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Introducere

Administratia publica locala reprezinta unul din pilonii fundamentali ai organi-
zarii democratice a statului, deoarece constituie nivelul de guvernare cel mai apropi-
at de cetatean, de comunitate si de nevoile cotidiene ale populatiei. Prin intermediul
autoritatilor administratiei publice locale se realizeaza o parte importanta a functiilor
statului la nivel teritorial: furnizarea serviciilor publice, administrarea patrimoniului
local, gestionarea infrastructurii comunitare, dezvoltarea sociala si economica loca-
la si asigurarea participarii democratice a cetatenilor in actul de guvernare locala.
Intr-un stat democratic, administratia publica locala reprezinta o componenta dis-
tincta a puterii publice, intemeiatd pe principiile autonomiei locale, descentralizarii,
subsidiaritatii si responsabilitatii administrative.

Din acest considerent, reformarea administratiei publice locale constituie una
dintre cele mai importante, complexe si sensibile reforme ale statului. Ea afecteaza
simultan modul de distribuire a puterii publice, accesul cetatenilor la serviciile publi-
ce, dar si echilibrul dintre eficienta administrativa si reprezentarea democratica.

Contextul politic si administrativ actual amplificd necesitatea unei reformari
profunde a administratiei publice din Republica Moldova, inclusiv a administratiei
publice locale. Republica Moldova se afla intr-o etapa decisiva a parcursului sau
european, iar modernizarea administratiei publice reprezintd una din conditiile
esentiale pentru consolidarea statului de drept, cresterea capacitatilor institutionale
si alinierea la standardele Uniunii Europene. Integrarea europeana presupune armo-
nizarea legislatiei la acquis-ul comunitar, existenta unei administratii publice capa-
bile sd implementeze politici publice, sa gestioneze fonduri europene, sa asigure
servicii publice eficiente si sa creeze conditii reale pentru dezvoltarea locala. Din
aceasta perspectiva, reforma administratiei publice locale devine nu doar o reforma
de organizare si functionare administrativa, ci o conditie structurala de europenizare
a statului.

Scopul prezentului Studiu consta in fundamentarea conceptuala, teoretica si apli-
cativd a unui model integrat de reforma a administratiei publice locale/subnationale,
capabil sa depaseasca limitele abordarilor strict administrativ-teritoriale ale reformei
si sa ofere un cadru coerent, continuu si adaptiv pentru modernizarea structurala si
functionala a administratiei publice locale.

Pentru atingerea acestui scop, Studiul urmareste mai multe obiective de cerce-
tare: clarificarea cadrului conceptual si teoretic al reformei administratiei publice
subnationale; analiza evolutiei organizdrii administrativ-teritoriale din Republica
Moldova prin prisma reformelor realizate, a experientelor europene la acest ca-
pitol, dar si din perspectiva unor scenarii, modele de reforma, care sunt discuta-
te astdzi in societate; evaluarea criticd a starii actuale de lucruri in administratia
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publica subnationald, inclusiv prin analiza fragmentarii administrativ-teritoriale, a
capacitatii administrative a autoritatilor publice locale, autonomiei locale, descentra-
lizarii competentelor si relatiilor dintre administratia publica centrald si cea locala;
fundamentarea modelului de reforma administrativ-functionala integratd (RAFI), la
baza céruia se afla o abordare comprehensiva a reformei administratiei publice lo-
cale, inclusiv in cadrul unei reforme generale a administratiei publice; formularea
unor directii concrete de reforma pentru nivelul I, nivelul II (intermediar), refor-
ma finantelor publice locale si dezvoltarea locala; examinarea relevantei modelului
de reforma propus, reiesind din particularitatile legale si teritoriale de organizare si
functionare a administratiei publice, inclusiv pentru rezolvarea problemelor legate
de autonomia gagauza, dar si din perspectiva reintegrarii localitatilor din stanga Nis-
trului in spatiul administrativ al Republicii Moldova.

Abordarea metodologica este una multidisciplinara si combina analiza juridica
si institutionald, analiza politologica si analiza comparativa. Cercetarea se bazeaza
pe examinarea si analiza cadrului normativ national privind administratia publica
locald, organizarea administrativ-teritoriald, finantele publice locale si dezvoltarea
regionald; analiza cercetarilor de specialitate privind reforma administratiei publice
locale, autonomia locala, descentralizarea si organizarea administratiei pe mai multe
niveluri de guvernantd; evaluarea experientelor istorice ale Republicii Moldova in
materie de organizare administrativ-teritoriala, dar si in raport cu reformele realizate
in administratia publica; examinarea unor modele europene relevante de reforma,
in mod special, analiza experientei Finlandei, care a stat la baza conceptualizarii
modelului RAFI. Din punct de vedere metodologic, Studiul pune accent pe analiza
functionala, care depaseste logica strict structurala a reformei si permite orientarea
reformei spre functionalitate si rezultate.

Prezentul studiu oferd o analizd complexa si multidisciplinara a reformei
administratiei publice subnationale din Republica Moldova, abordand aceasta pro-
blematicd atat din perspectiva conceptuald si teoretica, cat si prin prisma solutiilor
institutionale si functionale necesare pentru modernizarea sistemului administratiei
publice locale. Cercetarea porneste de la constatarea ca in pofida numeroaselor re-
forme initiate in ultimele trei decenii, administratia publica locald continua sa se
confrunte cu probleme structurale si functionale profunde: fragmentare administra-
tiv-teritoriald excesiva, capacitate institutionala redusd, autonomie locala limitata in
practicd, dezechilibre financiare, suprapuneri de competente si o dependentd accen-
tuata fata de autoritatile administratiei publice centrale.

Teza fundamentald a studiului este ca reforma administratiei publice subnationale
nu poate fi redusd la o simpla reorganizare administrativ-teritoriald. O asemenea
abordare, desi necesara In anumite conditii, este insuficientd pentru a genera transfor-
mari sistemice si durabile. Reforma trebuie conceputa si implementata ca un proces
integrat, in care reorganizarea teritoriala, descentralizarea administrativa si fiscala,
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redefinirea competentelor, reorganizarea serviciilor publice, consolidarea autonomi-
ei locale si dezvoltarea capacitatii administrative constituie elemente inseparabile ale
aceluiasi proces de modernizare institutionala.

Pornind de la aceastda premisa, studiul dezvoltd un model original de reforma
— Reforma Administrativ-Functionala Integrata (RAFI) — care reprezinta princi-
pala contributie stiintifica si aplicativa a cercetarii. Modelul propune depasirea para-
digmei traditionale, centrate aproape exclusiv asupra modificarii configuratiei admi-
nistrativ-teritoriale, si promoveaza o abordare sistemicd in care structurile adminis-
trative sunt reformate simultan cu functiile, competentele, mecanismele de finantare
si formele de cooperare institutionala.

Primul capitol fundamenteaza conceptual si teoretic cercetarea. Sunt analiza-
te principalele teorii privind organizarea teritorialda a puterii publice, evolutia con-
ceptelor de descentralizare si autonomie locald, precum si modelele contemporane
de organizare a administratiei publice subnationale. Capitolul evidentiaza faptul ca
reforma administratiei publice reprezintd un proces multidimensional, influentat si-
multan de factori politici, economici, institutionali si sociali. Totodatd, sunt exami-
nate obiectivele generale ale reformelor administrativ-teritoriale, conditiile necesa-
re pentru succesul acestora si principalele riscuri asociate implementarii, inclusiv
rezistenta institutionald, insuficienta resurselor administrative, lipsa consensului po-
litic si dificultatile generate de capacitatea administrativa limitata.

Capitolul al doilea este dedicat analizei reorganizdrii administrativ-teritoriale.
Cercetarea urmareste evolutia sistemului administrativ al Republicii Moldova, de la
modelele istorice de organizare, pana la structura existenta in prezent, demonstrand,
ca actualul model administrativ reflectd acumularea unor probleme institutionale
succesive, fara existenta unei conceptii strategice unitare asupra rezolvarii lor. Ana-
liza evidentiaza efectele negative ale fragmentarii excesive a administratiei publice
locale, in special asupra capacitatii autoritdtilor locale de a furniza servicii publice
de calitate si de a sustine dezvoltarea economica locala.

In continuare sunt examinate experientele europene privind reorganizarea ad-
ministrativ-teritoriald, fiind analizate diferite modele de consolidare administrativa
implementate in state europene. Studiul evidentiaza ca succesul acestor reforme nu
a rezultat exclusiv din reducerea numarului unitatilor administrativ-teritoriale, ci
din integrarea reorganizarii teritoriale cu descentralizarea competentelor, reforma
finantelor publice locale si dezvoltarea mecanismelor de cooperare intermunicipala.
Pe aceasta baza sunt formulate mai multe scenarii de reorganizare administrativ-te-
ritoriald pentru Republica Moldova, evaluate comparativ din perspectiva eficientei
administrative, fezabilitatii politice si impactului asupra autonomiei locale.

Capitolul al treilea constituie nucleul analitic al studiului si dezvolta o evaluare
criticd a reformelor administratiei publice locale realizate in Republica Moldova.
Analiza demonstreaza existenta unei contradictii persistente Intre autonomia locala

7



consacrata prin Constitutie si legislatie si tendintele continue de centralizare admi-
nistrativd manifestate n practica institutionala.

Sunt identificate vulnerabilitatile structurale ale administratiei publice locale
de nivelul I, generate de dimensiunea redusa a numeroase unitati administrativ-teri-
toriale, resursele financiare insuficiente, deficitul de personal calificat si dificultatile
in exercitarea competentelor atribuite. In paralel, este analizati diminuarea
relevantei functionale a nivelului raional, evidentiindu-se suprapunerile de atributii
si ineficientele institutionale care limiteaza capacitatea administratiei publice de a
raspunde nevoilor cetdtenilor.

