutii
sau proceduri existente in alte state membre, cu scopul de a ne integra
cat mai repede in sistemul european. Din pacate, de multe ori acest
import a esuat, intrucat s-a realizat fara a se tine cont de specificul si
particularitatile sistemului nostru juridic.

Asa cum am aratat, consacrarea legislativa a asociatiilor de dez-
voltare intercomunitara reprezinta o institutie de import care trebuie
privité Tn contextul mentionat, cel al regionalizarii.

In acest sens, in art. 176 din Tratatul privind functionarea Uniunii
Europene, se prevede ca Fondul european de dezvoltare regionala
este destinat sa redreseze principalele dezechilibre regionale existente
in Uniune. Astfel, coroborand aceste dispozitii cu paragrafele doi si trei
ale articolului 174 din cadrul aceluiasi act normativ, vom observa ca
Fondul european de dezvoltare regionala trebuie sa contribuie la redu-
cerea decalajelor dintre nivelurile de dezvoltare ale diferitelor regiuni.
Pentru ducerea la indeplinire a acestor dispozitii, s-au adoptat o serie
de masuri legislative europene. Printre acestea se numara si Regu-
lamentul UE nr. 1301/2013 al Parlamentului European si al Consiliului
privind Fondul european de dezvoltare regionala si dispozitiile aplica-
bile obiectivului referitor la investitile pentru cresterea economica si a
locurilor de munca si de abrogare a Regulamentului CE nr. 1080/2006!".
Conform paragrafului 17 din motivarea acestui act normativ, pentru a se
reduce sarcinile administrative, prioritatile de investiti ale Fondului
european de dezvoltare regionald, trebuie aliniate si implementate in
comun. Totodata, paragraful 19 din motivarea aceluiasi act normativ
prevede ca, in cadrul dezvoltarii urbane durabile, este necesara
sustinerea actiunilor integrate, tindndu-se cont, in acelasi timp, de
necesitatile promovarii legaturilor dintre mediul urban si cel rural.

Se observa astfel tendinta obligatorie pentru statele membre, stabi-
lita la nivelul Uniunii, ca ariile interesate de finantare sa se asocieze.
De asemenea, Regulamentul UE nr. 1299/2013 al Parlamentului Euro-
pean si al Consiliului privind dispozitiile specifice pentru sprijinul din
partea Fondului european de dezvoltare regionala pentru obiectivul de
cooperare teritoriald europeand? stabileste cd in scopul sustinerii
dezvoltarii armonioase a teritoriului Uniunii Europene, Fondul european
de dezvoltare regionala trebuie sa sprijine cooperarea transfrontaliera,
transnationald, dar si pe cea interregionala.

I Publicat in J.O. L 347 din 20 decembrie 2013.
[2 Publicat in J.O. L 347 din 20 decembrie 2013.
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ince priveste demersul nostru stiintific, prezinta interes cooperarea
interregionala, cu privire la care, in motivarea actului normativ men-
tionat, la paragraful 7, se prevede ca ,acest tip de cooperare ar trebui
sa aiba drept obiectiv consolidarea eficientei politicii de coeziune prin
incurajarea schimbului de experientd dintre regiuni in privinta
obiectivelor tematice si a dezvoltarii urbane, inclusiv a legaturilor de tip
urban-rural”.

in acest context, nevoia regionalizarii nationale a statului roméan a
devenit din ce in ce mai pregnanta si sustinuta in mediul politic, fiind
considerata ,neadaptata vremurilor” actuala delimitare administrativ-te-
ritoriald. Avand in vedere dispozitile art. 3 alin. (3) din Constitutia
Romaniei, republicata potrivit carora ,unitatile administrativ-teritoriale
sunt comuna, orasul si judetul”, fiind omisa regiunea, o reforma admi-
nistrativa ce presupune crearea unei noi structuri, de tipul regiunii, ar fi
posibila doar in contextul revizuirii Constitutiei.

Ajungem astfel la discutia inceputa si inca neterminata cu privire la
necesitatea modificarii Constitutiei, aspect amplu analizat in doctrina,
rezumandu-ne la a evoca una dintre sustinerile obiective si precaute
care s-au exprimat. Astfel, se considera ca Legea fundamentala are
nevoie sa fie supusa unui proces de recastigare a credibilitatii. O solutie
o reprezinta revizuirea ei. Totusi, este necesar sa fie analizat daca
aceasta recredibilizare trebuie sa fie si un demers de recalibrare insti-
tutionald sau doar unul de inginerie culturala prin intermediul discursului
politic si al dezbaterii sistematice de idei. Aceiasi autori afirma, mai
departe, ca reforma institutionala nu produce in mod sigur si modificari
pe plan socio-politic si astfel, obsesia revizuirii trebuie temperata si, in
primul rand, trebuie analizate cauzele care au determinat aceasta
nevoiel'l.

in opinia noastra, implementarea acestor principii care se conturea-
za la nivel european se poate realiza in mod corect si eficient, chiar si
fara crearea si reglementarea unei noi structuri administrative, cum este
regiunea. Asa cum am aratat in mai multe randuri pe parcursul lucrarii,
asociatiile de dezvoltare intercomunitard au ca scop fie dezvoltarea
unei regiuni, fie oferirea unui serviciu public unei comunitati. Se poate
observa cum prin asocierea unitatilor administrativ-teritoriale, acestea
isi pot crea propriile regiuni de dezvoltare, incadrandu-se in conditiile
de finantare europeana.

