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Introducere

in spatiul public romanesc revine, cu o anumita regularitate, o propunere
care pare simpla: desfiintarea sectoarelor si trecerea Bucurestiului la o ad-
ministratie unicd, centralizatd la nivelul Primariei Generale. Argumentul,
formulat de obicei in termeni de eficienta si de reducere a birocratiet, ignora
insi o intrebare prealabild importanta: are administratia bucuresteana, asa cum
functioneaza astdzi, capacitatea de a absorbi o asemenea schimbare fara
pierderi majore in prestarea serviciilor publice? Unul dintre motivele care au stat
la baza acestui volum este tocmai nevoia de a raspunde documentat la aceasta
intrebare, inainte ca ea sa fie transatd pe cale politica.

Bucuresti este, in acelasi timp, capitala Romaniei i cea mai complexa
unitate administrativ-teritoriala a tarii. Aici functioneaza, suprapuse, toate
palierele administratiei publice romanesti — centrala, deconcentrata si lo-
cala, aceasta din urma organizata pe doua niveluri distincte, municipal si
sectorial, fiecare cu propriile autoritati deliberative si executive. Aceasta
arhitecturd institutionald, unica in peisajul administrativ romanesc, face din
administratia bucuresteana un obiect de studiu la fel de necesar pe cat este
de dificil de cuprins intr-o singurd perspectiva si cu atat mai putin de inlocuit
printr-o decizie simpld, luata la centru, de comasare a celor sapte primarii
ntr-una singura.

Volumul de fatd si propune s3 ofere o radiografie a starii ad-
ministratiei publice din Municipiul Bucuresti, construitda nu pe impresii sau
generalizéri, ci pe date empirice — organigrame, hotarari ale consiliilor
locale, acte administrative, rapoarte de transparentad, indicatori de resurse
umane, date financiare ale intreprinderilor publice, precum si statistici
privind digitalizarea si achizitiile publice colectate si analizate pentru anul
de referinta 2025.

Lucrarea reuneste noud studii semnate de doctoranzi ai $colii
Nationale de Studii Politice si Administrative (SNSPA), fiecare axat pe o
dimensiune distincta a administratiei bucurestene:

1. sistemul institutional al Municipiului Bucuresti si fenomenul agentificarii
serviciilor publice;

2. analiza comparativd a competentelor dintre nivelul municipal si nivelul
sectoarelor;

3. sistemul administratiei publice deconcentrate de la nivelul Municipiului
Bucuresti;

4. resursele umane ale administratiei publice bucurestene;
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2. actele-administrative si gircuitul documentelor in administratia bucu-
resteana;

6. urbanismul si capacitatea administrativa a institutiilor bucurestene;

7. intreprinderile publice aflate sub autoritatea Municipiului Bucuresti si a
sectoarelor;

8. achizitiile publice la nivelul administratiei publice bucurestene;

9. gradul de digitalizare al administratiei publice din Bucuresti.

Fiecare dintre aceste analize contribuie, dintr-un unghi propriu, la
aceeasi concluzie: administratia bucuresteana nu este un aparat admi-nistrativ
oarecare, ci un sistem alcatuit din zeci de institutii si intreprinderi publice, cu
mii de angajati, mii de acte administrative emise anual si volume mari de
proceduri, competente partajate si fluxuri decizionale care traverseazi in
prezent cele doua niveluri de autoritate. Datele prezentate in volum arati o
administratie care functioneaza, in multe privinte, aproape de limita capacitatii
sale actuale — cu deficite de personal concentrate in structuri-cheie, cu
digitalizare fragmentatd si incompatibild intre institutii, cu competente par-
tajate insuficient clarificate intre municipiu si sectoare. intr-un asemenea
context, comasarea administrativa a celor sapte admnistratii intr-o singura
entitate, realizata pe termen scurt si fara o pregitire institutionala prealabila,
nu ar elimina automat complexitatea si disfunctiile documentate in paginile care
urmeaza, ci risca mai degraba sa le concentreze intr-un singur punct de decizie,
deja suprasolicitat, cu efecte greu de anticipat asupra continuitatii serviciilor
publice de care depind zilnic locuitorii Capitalei.