O atentie sporitd se acorda descentralizarii, analizata atat ca principiu funda-
mental al administratiei publice moderne, cat si ca obiectiv strategic al reformei.
Cercetarea demonstreaza ca procesul de descentralizare din Republica Moldova s-a
caracterizat printr-o evolutie discontinua si adesea incoerenta, marcata de transferuri
incomplete de competente, resurse financiare insuficiente si mecanisme limitate de
responsabilizare institutionald. Totodata, este introdus si analizat conceptul de des-
centralizare asimetrica, ca posibil instrument de adaptare a reformei la particularitétile
unor teritorii cu statut special.

O contributie teoretica importanta a studiului consta in delimitarea conceptuala
dintre reforma administratiei publice locale si reforma administrativ-teritoriala. Cer-
cetarea demonstreaza cd cele doud procese nu sunt sinonime si nici interschimbabile.
Reforma administrativ-teritoriala reprezintd doar una dintre componentele reformei
administratiei publice, iar succesul acesteia depinde de integrarea cu celelalte dimen-
siuni institutionale si functionale ale administratiei.

In acest context este analizata experienta Finlandei, in special modelul PARAS,
considerat unul dintre cele mai relevante exemple europene de reforma bazata pe in-
tegrarea reorganizarii teritoriale cu reorganizarea functionala a administratiei publi-
ce. Studiul valorifica elementele conceptuale ale modelului finlandez, adaptandu-le
realitatilor administrative, constitutionale si teritoriale ale Republicii Moldova.

Capitolul al patrulea dezvolta si fundamenteaza modelul original al Reformei
Administrativ-Functionale Integrate (RAFI), care reprezinta principala contributie
stiintifica a cercetarii.

Modelul RAFI porneste de la ideea, ca structurile administrative trebuie proiec-
tate in functie de functiile pe care acestea trebuie si le exercite si nu invers. In aceas-
ta perspectiva, reorganizarea teritoriald devine un instrument pentru imbunatatirea
capacitatii administrative si a calitatii serviciilor publice, nu un scop in sine.

Pentru nivelul administratiei publice locale de nivelul I, modelul propune o
consolidare graduala si diferentiata, bazata pe trei instrumente complementare: sti-
mularea amalgamarii voluntare prin mecanisme institutionale si financiare predic-
tibile si asigurarea caracterului continuu al acestui proces; reorganizarea unitatilor
administrativ-teritoriale foarte mici, care nu mai dispun de capacitatea minima ne-
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cesara exercitarii competentelor legale; si dezvoltarea cooperarii intercomunitare ca
mecanism permanent de furnizare in comun a serviciilor publice.

Studiul acordad o atentie deosebitd cooperarii intercomunitare, considerand-o
unul dintre pilonii fundamentali ai reformei. Autorii argumenteaza cd aceasta permi-
te obtinerea economiilor de scard si imbunatatirea serviciilor publice fara afectarea
reprezentarii democratice locale, oferind astfel o alternativa flexibila la consolidarea
administrativ-teritoriald obligatorie.

In ceea ce priveste nivelul al II-lea al administratiei publice, modelul analizeaza
oportunitatea reorganizarii actualelor raioane intr-un sistem de judete, capabile sa
gestioneze servicii publice cu caracter regional si sa contribuie la dezvoltarea terito-
riald integrata.

Analiza realizata in cadrul Studiului a evidentiat faptul ca nivelul intermediar
al organizarii puterii publice nu poate fi redus la existenta unei singure structuri
administrative. Administratia judeteana, regiunile de dezvoltare, regiunile statisti-
ce si organizarea asimetricd raspund unor finalitdti institutionale diferite si exercita
functii complementare. In consecint, eficienta reorganizirii administratiei publice
depinde nu de predominanta uneia dintre aceste componente, ci de capacitatea lor de
a functiona intr-o arhitectura institutionala integrata.

Pornind de la aceasta premisa, prezentul studiu propune un model integrat al
nivelului intermediar al organizarii puterii publice, construit pe baza urmatoarelor
principii: subsidiaritate functionala, diferentiere institutionald, coordonare adminis-
trativa, coerentd teritoriald si guvernanta multinivel.

Modelul RAFI include, de asemenea, reforma finantelor publice locale, fun-
damentatd pe principiul potrivit caruia resursele financiare trebuie sa urmeze
competentele transferate autoritatilor locale. Sunt propuse masuri pentru consolida-
rea autonomiei financiare locale, perfectionarea mecanismelor de echilibrare fiscala
si cresterea predictibilitdtii finantarii administratiei publice locale.

O altd dimensiune esentiala este reforma dezvoltarii locale, prin integrarea poli-
ticilor de dezvoltare economica, investitiilor publice si planificarii teritoriale cu pro-
cesul de reforma administrativa. Studiul subliniaza cd modernizarea administratiei
publice trebuie sa conducd nu doar la eficienta institutionald, ci si la reducerea
disparitatilor teritoriale si cresterea competitivitatii comunitatilor locale.

Modelul propus este completat de instituirea unui mecanism permanent de mo-
nitorizare si evaluare, bazat pe indicatori masurabili de performanta, capabil sd per-
mitd ajustarea continud a reformei si evaluarea impactului acesteia asupra calitatii
guvernarii locale.

O valoare adaugata importanta a studiului consta in analiza aplicabilitatii mo-
delului RAFTI in raport cu particularitatile constitutionale si teritoriale ale Republicii
Moldova. Sunt examinate posibilitdtile de adaptare a reformei la specificul autono-
miei Gagauziei, precum si relevanta modelului pentru eventualul proces de reinte-
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grare administrativa a localitatilor din stdnga Nistrului, ceea ce confera cercetarii o
perspectiva strategica pe termen lung.

In partea finald sunt formulate concluzii si recomandari adresate autoritatilor
administratiei publice centrale si locale, Parlamentului, Guvernului, mediului acade-
mic si partenerilor internationali de dezvoltare. Aceste recomandari vizeaza elabo-
rarea unei strategii nationale integrate de reforma, consolidarea cadrului legislativ
al descentralizarii, modernizarea sistemului finantelor publice locale, dezvoltarea
cooperarii intercomunitare §i instituirea unui mecanism permanent de monitorizare
si evaluare a reformei.

Prin abordarea sa interdisciplinara, studiul depdseste limitele analizelor
traditionale privind reorganizarea administrativ-teritoriald si propune un nou ca-
dru conceptual pentru modernizarea administratiei publice subnationale. Modelul
Reformei Administrativ-Functionale Integrate (RAFI) ofera o alternativa coerenta,
fundamentata stiintific si compatibila cu standardele europene de guvernare locala,
demonstrand ca modernizarea administratiei publice locale trebuie realizata prin in-
tegrarea reformelor structurale, functionale, financiare si institutionale intr-o viziune
strategica unitara.

Originalitatea cercetarii consta atat in dezvoltarea unui model conceptual pro-
priu, cat si in adaptarea experientelor europene la particularitatile Republicii Moldo-
va. In acest sens, studiul constituie, in opinia autorilor, un instrument de fundamen-
tare a politicilor publice, capabil sa sprijine procesul de elaborare si implementare a
unei reforme administrative sustenabile, eficiente si orientate spre cetdtean.
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1. Cadrul conceptual si teoretic al reformei
administratiei publice subnationale

1.1. Cadrul conceptual al organizarii teritoriale a puterii publice
subnationale

Organizarea teritoriald a puterii publice subnationale trebuie sa corespunda in
mod obligatoriu necesitdtii obiective de edificare a unor structuri de exercitare a pu-
terii publice capabile sa raspunda eficient, in acord cu standardele europene, noilor
realitati politice si sociale, economice si culturale in care se afla Republica Moldova.
Fundamentele stiintifice in structurarea unui sistem optim de exercitare a puterii pu-
blice subnationale au fost ignorate in fazele incipiente ale tranzitiei democratice din
Republica Moldova, consecinta fiind perpetuarea mecanismelor prin care puterea
publica subnationala este ,tutelata”, diminuandu-i-se astfel functiile sale esentiale.

Fundamentarea conceptuala si teoretica a demersului reformator este determi-
natd, intr-o mare masura, de ambiguitatea interpretarilor si intelegerii in stiinta mo-
dernd a procesului de organizare teritoriala a puterii publice subnationale in statele
postsovietice, implicit in Republica Moldova. in acest sens, legitimitatea oricarui
cadru teoretic de analiza este confirmata de faptul c@ acesta reprezinta o grupare
de concepte interdependente si principii, utilizate pentru explicarea faptelor reale si
producerea de cunoastere in zona obiectului studiat. Explicarea rolului organizarii
teritoriale a puterii publice subnationale pentru functionarea sa eficienta ar fi imposi-
bila in absenta unui cadru conceptual si teoretic bine articulat.

Experienta metodologica limitatd Tn cercetarea organizdrii teritoriale a puterii
publice subnationale determina necesitatea elaborarii unui cadru conceptual si teore-
tic care, prin conceptele interdependente invocate si stabilirea relatiilor dintre ele, ar
oferi explicatii concludente privind fenomenul puterii locale.

Elucidarea problemelor identificate impune alegerea unei strategii de cercetare
care, de regula, este influentatd de paradigma de cercetare cu care cercetatorul pre-
fera sa lucreze sau care este considerata cea mai Tn masura sa ofere, din punct de ve-
dere pragmatic, asumptii ontologice si epistemologice mai potrivite'. O paradigma,
in acceptia ei uzuald, este un model sau un cadru teoretic acceptat. Astfel, paradigma
poate fi inteleasad ca un set de premise conceptuale, teoretice si metodologice care
determind un studiu stiintific specific si care este aplicat in practica stiintifica la o
anumita etapd. Paradigma este nu doar baza pentru alegerea problemelor de cerceta-
re, ci si modelul pentru rezolvarea lor.

! Blaikie N. Modele ale cercetarii sociale: producerea cunoasterii. Ed. a 2-a, rev. Cluj Napoca:
CA Publishing, 2010, p. 2.
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Problema identificarii unui model optim de organizare teritoriala si functionala
a puterii publice subnationale pentru societatea moldoveneasca este una foarte ac-
tuald, de mare interes, atat pentru teoreticieni, dar si pentru practicieni deopotriva.
Problema nu consta numai in determinarea continutului si a rezultatului acestui pro-
ces, dar cat de straniu nu ar parea, si in definitiile si delimitarile terminologice (para-
digmele) atestate in cadrul legal si folosite in spatiul public.