[1 B. DiMA, E.S. TANASESCU, Reforma constitutionald: analiza si proiectii,
Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2012, p. 26.
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Consideram ca stabilirea unor regiuni fixe sub forma unor unitati
administrativ- teritoriale limiteaza foarte mult comunitatile locale. Faptul
ca in acest moment comunitatile locale au libertatea de a decide cu cine
se asociaza si pentru ce se asociaza asigura aplicarea principiilor libe-
ralismului economic si cultural, legaturile fiind stabilite in mod organic
si natural intre comunitati.

S-a afirmat de catre unii teoreticieni ca atunci cand vrei sa con-
struiesti un parc, ar trebui sa-I deschizi fara sa fi construit vreo alee.
Apoi dupa ce oamenii se vor plimba liber pentru o perioada, potecile
vor fi trasate singure Tn cel mai corect si util mod posibil. Acelasi prin-
cipiu trebuie aplicat si in ceea ce priveste regionalizarea. Consideram
ca, in prezent, asocierea dintre comunitati poate fi realizatd in mod
nelimitat, prin asociatile de dezvoltare intercomunitara, conturand
astfel, pe baza nevoilor, eventualele regiuni viitoare.

Totodata, in contextul integrarii europene, din pacate, exista zone
ale teritoriului roman a caror evolutie, prin comparatie cu altele, a fost
mai putin intensa. in acest sens, Barry Buzan, profesor emerit in cadrul
London School of Economics, identifica patru tipuri de amenintari la
adresa securitatii sociale: migratia, competitia orizontala reprezentata
prin influenta culturala si lingvistica a poporului vecin, competitia verti-
cala care intervine atunci cand oamenii nu se mai identifica cu un
anumit popor din cauza unui proiect integrationist sau secesionist si o
ultima amenintare consta in depopulare!!l.

In ceea ce priveste depopularea, aceasta intervine fie din cauza
ratei scazute de natalitate, fie din cauza transferului de populatie
realizat la nivelul comunitatii europene. in Romania, conform datelor
INSSE, se observa ca rata natalitatii a scazut drastic, la 9,9 ndscuti vii
la 1000 de locuitori, in anul 201012,

De asemenea, acelasi studiu aratd o schimbare ingrijoratoare
conform careia, in prezent, ih mediul rural se nasc mai putin copii decét
in mediul urban. Acest fapt loveste in plin comunitatile mici care sufera
atat o depopulare din cauza ratei de natalitate scazute, cat si o
depopulare ce rezulta din transferul de populatie din mediul rural spre
mediul urban sau spre comunitatile mai bine dezvoltate economic.

1D, VETRESCU, Paradigme de securitate in secolul XXI, in Revista Roméana
de Studii de Intelligence nr. 13/2015, Ed. Academia Nationald de Informatii
,Mihai Viteazul’, Bucuresti, 2015, p. 9.

[ Institutul National de Statistica, Evolutia natalitatii si fertilitatii in Roménia,
Bucuresti, 2012, p. 13, disponibil online la adresa www.insse.ro/cms/files/pu-
blicatii/Evolutia%Z20natalitatii%20si%20fertilitatii%20in%20Romania_n.pdf.



150 ASOCIATIILE DE DEZVOLTARE INTERCOMUNITARA

Atét lipsa unei veritabile reforme administrative, cat si inactiunea
administratiei publice locale, fac posibila aceasta depopulare, care, asa
cum am afirmat, reprezintd o amenintare la adresa societatii. Asociatiile
de dezvoltare intercomunitara sunt veritabile solutii, de aplicabilitate
imediata, Tn rezolvarea problemelor comunitatilor localel".

in prezent, in Romania este nevoie urgentd de o reforma admi-
nistrativa in special la nivel local. Desi acest fapt a fost constatat de toti
actorii politici, Tn decursul anilor de guvernare, niciunul nu si-a asumat
in mod obiectiv si profesionist acest rol. Motivele, pe care nu are rost
sa le dezvoltam Tn acest context, sunt in principal pierderea electo-
ratului si riscul destabilizarii interne a partidului. Aceste doua ,lovituri”
au contrabalansat nevoia unei reforme administrative locale reale, care
ar implica doua principii: restrangerea aparatului administrativ local
(masura deloc populara) si pierderea unor competente ale unor unitati
administrativ-teritoriale ce sunt prea mici pentru a oferi servicii publice
in mod eficient (masura care ar duce la destabilizare in interiorul
partidelor).