Prin caracterul empiric al analizelor si prin accentul pus pe date
verificabile, volumul si propune sa fie util deopotrivd cercetitorilor si
practicienilor din administratia publica, factorilor de decizie de la nivel local
si central, precum si oricarui cititor interesat de modul concret — nu doar
declarat —in care functioneaza administratia Capitalei, inainte ca argumente
despre forma ei viitoare sa fie transformate in decizii ireversibile. Res-
ponsabilitatea si limitele fiecarei analize apartin, asa cum se precizeaza si in
nota editoriala care urmeaza, autorilor fiecarui studiu.

Nota

Responsabilitatea pentru continutul lucrarilor publicate in acest volum revine
in intregime autorilor. Opiniile si punctele de vedere exprimate nu reflecta
in mod necesar pozitia coordonatorilor volumului sau a editurii. De asemenea.
autorii sunt pe deplin responsabili pentru respectarea drepturilor de autor, 2
normelor de etica academica si a corectitudinii citarii surselor utilizate
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Starea administratiei publice din Municipiul Bucuresti
1. Sistemulinstitutional al Municipiului Bucuresti

Maria BATOVICI
Doctorand, Scoala Multidisciplinard, Domeniul Stiinte Politice,
Scoala Nationald de Studii Politice si Administrative (SNSPA)

1. Context

Sistemul de institutii publice constituie cadrul prin care vointa politica
este transpusa in practica, activitatea fiecarei institutii contribuind, direct
sau indirect, la furnizarea unor servicii publice organizate in scopul sa-
tisfacerii unei nevoi cu caracter general sau a unui interes public, in mod
regulat si continuu.’

Modul in care o administratie locala isi structureaza sistemul in-
stitutional are consecinte directe asupra modului in care aceasta func-
tioneaza: fiecare configuratie vine cu beneficii si riscuri proprii si solicita
autoritatilor locale competente si responsabilitati specifice, pe care
capacitatea lor administrativa le poate sustine in masura mai mare sau mai
mica.

Tendinta statului modern a fost de-a lungul timpului de a transfera
responsabilitatea prestdrii serviciilor publice de la nivel central catre nivel
local, fie prin stabilimente publice, fie prin stabilimente de utilitate publica,
atunci cand prestarea acestora este incredintatd persoanelor private.?
Aceasta tendinta a influentat structurarea institutiilor administratiei locale,
generand un proces de agentificare prin care autoritatile locale au creat
entititi cvasi-autonome? (arm’s length bodies), insarcinate cu indeplinirea
unor obiective de interes local, in timp ce autoritdtile locale isi pastreaza
rolul principal, stabilind cadrul de reglementare si exercitand functia de
supraveghere®. Arm’s length bodies sunt definite ca »,organizatii care

' Dragos Valentin Dinca, Serviciile publice, ed. a ll-a, Editura Economica, Bucuresti,
2024, p. 9

2 yalentin Carstea, Drept administrativ si administratie publicd, Editura Nagard,
LugOJ, 2014, p.36

3 Tn absenta unui echivalent consacrat in literatura romaneasca de specialitate, in
continuare va fi folosita sintagma engleza, arm's length bodies.

4 Harald Torsteinsen, Marieke van Genugten, tukasz Mikuta, Carla Puiggros Mussons
si Esther Pano Puey, ,Effects of External Agentification in Local Government: A
European Comparison of Municipal Waste Management”, in Ivan Kopri¢, Gérard
Marcou si Hellmut Wollmann (coord.), Evaluating Reforms of Local Public and Social
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Starea administratiei publice din Municipiul Bucuresti

cheltuiesc bani-publici si indeplinesc o functie publicd, dar existd cu un
anumit grad de independentd fatd de politicieni™ .