Cea mai mare problema tine de folosirea paradigmei organizarii administrativ-
teritoriale a statului. Deoarece in Republica Moldova este utilizata aceasta paradig-
ma, pentru a nu depasi cadrul normativ existent este necesar sd se vind cu anumite
clarificiri conceptuale si teoretice si a stabili o corespondenta terminologica. In state-
le post-sovietice, 1n calitate de suport teoretic pentru cercetarea problemelor privind
organizarea puterii publice in raport cu teritoriul continua sa fie folosita paradigma
organizarii administrativ-teritoriale a statului, elaboratd in baza abordarii descen-
dente a distribuirii puterii publice in raport cu teritoriul, caracteristica societatilor ne-
democratice. Paradigma a fost utilizatd In cadrul societatii sovietice, ea fiind valabila
pentru situatia in care exista doar o singura forma de putere publica — puterea sta-
tala. O astfel de structurd, construitd in baza principiilor regimurilor autoritare este
suficient de stabild, insd exclude initiativa locala si mobilizarea resurselor proprii
de dezvoltare. Este evident ca acest model de organizare teritoriala a puterii publice
necesita o reformare radicala, iar pentru realizarea cu succes a reformei sunt necesare
investigatii stiintifice profunde care i-ar oferi un fundament teoretic solid.

In democratiile contemporane, alaturi de colectivitatea teritoriala nationala sunt
recunoscute si colectivitatile teritoriale subnationale — intermediare si locale, cu pro-
priile autoritati reprezentative care actioneaza in regim de putere publica in limita
competentei atribuite prin lege. In aceste conditii, paradigma organizarii adminis-
trativ-teritoriale a statului este depasita, deoarece nu corespunde noilor realitati.

Din aceste considerente, pentru examinarea problemelor organizarii puterii pu-
blice in raport cu teritoriul propunem utilizarea paradigmei organizarii teritoria-
le a puterii publice care se bazeaza pe abordarea ascendentd a fenomenului si are
drept punct de pornire recunoasterea pluralitatii colectivitatilor teritoriale publice in
societitile democratice contemporane. Intr-o astfel de abordare, distribuirea puterii
publice in raport cu teritoriul nu este un exercitiu de delimitare a teritoriului statului,
ci un proces amplu de identificare a dimensiunilor teritoriale optime pentru asigura-
rea vitalitatii colectivitatilor teritoriale subnationale.

Cautarea unui ,,optimum” teritorial intruneste la baza doua sarcini determinante:
autosuficienta colectivitatilor teritoriale subnationale si asigurarea conditiilor pen-
tru functionarea democratiei la nivel intermediar si local. Aceasta paradigma, care
porneste de la recunoasterea pluralitatii colectivitatilor teritoriale subnationale care
dispun de propria lor putere publica, este mai adecvata pentru cercetarea realitatilor
si problemelor societdtilor democratice contemporane.
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Paradigma organizarii teritoriale a puterii publice se Intemeiaza pe urmatoa-
rele asertiuni:

a) 1n statele contemporane puterea poporului se realizeaza la diferite niveluri

st sub diferite forme;

b) populatia colectivitatilor teritoriale subnationale (intermediare si loca-
le), ca parte componenta a poporului, in mod direct sau prin intermediul
autoritatilor publice alese exercita, in limitele prevazute de cadrul normativ
stabilit, puterea publica;

c) puterea publicd a fiecarei colectivitati teritoriale subnationale constituie o
componenta a puterii publice, care alaturi de puterea centrala, formeaza un
sistem unitar al puterii publice;

d) fundamentul juridic al puterii publice il constituie Constitutia si legile statului
care atribuie autoritatilor elective ale colectivitatilor teritoriale subnationale
competenta necesara pentru realizarea puterii lor;

e) dimensiunea teritoriald a colectivitatilor teritoriale subnationale influenteaza
modalitatile de actiune si eficienta activitatii autoritatilor publice care le re-
prezinta.

Paradigma organizarii teritoriale a puterii publice include urmatoarele parti

componente:

a) organizarea teritoriald a puterii publice centrale;

b) organizarea teritoriala a puterii publice subnationale;

c¢) distribuirea judicioasa a atributiilor Intre autoritatile puterii publice centrale
si autoritatile puterii publice subnationale;

d) colaborarea nivelurilor de putere publica in realizarea interesului general.

Ideea de baza a paradigmei este ca fenomenul puterii publice 1n statul demo-
cratic contemporan trebuie abordat nu doar in raport cu guvernul central, ci mult
mai larg, In aspectul existentei atat a puterii publice a poporului, cét si a existentei
si functionarii puterii publice a colectivitatilor teritoriale subnationale, ca putere
de aceeasi natura sociald, dar diferitd ca forma si continut de cea centrald. Aceste
colectivitati teritoriale subnationale dispun de propria lor putere publica, baza-
ta pe doud elemente esentiale: populatia locald si alegerile locale prin interme-
diul cdrora sunt alese organele lor reprezentative — decizionale si executive. In
consecintd, paradigma organizarii teritoriale a puterii publice ofera avantajul
de a opera cu anumite concepte clar definite si in deplin acord cu semnificatia pe
care 0 comporta.

Caracterul organizarii pe mai multe niveluri de exercitare al puterii publice,
determinat de limitele teritoriale in care se aplica, implica studierea fenomenului
dat in toate formele sale de manifestare si elaborarea criteriilor unitare de analiza a
organizrii structurilor de exercitare a puterii publice. Intr-o astfel de abordare este
importanta analiza eficientei organizarii puterii publice in corespundere cu princi-
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piul teritorial, a resurselor de care dispune si pe care le va folosi in scopul legitima-
rii sau consolidarii pozitiei sale pentru a realiza cu succes competenta atribuita.

Una dintre problemele care necesitd clarificare se referd la folosirea notiunii
»administratie publica locald” si la modul in care acesta interfereaza cu cea de ,,pu-
tere publicd subnationald” sau ,,administratia publicd subnationald”. Conform Legii
436/2006, administratia publica locala reprezinta totalitatea autoritatilor publice
locale constituite, in conditiile legii, pentru promovarea intereselor generale ale
locuitorilor unei unitdti administrativ-teritoriale. In sensul respectiv, in Republica
Moldova administratia publica locala se compune din autoritdti ale administratiei
publice locale de nivelul intdi, autoritati ale administratiei publice locale de nivelul
al doilea si autoritati ale administratiei publice locale de nivel special (Gagauzia).
Se creeaza o confuzie, in raport cu statutul ,,de jure” si ,,de facto” al nivelului IT —
raioanele si al nivelului special — Gagauzia. ,,De jure”, in baza cadrului legal actual,
aceste autoritati fac parte din administratia publicad locala. ,,De facto”, autoritatile
raionale de nivelul II, intrunesc caracteristici esentiale ale unui nivel supra local sau
intermediar, iar autonomia gagauza Intruneste particularititi determinante ale unei
autonomii teritoriale. Din acest considerent este relevanta folosirea termenului de
putere publica subnationala sau administratie publica subnationala, care ar viza
nivelul I, nivelul II (indiferent de statutul sau actual sau de viitor) si nivelul special.

Clarificarea acestei animozitdti conceptuale este determinanta daca se doreste
edificarea unui sistem de guvernantd multinivelara.

Notiunea colectivitate locala trebuie, de asemenea, clarificata. Pornind de la
prevederile Legii 764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala (art.4), teri-
toriul Republicii Moldova este organizat, sub aspect administrativ, in unitati adminis-
trativ-teritoriale: sate, orage, raioane si unitatea teritoriala autonoma Gagauzia?, iar to-
talitatea locuitorilor dintr-o unitate administrativ-teritoriald, reprezintd colectivitatea
locald®. Colectivitatile locale formeaza si sunt reprezentate de administratiile locale,
ori schimbarea accentului pe colectivitatile locale vine sa evidentieze importanta im-
plicarii cetitenesti in actul de guvernare la nivel local. In sensul prevederilor legale
mentionate colectivitatile locale sunt reprezentate de unitatile administrativ-teritoria-
le de nivelul I, nivelul I, precum si cele din cadrul nivelului cu statut special. Pornind
de la principiul uniformizarii terminologice si, in mod special, al continuturilor aces-
tor termeni, notiunea colectivitati teritoriale subnationale reflectd mult mai adecvat
tabloul organizarii si distribuirii puterii publice in Republica Moldova, ori aceasta ar
insemna o clarificare a raportului dintre colectivitatile teritoriale subnationale, care
ar include UAT-urile de nivelul I, II si cel cu statut special si colectivitatile locale,
care tin, in mod special, de nivelul I al administratiei publice locale.

2 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=149266&lang=ro#
3 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=154164&lang=ro#
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Explicatiile si clarificarile de mai sus, necesitd o abordare si o argumentare
conceptuala si teoretica temeinica pentru a putea veni, ulterior, cu modificari legis-
lative pentru a putea elimina ambiguitdtile existente pe dimensiunea organizarii si
functionarii administratiei publice locale/subnationale in Republica Moldova.

Realizarea cu succes a reformei organizarii teritoriale a puterii publice
subnationale solicitd in mod imperios clarificarea teoretica, in primul rand, a sen-
sului notiunii ,,reforma”. Dupa amploarea schimbarilor pe care le produce ar trebui
sa se faca distinctie intre ,,reorganizare”, ce presupune doar o ameliorare partiala, la
nivelul unei institutii, a unor sectoare, sau a unor sectoare similare ale mai multor
institutii, si,,reforma” care are un cadru mult mai larg vizand chiar ansamblul vietii
sociale sau cel putin a uneia din dimensiunile sale.