Plecand de la utopica premisa ca se constientizeaza si se doreste
eficientizarea aparatului administrativ respectand principiile enumerate
mai sus, atunci una dintre solutii ar reprezenta-o cu siguranta asocierea
in cadrul asociatiilor de dezvoltare intercomunitara. Consideram ca
este benefica asocierea in special in comunitatile mici unde exista un
numar mare de responsabilitati transferate de la nivel central, la nivel
local, existand o fragmentare administrativa prea mare pentru a oferi
servicii publice calitative. Peste acest argument, se suprapun si obli-
gatiile asumate de Roméania in domeniul administratiei publice, prin
Tratatul de Aderare la Uniunea Europeana, pentru a caror indeplinire
este nevoie de resurse financiare mult mai mari decét pot oferi bugetele
locale ale anumitor comunitéati. Astfel, pentru a ne putea indeplini
obligatiile in mod oportun, asocierea dintre comunitatile mici, insuficient
finantate, este o necesitate.

De asemenea, asocierea poate fi folosita si in scop turistic, pentru
promovarea unei anumite zone de interes.

Principalele beneficii ale unei asocieri sunt: impartirea costurilor
administrative, imbunatatirea calitatii serviciilor, asigurarea unor servicii
publice uniforme, atragerea de fonduri de investitii publice sau private,
management de resurse umane eficient, crearea unui mediu deschis
comunicarii si crearea unui climat de incredere intre membri, dezvolta-

1V, SoARE, Regimul juridic aplicabil asociatiilor de dezvoltare intercomuni-
tard in Romania, in A.U.B., seria Drept, 2018, p. 197.
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rea integrata intre localitatil!. Efectele in timp ale unei asocieri reusite
se vor regasi in dezvoltarea unei intregi regiuni, fiind diminuat dezechi-
librul dintre comunitati si fiind oferite servicii publice integrate!?!.

Totodata, decizia se ia cu celeritate de catre un singur organism
care va viza o comunitate ce se intinde pe mai multe unitati administra-
tiv-teritoriale.

§3. Domenii de cooperare si serviciile furnizate

Din analiza definitiei asociatilor de dezvoltare intercomunitara
oferitd de Legea administratiei publice locale, preluata si de catre Codul
administrativ, se poate observa ca scopul acestora este limitat. Aso-
ciatile de dezvoltare intercomunitara pot, fie s realizeze in comun
proiecte de dezvoltare de interes zonal sau regional, fie sa furnizeze in
comun, servicii publice.

Avand in vedere ca sunt organisme de drept privat asimilate
autoritatilor publice, consideram ca realizarea in comun a unor proiecte
de dezvoltare zonala sau regionala, poate fi facuta chiar daca nu se
urmareste furnizarea unui serviciu public. Ce efect produce o aseme-
nea interpretare legala? in primul rand ofera autoritatilor publice
posibilitatea de a se comporta mai mult ca niste structuri private decét
ca niste structuri de drept public. Astfel, consideram ca, in cazul in care
scopul asocierii nu este acela de a furniza un serviciu public, autoritatile
publice pot dezvolta proiecte care trebuie sa respecte doar doua
conditii: oportunitatea si dezvoltarea unei zone sau a unei regiuni. Astfel
se explica cum mai multe autoritati ale administratiei publice locale se
pot asocia pentru a promova o regiune turistica sau pentru a atrage
capital uman pe piata muncii. Interesul imediat in aceste cazuri este al
agentilor privati, acestia fiind beneficiarii directi. Cu toate acestea,
oportunitatea acestei asocieri (si astfel cheltuirea banului public) este
pe deplin justificata, intrucat in exemplele oferite, autoritatile admi-

1 Manualul Asociatiilor de dezvoltare intercomunitard din Roménia, studiu
elaborat in cadrul proiectului ,Asociatiile de dezvoltare intercomunitara — instru-
ment pentru furnizarea Th comun, Tn conditii de calitate si eficacitate a serviciilor
publice locale” codul SMIS 2983, cofinantat din Fondul Social European prin
Programul Operational ,Dezvoltarea Capacitatii Administrative” axa prioritara 1
- Tmbunétét,iri de structura si proces ale managementului ciclului de politici
publice” domeniul major de interventie 1.1 ,imbunatatirea procesului de luare a
deciziilor”, p. 37.

[21V. SoARE, loc. cit., in A.U.B., seria Drept, 2018, p. 191.