Externalizarea serviciilor publice catre arm’s length bodies, precum
institutiile publice de interes local sau societatile comerciale cu capital
public, nu implica doar un transfer de responsabilitati, ci si asumarea unor
roluri noi de catre administratie, care trebuie si dezvolte capacititi si
competente specifice de coordonare si supraveghere a acestor entitati.®

Municipiul Bucuresti prezinta un statut administrativ special, or-ga-
nizat pe doua niveluri distincte, fiecare cu autoritati deliberative si executive
proprii, ceea ce il incadreaza in modelul guvernantei metropolitane pe doui
niveluri’. La nivel municipal acestea sunt Consiliul General si primarul
general, far la nivelul celor sase sectoare, consiliile locale de sector si
primarii de sector. Fiecare dintre aceste niveluri dispune de un sistem
institutional propriu, format din aparatul de specialitate al primarului Si
entitatile subordonate. Aceasta arhitectura institutionald pe doud niveluri
amplificd complexitatea guvernantei locale, facand cu atit mai relevanti
intrebarea despre capacitatea administrativid de a o gestiona eficient. Ca-
pacitatea administrativa scazuta, inteleasa ca ,abilitatea de a indeplini
sarcinile adecvate in mod eficace, eficient si sustenabil"8, reprezinta o pro-
blema recurentd in administratia publica locald din Romania, afectind atat
eficienta furnizarii serviciilor publice, cat si valorificarea oportunitatilor de
dezvoltare la nivel local®. Merita astfel examinatad mai atent relatia dintre
configuratia sistemului institutional al Municipiului Bucuresti si capacitatea
autoritatilor locale de a-si exercita eficient rolurile, competentele si
responsabilitatile fata de entitatile pe care le-au creat.

Services in Europe. More Evidence for Better Results, Palgrave Macmillan, Cham,
2018, pp. 171-189, p. 173.

3 Carsten Greve, Matthew Flinders si Sandra van Thiel, ,,Quangos: What's in a Name?
Defining Quangos from a Comparative Perspective”, Governance: An International
Journal of Policy and Administration, vol. 12, nr. 2, 1999, pp. 129-146, p. 139.

¢ Giuseppe Grossi si Christoph Reichard, ,Municipal Corporatization in Germany and
Italy”, Public Management Review, vol. 10, nr. 5, 2008, pp. 597-617.

7 Anwar Shah, Grant Financing of Metropolitan Areas: A Review of Principles and
Worldwide Practices, Policy Research Working Paper nr. 6002, The World Bank,
Washington, D.C., martie 2012, p.12.

8 Merilee S. Grindle si Mary E. Hilderbrand, ,,Building Sustainable Capacity in the
Public Sector: What Can Be Done?”, Public Administration and Development, vol, 15,
nr. 5, 1995, pp. 441-463, p. 445

¢ Comisia Europeand, Raportul de tard din 2019 privind Romania, Document de lucru
al serviciilor Comisiei, SWD(2019) 1022 final, Bruxelles, 27 februarie 2019, p. 65.
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Pornind” de la-structura ‘organigramelor primariilor de sector si a
Primariei Municipiului Bucuresti aferente anului 2025, precum si de la
hot&rarile consiliilor locale privind infiintarea unor societati comerciale,
prezentul studiu isi propune doua obiective. in primul rénd, sa descrie
sistemul institutional al Municipiului Bucuresti (sectiunea 2). Tn al doilea rand,
s& aplice cadrul teoretic al arm’s length bodies si al agentificarii pentru a
raspunde la urmatoarele intrebari (sectiunea 3): in ce tipuri de entitati se
incadreaza directiile aparatului de specialitate, institutiile publice de interes
local si societatile comerciale cu capital public? Ce riscuri si ce posibile
beneficii sunt asociate fiecarui tip? Ce relatie exista intre capacitatea
administrativd a autoritatilor locale si modul in care acestea guverneaza
arm’s length bodies?

2. Prezentarea sistemului institutional al Municipiului Bucuresti

Sistemul institutional al Municipiului Bucuresti este structurat pe doua
componente principale: aparatul de specialitate al primarului, alcatuit din
entitati fara personalitate juridica proprie, institutii subordonate si societati
comerciale cu capital public.