J.S. Quah defineste reforma administrativa drept o .,... incercare deliberata de
a schimba ambele: a) structura si procedurile birocratiei publice (de exemplu, reor-
ganizarea sau aspectul institutional) si b) atitudinea si comportamentul birocratiei
publice implicate (de exemplu, aspectul atitudinal), in scopul de a promova eficienta
organizationald si a atinge obiectivele nationale de dezvoltare”.*

O reforma, potrivit opiniilor lui Cr. Pollitt si G.Bouckaert trebuie sa cuprinda,
in mod necesar, urmatoarele elemente: a) o realitate care trebuie reformata ca punct
de plecare, b) o stare noua care trebuie realizata ca tinta si de ajuns si c) mijloacele
potrivite pentru aceastd realizare.” B.G. Peters sustine ca exista patru categorii de
continuturi de baza ale reformei administrative: bugetul, structurile, procedurile si
relatiile intre functionarii publici permanenti si liderii politici.®

Potrivit supozitiilor lui G.E. Caiden, reformele administrative care s-au
desfasurat in lume pot fi categorisite in cinci tipuri: privatizare si coproductie, de-
birocratizare, reorganizare, eficientizarea managementului public si optimizarea
finantelor.”

V. Cusnir si A. Stratan acrediteazd ideea cd reforma organizarii teritoriale a
puterii publice urmeaza sa se bazeze pe trei piloni: 1) furnizarea serviciilor publice
de calitate, 2) promovarea dezvoltarii social-economice in teritoriu, 3) extinderea
participarii in procesul decizional la nivel local.®

* Quah J.S. Administrative Reform: A Conceptual Analysis. In: Philippine Journal of Public
Administration, Vol. 20, No. 1, 1976, p. 58.

3 Pollitt Cr., Bouckaert G. Reforma managementului public. Chisinau: Epigraf, 2004, pp. 79-
80.

¢ Peters B. G. Government Reform and Reorganization in an Era of Retrenchment and Con-
viction Politics. In: Farazmand Ali (ed.) Handbook of Comparative and Development Public
Administration. New York: Marcel Dekker, 2001, p. 673-676.

7 Caiden G.E. Administrative Reform. In: Farazmand Ali (ed.) Handbook of Comparative
and Development Public Administration. New York: Marcel Dekker, 2001, p. 655-664.

¥ Cusnir V., Stratan A. Reforma administrativ-teritoriald in Republica Moldova: De la con-
strangeri la prerogative. http://agora.md/analize/103/reforma-administrativ-teritoriala-in-republi-
ca-moldova-de-la-constrangeri-la-prerogative.
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Sub anumite aspecte, mentiona D. Apostol, strategia si teoria reformelor ad-
ministrative prezinta un caracter universal, concluziile fiind valabile pentru toate
tarile; alteori ele sunt particulare unor state, sau grupuri de state ce prezinta un
cadru politic si social-economic asemanator. Fiecare stat cunoscdnd experientd po-
zitiva, in materie, a altor state, trebuie sa selecteze ceea ce este in acord cu realitdtile
deja existente care sa conduca la rezultate favorabile, ar fi gresit sa se adopte indis-
tinct modele strdine care nu-si gdsesc justificare in raport cu realitatile proprii.’

De remarcat ca in conditiile Republicii Moldova termenul ,,reforma” este folosit
oarecum neadecvat realitatilor nationale, deoarece presupune doar unele modificari
ale situatiei existente. Daca ar fi s definim in termeni realisti ceea ce ar trebui in-
treprins in conditiile Republicii Moldova si care s-ar incadra 1n notiunea ,,reforma”,
avand 1n vedere ca, In mare parte, a fost mentinut mecanismul de distribuire a puterii
publice in raport cu teritoriul mostenit de la sistemul sovietic hipercentralizat, ar
avea urmatorul continut: ,,transformarea radicala a organizarii teritoriale a puterii pu-
blice subnationale potrivit cu necesitatile societatii democratice contemporane”. '

Analiza conceptuald si teoreticd a organizarii teritoriale a puterii publice in
Republica Moldova realizata supra demonstreaza necesitatea renuntarii la sintagma
traditionala, dar inacceptabila in conditiile actuale de dezvoltare a societatii ,,reforma
a administratiei publice locale” si adoptarea notiunii de ,,reforma a administratiei
publice subnationale”. Aceasta adaptare terminologica nu reprezinta doar o ajustare
semantica, ci reflectd o transformare profunda de abordare adecvata realitatilor sta-
tului democratic contemporan.

Termenul ,,administratie publica locald”, consacrat in legislatia actuala, surprin-
de doar partial complexitatea structurilor de exercitare a puterii publice existente
la nivel subnational. El nu permite delimitarea clard intre nivelul local propriu-zis,
nivelul intermediar (raional sau intermediar) si entitatea administrativd cu statut
special, generand ambiguititi conceptuale si institutionale. In schimb, notiunea de
»administratie publicd subnationald” integreaza intr-un cadru unitar toate nivelurile
de administrare subnationala, oferind astfel o reprezentare mai adecvata a sistemului
de guvernanta pe mai multe niveluri si a diversitatii colectivitatilor teritoriale publice
existente in Republica Moldova.

Utilizarea conceptului de ,,reforma a administratiei publice subnationale” este,
totodata, compatibila cu paradigma organizarii teritoriale a puterii publice, funda-
mentatd pe recunoasterea pluralitatii colectivitatilor teritoriale si a existentei unei
puteri publice exercitate la diferite niveluri teritoriale. Aceasta abordare depaseste
viziunea ,,organizarii administrativ-teritoriale” de inspiratie sovietica, centrata ex-

9 Apostol D. Probleme actuale ale descentralizarii administrative (II). In: Studii de drept roma-
nesc, nr. 1, 1993, pp. 44-45.

' Cornea S. Organizarea teritoriald a puterii locale din Republica Moldova: concept, meca-
nisme, solutii. Bucuresti - Braila: Editura Academiei Romane - Editura Istros a Muzeului Brailei
,»Carol I, 2017, p. 486.
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clusiv pe stat si pe distribuirea descendenta a competentelor, si plaseaza in centrul
reformei colectivitdtile teritoriale subnationale, capacitatea lor de autoadministrare,
dezvoltare si participare democratica.

In consecinti, recunoasterea si consacrarea termenului ,,reforma a administratiei
publice subnationale” va contribui la clarificarea cadrului conceptual al reformei,
la armonizarea terminologiei cu standardele europene ale guvernarii pe mai mul-
te niveluri, la eliminarea confuziilor privind statutul diferitelor niveluri teritoriale
si la fundamentarea unor politici publice orientate spre eficientd administrativa,
dezvoltare regionala si consolidarea democratiei. Din aceastd perspectiva, reforma
administratiei publice subnationale apare nu doar ca o optiune terminologica mai
adecvata, ci ca o conditie necesard pentru modernizarea sistemului de exercitare a
puterii publice in Republica Moldova.

Daca ludm in considerare tonul dominant al dezbaterilor care se refera la stabi-
lirea dimensiunii teritoriale a colectivitatilor teritoriale subnationale, se contureaza
doua tendinte: ,teoria reformei”, care opteazd pentru consolidarea teritoriald, subli-
niaza, cu predilectie, rolul economiei de scara si capacitatea de a livra un spectru mai
larg de functii publice locale, iar pe de alta parte, ,.teoria alegerii publice”, care accep-
ta fragmentarea teritoriald si se refera la concurenta intre jurisdictiile locale (,,votarea
cu picioarele”), invocand argumente care sustin promovarea democratiei locale.!!

Identificarea dimensiunii teritoriale optime a colectivitatilor teritoriale
subnationale este una din problemele persistente atat a teoreticienilor cat si a practi-
cienilor, implicand o dilema esentiala: este oare posibil sd existe un compromis intre
preocuparile fundamentale democratice si cele economice?

Unii cercetatori si politicieni au vazut virtuti democratice considerabile in
colectivitati teritoriale mici, sustindnd ca micimea faciliteaza cetatenilor participa-
rea in politica, sporeste Increderea in propria competentd si produce consens civic.
Aceasta face politica mai putin abstractd, iar politicienii mai receptivi la opiniile
populatiei, se extinde controlul asupra autoritatilor, este exercitatd/creste responsa-
bilitatea politica. Cu toate acestea, existd si argumente democratice importante im-
potriva entitatilor mici: in colectivitatile teritoriale mari exista o mai mare diversitate
in credinte si valori, politica devine mai competitiva si profesionalizata.

Entitatile mari intrunesc o capacitate mai mare a sistemului si pot furniza o
gama mult mai largd de servicii publice. Ele se dovedesc a fi mai putin vulnerabile
la influenta mediului de afaceri si a mass-mediei locale, intrunesc o acoperire mai
serioasa a politicilor locale si un nivel mai inalt al activitatii organizatorice si, im-
plicit, mai multe grupuri comunitare, de interese si organizatii locale ale partidelor
politice.

" Swianiewicz P., Lukomska J. Does size matter? The impact of territorial fragmentation/
consolidation on performance of local governments. In: 2nd International Scientific Conference
GEOBALCANICA 2016. Proceedings. Skopje, 2016, p. 379.
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Asadar, rezumand ideile prezentate supra constatdm cd exigentele privind
eficienta implicd o colectivitate teritoriald de dimensiuni mai mari. In acelasi
timp, colectivitdtile teritoriale mai mici corespund mai bine cerintelor ce vizeaza
democratia locala si capacitatea de reactie a populatiei.

Referindu-ne punctual la relatia dintre dimensiune si furnizarea de servicii, vom
mentiona ca tonul dominant al literaturii academice poate fi rezumat in urmatoarele
asumptii:

- autoritatile locale mai mari dispun de o capacitate mai mare pentru a oferi o
gami mai largd de servicii. In consecinti, consolidarea teritoriala favorizeazi des-
centralizarea functionala;

- economia de scard poate sa aiba loc nu numai in industrie, ci si in furnizarea
mai multor servicii publice (dovezile cele mai frecvente se refera la cheltuielile ad-
ministrative). Prin urmare, o colectivitate teritoriala mai mare permite furnizarea de
servicii mai ieftine;

- in sistemele consolidate teritorial este mai usor sd se reduca ,,efectul plim-
barii libere” in furnizarea serviciilor (situatia in care cetatenii/contribuabili din alte
localitati beneficiaza de servicii produse intr-o localitate). Evident, amploarea ,,cala-
toriei libere” depinde si de domeniul serviciilor furnizate la nivel local, consolidarea
teritoriald permite mai multe functii alocate local;

- discutiile cu privire la impactul dimensiunii asupra eficientei furnizarii servi-
ciilor locale sunt dificile si adesea controversate. Exista o problema metodologica de
baza privind masurarea rezultatelor productiei de servicii si, cu sigurantd, nu exista
o metoda unicd, obiectiva, de masurare a beneficiilor obtinute. in practica, se adopta
o metoda simplificatd care masoara doar costurile si urmeaza ipoteza ca nivelul de
prestare a serviciilor ar fi invariabil.'?

1.2. Abordari teoretice privind reforma administratiei publice
subnationale

Importanta nivelului subnational de administrare a treburilor publice rezida in
proximitatea sa fatd de cetdteni, fiind spatiul in care necesitdtile populatiei sunt cel
mai clar identificate si unde legitimitatea politica este testatd in mod direct.

Reforma administratiei publice subnationale reprezinta unul dintre cele mai
complexe si dezbatute procese politice si administrative ale secolului XXI, fiind de-
terminatd de necesitatea adaptarii structurilor administrative la o realitate sociala si
economica din ce In ce mai dinamica si turbulentd. Procesul reformei administratiei

12 Swianiewicz P. Territorial Consolidation Reforms— European Experiences of 21st Century.
In: International Scientific Conference GEOBALCANICA 2015. Proceedings. Skopje, 2015, p.
380.
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publice subnationale implica transformari complexe care afecteaza raporturile dintre
stat si colectivitdtile teritoriale subnationale, distributia competentelor administra-
tive, autonomia financiard, cultura organizationald, mecanismele de participare pu-
blici si relatia dintre administratie si cetitean. In acest sens, reforma administratiei
publice subnationale trebuie analizata dintr-o perspectiva multidimensionala.

Sistemul birocratic traditional si limitele sale functionale. Sistemul birocratic
traditional, fundamentat pe viziunea lui Max Weber, a fost timp de decenii un stan-
dard general acceptat al administratiei publice. Acesta se bazeaza pe ierarhie clara,
specializare, recrutare pe baza de merit si, mai ales, pe respectarea strictd a reguli-
lor si procedurilor scrise. Scopul principal al acestui sistem a constat in asigurarea
eficacitatea birocratica fiind adesea corelata cu dezvoltarea economica si stabilitatea
statului.”

Cu toate acestea, in contextul contemporan, limitele acestui sistem sunt evi-
dente. Rigiditatea procedurala, adesea descrisa ca ,,patologie birocratica”, Tmpiedi-
ci adaptarea rapida la schimbirile sociale. Intr-o lume in care deciziile sunt din ce
in ce mai mult mediate de tehnologie, sistemul traditional pare adesea anacronic.'
Birocratia tinde sa se concentreze pe input-uri si procese, pierzand din vedere out-
put-urile si impactul real asupra populatiei.

Sistemul Weberian presupune un mediu stabil, o premisa care nu mai este vala-
bila in fata turbulentelor globale actuale. Atunci cand regulile devin un scop in sine,
administratia isi pierde capacitatea de a rezolva problemele complexe ale cetatenilor.
Situatia aceasta a creat premisele pentru aparitia Noului Management Public (NMP),
care a Incercat sa impuna logica eficientei private in sectorul public.

Noul Management Public: eficientd, eficacitate si orientarea cdtre rezultate.
Aparut ca o reactie la ineficienta birocratiei traditionale, Noul Management Public
(NMP) a reprezentat cea mai radicala tentativa de reforma a sectorului public din
ultimele decenii. Inspirat de teoriile economice neoliberale, NMP a promovat intro-
ducerea mecanismelor de piata in interiorul administratiei, orientarea catre rezultate,
descentralizarea manageriald si transformarea cetateanului intr-un ,.client” al ser-
viciilor publice. Ideea centrald era cd administratia poate deveni mai performanta
daca adoptd practici din sectorul privat, cum ar fi managementul prin obiective si
competitia intre furnizorii de servicii.

Impactul NMP a fost mixt. Pe de o parte, a adus o mai mare constientizare a
costurilor si o presiune constanta pentru eficientizarea resurselor. Pe de alta parte,
criticii sustin ca NMP a subminat valorile publice fundamentale, cum ar fi echita-

13 Besley, T., Burgess, R., Khan, A., & Xu, G. Bureaucracy and Development. In: Annual
Review of Economics, 2022, Vol. 14, pp. 397-424.

4 Burrell, J., & Fourcade, M. The society of algorithms. In: Annual review of sociology, 2021,
Vol. 47(1), pp. 231-232.
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tea si impartialitatea, in favoarea unor indicatori de performanta pur cantitativi.'s in
multe cazuri, reformele NMP au dus la o fragmentare excesiva a structurilor publice,
facand coordonarea politicilor complexe mult mai dificila.

De asemenea, s-a observat ca succesul sau esecul NMP depinde masiv de con-
textul administrativ si politic in care este implementat. In statele cu o traditie de-
mocratica consolidatd, NMP a putut fi integrat cu succes, dar in tarile cu institutii
fragile, a dus adesea la cresterea coruptiei si la slabirea controlului public.'® Mai
mult, transformarea cetateanului in client a fost criticatd pentru reducerea dimensi-
unii politice a participdrii civice, limitand rolul individului la un simplu consumator
de servicii, fard putere reald de decizie asupra designului acestora.

Noua Guvernantd Publica si paradigma retelelor de colaborare multinive-
lare. Esecurile partiale ale NMP si complexitatea crescanda a problemelor sociale
au condus la emergenta unei noi paradigme: Noua Guvernantd Publicd (NGP). Spre
deosebire de NMP, care punea accent pe competitie si piatd, NPG se concentreaza
pe colaborare, parteneriate si retele. In acest model, guvernarea nu mai este un act
unilateral al statului, ci un proces colectiv care implicd actori publici, privati si ai
societatii civile.!” Administratia publica subnationala devine astfel un nod central
intr-o retea complexa de interactiuni, avand rolul de a facilita si coordona eforturile
comune.

NGP presupune existenta unui stat plural, in care numerosi actori interdependenti
contribuie la furnizarea serviciilor publice, cat si a unui stat pluralist, in care mul-
tiple procese influenteaza sistemul de elaborare a politicilor publice. Ca rezultat al
acestor doua forme de pluralitate, accentul principal este pus asupra relatiilor inter-
organizationale, guvernantei proceselor si eficacitatii serviciilor publice si rezul-
tatelor obtinute. Totodatd, NGP pune accent pe proiectarea si evaluarea relatiilor
interorganizationale durabile, in cadrul carora increderea, capitalul relational si
contractele relationale actioneazd ca mecanisme fundamentale de guvernantd. Prin
urmare, NGP are potentialul de a oferi un cadru conceptual atat pentru dezvoltarea
unor noi teorii ale administratiei publice cat si pentru analiza si evaluarea evolutiei
politicilor publice.'®

NGP recunoaste ca resursele si expertiza necesare pentru rezolvarea probleme-
lor contemporane sunt distribuite intre diversi actori. Astfel, conceptul ,,guvernanta”
serveste ca o punte intre discipline, integrand perspective din politologie, drept, eco-

15 Lapuente, V. & Van De Walle, S. The effects of new public management on the quality of
public services. In: Governance, 2020, Vol. 33 (3), pp. 470-472.

16 Munzhedzi, P.H. An evaluation of the application of the new public management principles
in the South African municipalities. In: Journal of Public Affairs, 2021, Vol. 21(1), p.7.

7 Klijn, E.-H. & Koppenjan, J. Governance network theory: past, present and future. In: Pol-
icy & politics, 2012, Vol. 40 (4), pp. pp. 598-600.

18 Osborne, S. P. The New Public Governance? In: Public Management Review, 2006, Vol.
8(3), pp- 383-384.
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nomie si sociologie pentru a intelege cum pot fi gestionate societatile moderne.'” Un
aspect cheie al NGP este co-productia serviciilor publice, unde cetatenii nu sunt doar
beneficiari pasivi, ci participanti activi la crearea valorii publice.

Paradigma NGP prezinta avantaje inerente atat pentru studiul, cat si pentru
practica administratiei publice. Aceasta combind punctele forte ale administratiei
publice traditionale si ale NMP, recunoscand legitimitatea si interdependenta atat
a proceselor de elaborare a politicilor publice, cat si a proceselor de implementare
si furnizare a serviciilor. In acelasi timp, paradigma NGP deschide noi perspective
prin faptul ca recunoaste, explicd, si structureaza provocarile administratiei publice
intr-o lume plurald, care constituie in prezent mediul specific serviciilor publice si
organizatiilor din sectorul public.”

Trecerea la NGP nu inseamni disparitia modelelor anterioare. In practica,
asistam la aparitia unor administratii publice ,,hibride”, care combina elemente de
birocratie traditionald, mecanisme NMP si retele NGP. Aceasta situatie favorizeaza
crearea de structuri complexe si adesea contradictorii, care necesitd noi forme de
responsabilitate s1 administrare.

Scoaterea in evidentd a acestor paradigme teoretice generale reprezintd un ca-
dru explicativ al modului in care s-a transformat administratia publica la general,
dar si despre rolul administratiei publice subnationale in cadrul actului de guverna-
re. In acest sens, Modelul birocratic traditional, Noul Management Public si Noua
Guvernantda Publica nu trebuie privite ca teorii izolate, ci ca etape succesive in
evolutia gandirii si stiintei administrative, fiecare oferind o anumita logica de refor-
ma, inclusiv pentru administratia publica subnationala.