Aparatul de specialitate este alcatuit din directii, servicii si compar-
timente aflate in subordinea primarului, infiintate si organizate la propunerea
acestuia, cu aprobarea consiliului local. " Institutiile publice de interes local sunt
conduse de primar in sensul in care numeste conducatorii acestora, insa temeiul
de infiintare rezidd in hotérarea directd a consiliului local, nu in initiativa pri-
marului*!. Cele doud componente diferd si prin regimul numirii personalului: in
aparatul de specialitate, primarul exercita competenta deplind asupra intregului
personal'2, in timp ce in institutiile publice de interes local aceasta este im-
partita intre primar, care numeste conducatorii' si conducatorii institutiilor,
care numesc restul personalului'*. Aldturi de institutiile publice de interes local,
societatile de interes local reprezinta o a doua categorie de entitati subordonate
consiliului local. Societatile comerciale cu capital public sunt reglementate atat

0 Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 57 din 3 iulie 2019 privind Codul
administrativ, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 555 din 5 iulie
2019, cu modificarile si completarile ulterioare, art. 129 alin. (3) lit. c).

" |bidem, art. 130

12 |hidem art. 155 alin. (5) lit. e)

3 |Ibidem art. 130 alin. (3)

4 |bidem art. 130 alin. (2)
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de Codul Administrativ, cat si'de legislatia societatilor comerciale’. Consiliul
General, respectiv consiliile locale de sector, hotarisc infiintarea, reorganizarea
sau desfiintarea societatilor de interes local si aproba statul de functii al aces-
tora'. in cazul sectoarelor insa, infiintarea unei societati nu poate avea loc din
proprie initiativa, ci necesitd imputernicirea expresi prealabild a Consiliului
General™. Tn raport cu aceste societati, unitatea administrativ-teritoriald poate
detine fie calitatea de actionar unic, fie o participatie partiala.

2.1. Distributia institutiilor in functie de tipul de atributii

Activitatea autoritatilor publice locale cuprinde doua categorii prin-
cipale de atributii. Pe de o parte, activitatile operationale, care reprezinta
obiectul principal al majoritatii institutiilor si acoperd domenii precum edu-
catia, sanatatea, mediul, asistenta sociala, dezvoltarea eco-nomica, trans-
portul, salubrizarea, evidenta persoanelor, impozitele si taxele locale sau
situatiile de urgenta. Pe de alta parte, activitatile de suport institutional,
care asigura functionarea interna a aparatului administrativ si includ structuri
cu atributii juridice, administrative, de resurse umane, achizitii publice, fi-
nanciar-contabile, audit, relatii publice, arhivare si investitii publice. 8

Activitatile de suport sunt exercitate de reguld in cadrul aparatului de
specialitate al primarului, in timp ce activitdtile operationale pot fi or-
ganizate fie in cadrul aceluiasi aparat, fie prin institutii subordonate, aceast3
alegere revenind fiecarei administratii in parte.

In cazul Municipiului Bucuresti, se observa tendinta primariilor de a
mentine un numar ridicat de activitati operationale in cadrul aparatul de
specialitate al primarului, finantate in totalitate din bugetul local, spre
deosebire de institutiile subordonate, care pot beneficia si de alte surse de
finantare.

Sistemul institutional al Municipiului Bucuresti include n total 190 de
entitati. Aparatele de specialitate ale primarilor cuprind 90 de directii generale
si directii de sine statatoare, dintre care 56 indeplinesc functii de suport in-
stitutional. Celelalte 100 de entitati sunt subordonate consiliilor locale, din care

"> Parlamentul Romaniei, Legea societatilor nr. 31 din 16 noiembrie 1990, republicat’
in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 1066 din 17 noiembrie 2004, cu
modificarile si completarile ulterioare

'® Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 57/2019, cit., art. 129 alin. (3) lit. ¢)
sie)).

"7 Ibidem art. 166 alin. (2) lit. i), alin. (3)).