In contextul mai general al reformei administratiei publice, reforma administratiei
publice subnationale reprezintd o dimensiune particulard, dar esentiald, a transfor-
marii statului. Reforma administratiei publice, in sens larg, urmareste moderniza-
rea modului in care institutiile publice sunt organizate, conduse, finantate si res-
ponsabilizate. Ea vizeaza cresterea capacitatii statului de a formula politici publi-
ce, de a furniza servicii, de a gestiona resurse si de a raspunde nevoilor societatii.
Reforma administratiei publice locale particularizeaza aceste obiective la nivelul
colectivitatilor teritoriale subnationale, acolo unde cetateanul interactioneaza cel mai
direct cu autoritatea publica si unde eficienta sau ineficienta administratiei devine cel
mai rapid vizibila.

Prin urmare, reforma administratiei publice subnationale nu trebuie tratata ca o
tema separata de reforma administratiei publice generale, ci ca una dintre componen-

19 Kersbergen, K. V. & Waarden, F. V. ‘Governance’ as a bridge between disciplines: Cross-
disciplinary inspiration regarding shifts in governance and problems of governability, account-
ability and legitimacy. In: European Journal of Political Research, 2004, Vol. 43(2), pp. 143
-171.

20 Osborne, S. P. The New Public Governance? In: Public Management Review, 2006, Vol.
8(3), p- 384.
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tele sale structurale. Statul nu poate fi modernizat doar la nivel central, prin reforma-
rea ministerelor, agentiilor sau mecanismelor de coordonare guvernamentala, daca
nivelul subnational raimane fragmentat, subfinantat, lipsit de capacitate administra-
tiva sau dependent excesiv de decizia central. In acelasi timp, administratia publi-
ca subnationala nu poate fi reformata izolat, fara o regandire a raporturilor sale cu
administratia centrala, cu finantele publice, cu sistemul de competente si cu meca-
nismele de control, coordonare si responsabilizare. Astfel, reforma administratiei
publice subnationale este, in esentd, o reforma a capacitatii statului de a actiona
eficient si democratic la nivel teritorial.

Astfel, reforma administratiei publice subnationale trebuie, astfel, asezata la
intersectia dintre cele trei paradigme. Din Modelul birocratic, ea trebuie sa pastreze
legalitatea, impartialitatea, stabilitatea si predictibilitatea. Din Noul Management
Public, trebuie sa preia orientarea catre rezultate, eficienta, evaluarea performantei
si responsabilitatea manageriald. Din Noua Guvernanta Publica, trebuie sd inte-
greze participarea, colaborarea, parteneriatele si participarea in actul comun ,,de
producere” a valorii publice. Aceastd sinteza conduce spre un Model hibrid de re-
formad, in care administratia publicd subnationald nu este nici exclusiv birocratica,
nici exclusiv manageriala, nici exclusiv structurald, ci adaptata functiilor pe care
trebuie sa le exercite.

In contextul reformei administratiei publice in ansamblu, aceasta abordare hi-
brida este esentiala. Reforma administratiei centrale poate stabili politici, standar-
de, mecanisme de finantare si cadre normative, dar implementarea efectivda a mul-
tor politici publice depinde de nivelurile intermediar si local. Educatia, asistenta
sociala, infrastructura locald, serviciile comunale, dezvoltarea urbana si rurala,
protectia mediului sau planificarea teritoriald sunt domenii in care administratia
publica subnationald are un rol decisiv. Daca nivelurile subnationale — intermediar
si local, sunt slabe, fragmentate sau lipsite de resurse, atunci reforma administratiei
publice generale ramane incompleta.

De aici rezultd ca reforma administratiei publice subnationale trebuie pri-
vita ca o reforma functionala a statului la nivel teritorial. Ea nu se limiteaza la
reorganizarea primariilor sau la modificarea limitelor administrativ-teritoriale. O
asemenea reforma presupune clarificarea competentelor, stabilirea nivelului optim
de exercitare a functiilor publice, consolidarea autonomiei financiare, cresterea
capacitatii administrative, digitalizarea proceselor, profesionalizarea personalului
si intarirea participarii cetitenesti. In absenta acestor elemente, reforma risci si
ramana formala, adica sa modifice structuri fara a schimba efectiv modul in care
autoritatea locala functioneaza si serveste comunitatea.
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1.3. Caracteristicile reformei administratiei publice
subnationale

Reforma administratiei publice subnationale reprezintd un proces complex de
transformare institutionald care urmareste adaptarea sistemului administratiei publi-
ce la exigentele societdtii contemporane si la necesitatile populatiei. Complexita-
tea acestui proces deriva din multitudinea factorilor care influenteaza organizarea
si functionarea autoritatilor publice locale si intermediare, precum si din diversita-
tea obiectivelor pe care reforma urmireste sa le atingd. In literatura de specialitate,
reforma administratiei publice subnationale este analizatd nu doar ca o succesiu-
ne de masuri legislative si organizationale, ci ca un proces de schimbare sistemica
care afecteaza structurile institutionale, mecanismele de guvernanta, relatiile din-
tre autoritatile publice si cetateni, precum si cultura administrativa existentd. Din
aceasta perspectiva, pot fi identificate cateva caracteristici fundamentale ale reformei
administratiei publice subnationale:

a) Caracterul multidimensional. Una dintre cele mai importante trasaturi ale
reformei administratiei publice subnationale este anume caracterul sau multidimen-
sional. Reforma nu poate fi redusa la o simplda modificare sau schimbare a cadrului
normativ sau la reorganizarea unor structuri ale administratiei publice administrati-
ve, deoarece aceasta afecteaza simultan mai multe dimensiuni ale sistemului admi-
nistrativ.

In primul rand, reforma are o dimensiune normativa, deoarece presupune modi-
ficarea cadrului legislativ care reglementeaza organizarea si functionarea autoritatilor
administratiei publice locale. Adoptarea unor noi reglementari privind competentele
autoritatilor publice subnationale, raporturile dintre administratia centrala, interme-
diara si cea locala, finantele publice sau statutul functionarilor publici din autoritatile
publice subnationale reprezintd componente esentiale ale procesului reformator.

In al doilea rand, reforma are o dimensiune institutionala, intrucat urmareste op-
timizarea structurilor administrative si imbunatatirea mecanismelor de functionare a
institutiilor publice subnationale. In multe state europene, reformele administratiei
publice subnationale au inclus procese de reorganizare administrativ-teritoriald, con-
solidarea capacitatii administrative a colectivitatilor teritoriale subnationale sau re-
definirea competentelor intre diferite niveluri ale guvernantei subnationale.

In al treilea rand, reforma implici doud dimensiuni importante: economici
si financiara. Functionarea eficienta a administratiei publice subnationale depinde
in mare masura de resursele financiare disponibile si de capacitatea autoritatilor
publice subnationale de a le gestiona in mod eficient. Din acest motiv, reformele
administratiei publice subnationale sunt insotite, In mod obligatoriu, de masuri pri-
vind descentralizarea fiscala, diversificarea surselor de venit ale bugetelor locale si
imbunatatirea managementului financiar public la nivel teritorial.
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in al patrulea rind, reforma are o puternica dimensiune politici. Administratia
publica subnationald reprezintd un element esential al sistemului democratic, iar ori-
ce modificare a organizarii si functionarii sale influenteaza raporturile dintre actorii
politici si institutiile publice. Procesul reformator implicd adesea negocieri si com-
promisuri intre diferite grupuri de interese, partide politice si niveluri de exercitare
a puterii publice.

in al cincilea rand, reforma administratiei publice subnationale are o dimen-
siune culturala si sociald. Schimbarea institutionald presupune modificarea valori-
lor, atitudinilor si comportamentelor care caracterizeazd cultura organizationald a
administratiei publice. Implementarea unor principii precum transparenta, responsa-
bilitatea, orientarea catre cetdtean si managementul performantei necesita transfor-
mari profunde la nivelul mentalitatilor si practicilor administrative.

Prin urmare, caracterul multidimensional al reformei administratiei publice
subnationale evidentiaza faptul ca succesul acesteia depinde de abordarea integrata
a tuturor componentelor sistemului administrativ si de coordonarea eficienta a ma-
surilor adoptate.

b) Caracterul continuu. Spre deosebire de alte interventii in domeniul public
care pot avea un caracter punctual sau limitat in timp, reforma administratiei publice
subnationale reprezinta un proces permanent de adaptare institutionala la schimbarile
care au loc in mediul politic, economic, social si tehnologic. Societatile democratice
contemporane sunt caracterizate printr-un nivel ridicat de dinamism si complexita-
te. Globalizarea, dezvoltarea tehnologiilor informationale, schimbarile demografice,
urbanizarea, mobilitatea populatiei si diversificarea cerintelor cetatenilor generea-
za permanent noi provocari pentru administratia publicd locald. In aceste conditii,
autoritatile administrative nu pot ramane statice, ci trebuie sa isi adapteze in mod
constant structurile, procedurile si modalitatile de actiune.

Caracterul continuu al reformei se manifesta si prin faptul cd niciun model
de organizare administrativa nu poate fi considerat exhaustiv, definitiv sau perfect.
Solutiile care raspund eficient unor probleme intr-o anumita perioada pot deveni in-
suficiente in contextul unor alte realitati economice, financiare si sociale. De aceea,
reforma administratiei publice subnationale trebuie privita ca un proces de adaptare
institutionala si de perfectionare permanenta.

In ultimele decenii, multe state europene au trecut prin mai multe valuri succesive
de reforme administrative. Acestea au inclus descentralizarea si consolidarea autonomi-
ei locale, digitalizarea serviciilor publice si dezvoltarea unor noi forme de guvernanta
participativa. Fiecare etapa a reformei a reprezentat, de fapt, o adaptare la noile conditii
de dezvoltare si la noile asteptari ale societatii democratice contemporane.

Caracterul continuu al reformei impune si existenta unor mecanisme permanente
de monitorizare, evaluare si ajustare a politicilor publice. Capacitatea administratiei
publice locale de a invata din experientele anterioare si de a integra lectiile Invatate

24



in procesele decizionale constituie una dintre conditiile fundamentale ale dezvoltarii
institutionale durabile.

c¢) Caracterul politic. Reforma administratiei publice subnationale are, de ase-
menea, un pronuntat caracter politic. Desi este adesea prezentata ca un proces tehnic
de modernizare institutionald si eminamente administrativa, reforma implica in mod
inevitabil optiuni politice privind organizarea puterii publice subnationale, distribu-
irea competentelor si alocarea resurselor disponibile.

Modelul administratiei publice subnationale ales de decidentii politici reflecta
valorile si optiunile fundamentale ale unei societdti privind raportul dintre stat si
colectivitatile teritoriale subnationale de ambele niveluri. Unele abordari ale acto-
rilor politici favorizeaza centralizarea si controlul exercitat de autoritatile centrale,
in timp ce altele promoveaza descentralizarea, autonomia locala si subsidiaritatea.
Alegerea intre aceste modele este influentata de orientarile ideologice ale actorilor
politici, interesele politice si de contextul politic existent.

Caracterul politic al reformei administratiei publice subnationale este evident si
in procesele de negociere care insotesc elaborarea si implementarea masurilor refor-
matoare. Diferitele categorii de actori implicati, guvernul, parlamentul, autoritatile
subnationale, partidele politice, organizatiile societatii civile si grupurile de interese,
pot avea viziuni diferite asupra obiectivelor si modalitatilor de realizare a reformei.
Mai mult decat atét, reforma administratiei publice subnationale poate modifica echi-
librele de putere existente intre diferite niveluri ale administratiei si intre diferiti actori
politici. Din acest motiv, procesul reformator este adesea insotit de dezbateri intense
si de competitie politicd. Succesul reformei administratiei publice subnationale de-
pinde nu doar de calitatea solutiilor tehnice propuse, ci si de capacitatea autoritatilor
de a edifica un consens politic si social in jurul obiectivelor urmarite.

d) Caracterul contextual. O ultima caracteristicd fundamentala a reformei
administratiei publice subnationale este caracterul sau contextual. Nu existd un model de
reforma universal acceptat care sa poata fi aplicat in mod identic tuturor statelor si tuturor
sistemelor administrative. Fiecare proces reformator este influentat de particularitatile
istorice, nationale, institutionale, culturale si socioeconomice ale statului in care este im-
plementat. Traditiile administrative joaca un rol important in configurarea si realizarea
reformelor administrative, in mod special, la nivel local. Statele cu traditii administra-
tive particulare dezvoltd modele distincte de organizare si functionare a administratiei
publice locale si intermediare. In mod similar, cultura politica influenteaza nivelul de
incredere in institutiile administratiei publice, gradul de participare a cetatenilor in viata
publica si relatiile dintre autoritatile centrale si cele subnationale.

Nivelul de dezvoltare economica reprezinta un alt factor determinant. Capa-
citatea de implementare a reformelor depinde de resursele financiare disponibile,
de infrastructura existenta si de nivelul de profesionalizare a administratiei publice
centrale si subnationale. Solutiile care produc rezultate pozitive intr-un stat cu resur-
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se administrative si financiare considerabile pot fi dificil de aplicat intr-un context
caracterizat de constrangeri institutionale si bugetare.

In cazul Republicii Moldova, caracterul contextual al reformei administratiei
publice subnationale este deosebit de important. Procesele de descentralizare, con-
solidare a autonomiei locale si reorganizare administrativ-teritoriala trebuie sa tina
cont de dimensiunea redusa a multor colectivitati teritoriale locale si intermediare,
de distributia si densitatea populatiei, de capacitatea financiara limitata a autoritatilor
publice subnationale si de particularitatile dezvoltarii regionale. De aceea, orice re-
forma eficienta a administratiei publice subnationale trebuie sa fie adaptata contex-
tului national si local, valorificand experientele internationale relevante, dar evitand
transferul si implementarea mecanica a unor modele institutionale care nu corespund
realitatilor specifice ale Republicii Moldova. Astfel, caracterul contextual al refor-
mei presupune necesitatea unei abordari flexibile si diferentiate, orientate spre iden-
tificarea celor mai potrivite solutii pentru Republica Moldova.

1.4. Obiectivele reformei organizarii teritoriale a puterii
subnationale

Scopul elaborarii si realizarii reformei organizarii teritoriale a puterii publice
subnationale este crearea unui sistem de exercitare a puterii subnationale optim si
eficient, menit sa consolideze potentialul de dezvoltare la nivel intermediar si local
si sd sporeasca bunastarea populatiei.

Reforma sistemului organizarii teritoriale a puterii publice subnationale trebuie
sd se concentreze asupra urmatoarelor obiective principale:

- crearea unor colectivitdti teritoriale subnationale viabile, capabile sd inde-
plineasca intr-un mod eficient si cu resursele limitate disponibile functiile
de autoadministrare si de furnizare a serviciilor in functie de nevoile si inte-
resele populatiei;

- aprofundarea procesului de descentralizare a puterii publice, sporirea rolu-
lui si a influentei autoritatilor publice intermediare si locale in administrarea
afacerilor publice, diversificarea mijloacelor de actiune privind protectia
intereselor populatiei;

- eliminarea fenomenului dublarii atributiilor autoritatilor publice de diferite
niveluri, cresterea eficientei activitatilor acestora, reducerea cheltuielilor bu-
getare;

- concentrarea resurselor materiale si financiare pentru exercitarea rationala
st eficientd a functiilor autoritatilor publice subnationale, reducerea gradu-
ala a subventiilor, fortificarea capacitatii de autofinantare a colectivitatilor
teritoriale subnationale;
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fortificarea capacitatii colectivitatilor teritoriale locale de gestionare a ta-
xelor si impozitelor locale, stabilirea cuantumului in limite prevazute de
lege, acumularea resurselor financiare proportionale cu responsabilitatile si
functiile atribuite;

formarea unor colectivitati locale cu capacitati reale de asigurare a dezvol-
tarii locale in conformitate cu interesele populatiei, formarea unui mediu
propice pentru atragerea de investitii, schimbarea structurii economice si
intensificarea activitatii antreprenoriale;

promovarea consolidarii colectivitatilor locale care Intrunesc conexiuni cul-
turale, istorice si a caror populatie este implicata in activitati economice
comune, oferirea oportunitatilor pentru autoritatile locale de a planifica si
a pune in aplicare proiecte comune de dezvoltare a infrastructurii reciproc
avantajoase;

respectarea deplind a intereselor populatiei in activitatea autoritdtilor pu-
blice locale ce tin de satisfacerea necesitatilor lor vitale si In mentinerea
particularitatilor vietii locale;

asigurarea participarii locuitorilor in administrarea afacerilor publice locale,
implicand potentialul lor creativ in dezvoltarea economica, sociala si cultu-
rala a colectivitatilor locale;

sporirea capacitatii politicienilor locali de punere in aplicare a propriilor
proiecte si de a actiona in interesul populatiei, cresterea responsabilitatii lor
pentru indeplinirea sarcinilor legal atribuite;

crearea conditiilor pentru o activitate eficienta a autoritatilor publice inter-
mediare si locale;

armonizarea eficientd a interesele autoritatilor publice subnationale si
autoritatilor publice centrale in materie de solutionare a problemelor de
importantd subnationald si crearea unui sistem accesibil si eficient de pre-
stare a serviciilor publice;

punerea 1n aplicare a principiului dezvoltarii echitabile a colectivitatilor te-
ritoriale intermediare si locale, reducerea decalajelor mari de venit pe cap
de locuitor, eliminarea cauzelor finantarii inechitabile a colectivitatilor teri-
toriale subnationale;

acordarea colectivitatilor teritoriale subnationale a oportunitatii de gestiona-
re a taxelor si impozitelor si de a stabilirii marimea lor in limitele admise de
lege, prin Incurajarea activitatii economice la nivel local si prin transmiterea
terenurilor si proprietatii statului in proprietatea colectivitatilor teritoriale
intermediare si locale;

formarea colectivitatilor intermediare si locale capabile a fi parteneri egali
in cooperarea transfrontaliera si in relatiile cu entitati similare din alte sta-
te.
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1.5. Conditiile realizarii cu succes a reformei administratiei
publice subnationale

In contextul transformarilor economice, sociale, tehnologice si institutionale
accelerate, capacitatea autoritatilor publice de a concepe, implementa si evalua
reformele a devenit un factor determinant al performantei guvernarii. Experienta
internationald demonstreaza ca succesul unei reforme nu depinde exclusiv de calita-
tea obiectivelor formulate sau de caracterul inovator al solutiilor propuse, ci, in mare
masurd, de modul in care procesul reformator este gestionat. Reforma administratiei
publice subnationale poate fi realizatd numai in cazul in care existd o viziune de
ansamblu clara privind viitorul societatii, o pregatire minutioasa, termeni reali de
realizare si transparenta procesului de realizare. Reforma, dupa cum s-a mentionat
anterior, trebuie sa fie Incadrata intr-un context general de reforme politice, econo-
mice, sociale.

Pentru a realiza cu succes reforma administratiei publice subnationale, este im-
portanta asigurarea prealabild a interdependentei mai multor conditii esentiale, cum
ar fi:

- Pregdtirea temeinica a reformei. Reforma trebuie initiatd atunci cand exista
toate premisele necesare pentru succesul ei, fiind necesara o temeinica pregatire in
baza unor criterii clar stabilite i asigurarii tuturor conditiilor corespunzatoare eco-
nomice, politice si sociale care sa conduca la stabilirea momentului optim al punerii
ei in practica; graba, insuficienta pregatire organizatoricd, materiala si financiara,
poate sd o compromita sau poate conduce la consecinte greu de prevazut.?!