' Dragos Valentin Dincd, Serviciile publice, cit., p. 99.
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71-sunt-institutii publice de interéslocal si 29 sunt societati comerciale cu capital
public. Lista completd a institutiilor este prezentatd in Anexa 1. Urmatoarele
trei sectiuni descriu principalele categorii de entitati care alcatuiesc sistemul
institutional al Municipiului Bucuresti: directiile cu activitati operationale (fie
parte din aparatul de specialitate, fie subordonate consiliului local), directiile
cu rol de suport institutional si societatile de interes local.

2.1.1. Directiile cu activitati operationale

Directia Politia Locald functioneaza atat in cadrul Primariei Mu-
nicipiului Bucuresti, cat si in cadrul fiecareia dintre cele sase primarii de
sector, insd modalitatea de organizare difera. In cazul sectoarelor, aceasta
este organizati ca directie in cadrul aparatului de specialitate al primarului,
fara personalitate juridica proprie, finantata integral din bugetul local. La
nivelul Municipiului Bucuresti, functioneaza ca institutie publica de interes
local, cu personalitate juridicd proprie, finantatd din venituri proprii si
subventii de la bugetul local'. Principalele atributii acopera mentinerea
ordinii publice, supravegherea circulatiei rutiere, disciplina in constructii si
controlul activitatii comerciale.

Directia Generald de Asistentd Sociald si Protectia Copilului este
constituita la nivelul fiecrui sector si al Municipiului Bucuresti?, functionand
in toate cazurile ca institutie publicd de interes local, in subordinea con-
siliului local. Aceasta implementeaza politici in domeniul asistentei sociale,
actionand fin sprijinul persoanelor vulnerabile si pentru prevenirea mar-
ginalizarii sociale si a separdrii copilului de mediul familial.

Domeniul educatiei este gestionat la toate nivelurile administratiei
locale. La nivelul municipiului, atributiile revin Directiei Cultura, Tnvatamant
si Turism, iar la nivelul sectoarelor 3, 4, 55i 6 existd structuri dedicate ad-
ministrarii retelei de invatamant preuniversitar si sustinerii bunei desfasurari
a activitatii scolare. Sectoarele 1 si 2 nu dispun de o structura dedicata,
atributiile fiind distribuite catre alte directii existente.

Spre deosebire de celelalte domenii, serviciile publice din sfera
culturii, sportului si agrementului sunt organizate preponderent la nivelul

19 | egea politiei locale nr. 155 din 12 iulie 2010, republicata in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea |, nr. 339 din 8 mai 2014, cu modificarile si completarile ulterioare,
art. 39.

20 |3 nivelul Municipiului Bucuresti este constituitd Directia Gnerald de Asistenta
Sociala a Municipiului Bucuresti
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municipiuluiy’ prin-institutii publice subordonate Consiliului General, precum
muzee, teatre, centre culturale si biblioteci.

Dezvoltarea urbana este un domeniu in care atat municipiul, cat si
sectoarele dispun de structuri dedicate. La nivelul municipiului functioneaza
Directia Generala Urbanism si Amenajarea Teritoriului, iar la nivelul fiecarui
sector exista structuri echivalente organizate in jurul functiei de Arhitect Sef,
cu atributii similare in domeniul urbanismului, amenajarii teritoriului si
autorizarii constructiilor.

Serviciul de evidenta a populatiei este prestat atat la nivelul sec-
toarelor, cat si al municipiului, functionand in majoritatea cazurilor ca in-
stitutie publica de interes local, cu personalitate juridica proprie.

Exceptie face Sectorul 5, unde directia este integrata in aparatul de
specialitate al primarului. Atributiile acopera doua domenii complementare:
starea civila (inregistrare, eliberare, transcriere si rectificare de acte) si
evidenta populatiei, prin emiterea actelor de identitate.

Serviciile de utilitate publicd sunt furnizate la toate nivelurile,
prin mecanisme diferite. La nivelul municipiului, acestea sunt asigurate de
companii municipale specializate in transport public, energie termica, ilu-
minat, salubritate si managementul traficului. Sectoarele 1 si 2 detin directii
specializate in aparatul de specialitate, in timp ce sectoarele 3-6 asigurd
serviciile preponderent prin societati comerciale cu capital public.

Directia de Impozite si Taxe Locale este parte a aparatului de spe-
cialitate Tn cazul sectoarelor 1 si 2, respectiv institutie publici subordonata
consiliului local in cazul sectoarelor 3-6. Aceasta raspunde de colectarea
impozitelor, taxelor si celorlalte venituri bugetare locale.

2.1.2. Directiile cu rol de suport

Pe langa structurile orientate direct cétre cetateni, reteaua in-
stitutionala cuprinde si o serie de directii cu rol de suport institutional, a
caror functie principald este asigurarea bunei functionari a aparatului de
specialitate. Acestea se regasesc, atat la nivelul sectoarelor, cat si la nivelul
municipiului, in cadrul aparatului de specialitate al primarului, si acopera
domeniile achizitii, juridic, financiar si logistic.

Directia Juridica se regaseste in aparatul de specialitate al fiecarei
primarii, asigurand reprezentarea juridica in fata instantelor si interpretarea
legislatiei in vigoare prin elaborarea de opinii de specialitate.

Directia Economica asigura managementul financiar al institutiei,
sprijinind elaborarea proiectului de buget anual si administrand veniturile si
cheltuielile bugetului local.

12
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Directia-Administrativa, prezenta in aparatul de specialitate al tuturor
primériilor, asigura logistica si buna functionare interna a institutiei, inclusiv
organizarea proceselor electorale.

Aparatul de specialitate al primarului general are un profil functional
similar, dar mai complex, structurat pe patru categorii functionale: directii
cu atributii in planificarea si implementarea investitiilor la nivelul mu-
nicipiului Bucuresti si al Regiunii de Dezvoltare Bucuresti-llfov; directii cu
atributii in prestarea serviciilor publice la nivelul municipiului; directii cu rol
de suport tehnic si administrativ in sustinerea activitatii de investitii
desfasurate de prima categorie; si directii cu functie transversala, res-
ponsabile de buna functionare a intregii structuri institutionale a primariei!.

2.1.3. Societétile de interes local

in ceea ce priveste societatile de interes local, distributia acestora
variazi semnificativ intre unititile administrativ-teritoriale. Municipiul
Bucuresti detine cel mai extins portofoliu, cu 11 societati ce acopera domenii
precum transportul public, energia termica, iluminatul public, parcarile,
managementul traficului, salubrizarea si sdnatatea. Sectorul 3 urmeaza cu
9 societdti ce acopera domenii precum productia de materiale de constructii,
constructia si reabilitarea cladirilor, salubrizarea, intretinerea spatiilor verzi
si tehnologia informatiei. Sectorul 5 detine patru societati, dintre care trei
sunt operationale si activeazd in domeniile salubrizarii, constructiei si n-
tretinerii drumurilor, respectiv amenajarii domeniului public, in timp ce a
patra se afld in procedura de insolventa si face obiectul unui dosar de ur-
marire penald privind achizitii publice supraevaluate. Sectorul 4 detine trei
societiti in domeniile intretinerii spatiilor verzi, salubrizarii si administrarii
infrastructurii sportive. Sectorul 1 detine o singura societate cu capital in-
tegral public, specializatd in constructia si reabilitarea clddirilor de interes
public. Sectorul 6 detine de asemenea o singura societate, care furnizeaza
servicii de consultanta tehnica si proiectare urbana in sprijinul primariei, fara
a presta servicii publice directe catre cetateni in sensul Codului adminis-
trativ. Sectorul 2 este singura subdiviziune administrativ-teritoriala care, la
momentul analizat (anul 2025), nu dispunea de nicio societate de interes
local. Situatia s-a schimbat insé in 2026, odata cu aprobarea infiintarii unei

21 Banca Mondiald, Analiza functionzl® si 2 structurii organizationale a Primariei
Municipiului Bucuresti, Raport finzl, Washington, D.C./Bucuresti, 2021, p. 10.