Complexitatea fenomenului determina si modalitatile de realizare a procesului
de reformare, fiind caracteristice pe de o parte, diversitatea, pluridimensionalitatea
si interdependenta factorilor politici, economici si sociali, pe de alta, influenta vadita
a unor factori subiectivi, care se manifesta preponderent prin activitatea personalu-
lui din autoritatile publice, indeosebi a factorilor de decizie.”> Pentru realizarea cu
succes a reforma administratiei publice subnationale este necesara o buna prega-
tire organizationald. Este rational de a forma un centru unic stiintifico-metodic si
organizational, centru care se va ocupa de solutionarea tuturor problemelor legate
de reforma si crearea unei baze de date care ar contine informatii ample referitor la
colectivitatile teritoriale locale si intermediare din Republica Moldova.

- Ajustarea aborddrilor conceptuale la realitdtile de dezvoltare a societatii
democratice. Cu certitudine, va fi foarte complicat de a reforma administratia pu-
blica subnationala fard a ajusta abordarile conceptuale la noile realitati de dezvol-
tare a societatii. Reforma trebuie sa tinteasca in viitor, pentru aceasta este necesar

*! Preda M. Ciriteriile ce trebuie avute in vedere pentru imbunatatirea organizdrii administrati-
ve a teritoriului Romaniei. In: Dreptul, nr. 8, 1995, p. 43.

22 Simboteanu A. Reforma Administratiei Publice in Republica Moldova. Chiginau: Museum,
2001, p. 59.
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de a identifica noile abordari conceptuale a fenomenului si de a fi atrasi specialisti
si experti din diferite domenii - drept, istorie, stiinte politice, stiinta administratiei,
geografie, economie, sociologie, demografie. Sunt necesare investigatii serioase pe
teren, proiecte noi de cercetare din domeniile mentionate. La elaborarea conceptului
reformei trebuie implicate institutele de cercetare, catedrele si departamentele de
profil ale universitatilor, care ar oferi solutii pe domeniile lor de specializare si ex-
pertizare.

Pentru ca o reforma sa fie realizata cu succes, se cere de clarificat si de definit
clar notiunile si sintagmele, deoarece ambiguitatea abordarilor teoretice produce in-
terpretari legislative si ideatice neclare, contradictorii. Pentru aceasta este necesar
de clarificat in cadrul forurilor stiintifice, cu participare larga, abordarile teoretice
si conceptuale pe subiecte stabilite clar si relevante pentru realizarea cu succes a
reformei.

Esecul unor reforme administrative se explica si prin faptul cd deseori, acestea
nu se bazeaza pe un studiu aprofundat si, mai ales, nu tin seama de dezvoltarea pe
termen lung a fenomenelor si proceselor, desi necesitatea studierii acestor procese
decurge din chiar rolul oricarei administratii moderne, de instrument chemat sa re-
gleze ritmul, proportiile si orientarile dezvoltarii social-economice, de forta motrice
a schimbarilor ce se impun.?

- Elaborarea conceptiei reformei. Decizia cu privire la realizarea reformei
administratiei publice subnationale trebuie sa fie anticipatd de o analizd stiintifica
profunda care ar permite evitarea consecintele negative ale unei astfel de schimbari
radicale. In acest sens, este necesar de a elabora o conceptie foarte clara a reformei,
care sa cuprinda fundamentele teoretice, organizationale si institutionale; sa stabi-
leasca obiectivele si finalitatile. Din punct de vedere conceptual, reforma trebuie
sa fie indreptatd spre sporirea eficientei puterii publice subnationale, amplificarea
cointeresarii populatiei de a participa la viata publica si a increderii in capacitatea
autoritatilor publice locale si intermediare de a solutiona problemele lor vitale. La
elaborarea conceptiei reformei trebuie luate in considerare studiile si proiectele de
cercetare care cuprind realizarile cele mai importante si recente din diferite ramuri
ale stiintei, cum ar fi stiinta politica, stiinta administratiei, drept constitutional, drept
administrativ, economie regionald, sociologie, geografie economica, demografie, is-
torie. Reforma nu poate fi lansata fara o cunoastere rigurosa a conditiilor naturale,
geografice, demografice, economice si sociale existente, iar la stabilirea dimensiu-
nilor teritoriale ale colectivitatilor teritoriale trebuie sa fie luati in considerare toti
parametrii, nu doar numarul populatiei si suprafata stabilite in mod voluntar. Lipsa
unuia dintre aceste elemente genereaza incoerenta si reduce sansele de succes ale
reformei.

2 Apostol D. Probleme actuale ale descentralizarii administrative (IT). In: Studii de drept
romanesc, nr. 1, 1993, p. 43.
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Conceptia reformei administratiei publice subnationale in Republica Moldova
poate fi elaborata, adoptata si realizata daca este asigurat un consens social larg.

- Estimarea costurilor reformei. Pregatirea si gestionarea procesului de realiza-
re a reformei administratiei publice subnationale trebuie sa includa estimarea corecta
a costurilor, bugetarii si justificarii financiare a schimbarilor propuse: fara un buget
adecvat, orice actiune de reforma este pasibild de a ramane doar un nou truc propa-
gandistic supus esecului.’* Solutia privind stabilirea sursei de finantare a reformei
a fost clarificatd de Curtea Constitutionala, care, supunand interpretdrii dispozitiile
art. 131, alin. 4 din Constitutie, s-a pronuntat in sensul ca problema stabilirii sursei
de finantare a cheltuielilor necesare pentru implementarea reformei administratiei
publice subnationale tine de competenta Parlamentului, urmand a fi solutionata prin
modificarea legii bugetare anuale.”

- Analiza efectelor sociale asociate procesului de reformd. in procesul de ela-
borare a conceptiei reformei administratiei publice subnationale nu pot fi neglijate
costurile sociale, materiale, financiare si de altd naturd, pe termen scurt, mediu sau
lung, pe care aceste actiuni le presupun si cdrora societatea trebuie sa le faca fata.
Este necesar ca in adoptarea unor solutii concrete sa nu se ignore implicatiile si efec-
tele sociale si, implicit, costurile, care se ascund in spatele unor actiuni. Intre acestea
pot fi numite:

a) necesitatea ca limita teritoriala a colectivitatilor teritoriale de ambele nive-

luri s se suprapuna cu limita proprietatii persoanelor asupra terenurilor,

b) evitarea dispersarii informatiilor si documentelor la un numar prea mare de

autoritati, cu efecte negative in pastrarea corecta si gestionarea datelor,

c) necesitatea organizarii de noi alegeri locale, pentru ca colectivitatile terito-

riale nou create sa-si desemneze propriile autoritati publice.?

- Elaborarea strategiei de realizare a reformei. Realizarea reformei poate in-
cepe numai dupi adoptarea unei strategii nationale clare si coerente de realizare. In
scopul elabordrii strategiei este indispensabil sa fie realizate urmatoarele sarcini: a)
analiza necesitatilor si problemelor cu care se confruntd colectivitatile subnationale,
b) elaborarea planului de actiuni cu indicarea cheltuielilor necesare pentru realizarea
loc, ¢) coordonarea activitatilor actorilor implicati Tn implementarea reformei si d)
monitorizarea si evaluarea actiunilor realizate.

Un calendar al procesului de reforma trebuie sd includa cateva etape, care ar
avea obiective imediate, pe termen scurt, pe termen mediu si pe termen lung.”’ Sta-

2 Munteanu Ig. Analiza functionala a puterilor locale: metoda si concept. Chisindu: TISH,
2004, p. 54.

Hotararea Curtii Constitutionalenr. 13 din 14.03.2002 cu privire lacontrolul constitutionalitatii
unor prevederi din Legea nr. 781-XV din 28.12.2001 ,,Pentru modificarea si completarea Legii nr.
186-XIV din 6.11.1998 ,,Privind administratia publica locala”.

26 Preda M. Op. cit., p. 44-45.

2" Popa V. Regandirea procesului de reforma al administratiei publice locale in Moldova prin
politici publice si actiuni participative. Chisinau: TISH, 2003, p. 22.
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bilirea prioritatilor strategice ale reformei pentru fiecare etapa este o activitate foarte
importanta pentru finalizarea ei cu succes.

- Elaborarea cadrului normativ al reformei. Succesul reformei reclama direct
de a formula foarte clar si deschis problema, de a obtine constientizarea, la cele mai
inalte structuri decizionale, a necesitatii realizarii reformei, presupunand, in esenta,
reforma complexa a puterii publice la toate nivelurile, ordine care solicita modificari
ale sistemului normativ si, nu este exclus, in textul constitutional. Principalul ele-
ment de reper, atunci cand se initiaza discutii privind reforma administratiei publice
subnationale, evident, trebuie sd fie Constitutia, care prevede ca Republica Moldova
este un stat unitar.

Incontestabil, reforma administratiei publice subnationale nu consta numai in
modificarea legilor, ci, mai ales, in schimbarea mentalitatii si a metodelor de exerci-
tare a politicilor de dezvoltare locala si de solutionare a problemelor colectivitatilor
locale. Dupa starea de lucruri existenta in Republica Moldova putem constata ca
adoptarea legilor necesare pentru reformd si implementarea lor sunt doua realitéti
paralele: eforturile legislative nu sunt suficiente pentru ca o colectivitate teritoriald sa
devina viabild fara existenta simultana a unor conditii social-economice si politico-
administrative corespunzatoare.

- Managementul eficient al realizarii reformei. Managementul eficient al re-
alizarii reformei constituie una dintre conditiile fundamentale ale modernizarii cu
succes a administratiei publice si ale consolidarii guvernantei democratice. Succe-
sul reformelor depinde de capacitatea institutiilor publice de a planifica strategic
schimbarea, de a exercita un leadership credibil, de a implica actorii relevanti si de a
monitoriza permanent rezultatele obtinute.

In procesul de implementare a reformei poate apérea riscul aglomeririi cu sarcini
cotidiene, raimanand astfel putin timp pentru a cduta noi solutii la disfunctionalitatile
aparute. In consecinta, pentru ca reforma si aiba succes este util ca un numar mare de
grupuri tintd (in particular, persoane cheie de la nivelurile de conducere si de decizie)
sa-si exprime sprijinul si angajamentul in recunoasterea necesitatii schimbarilor si in
implementarea acestor schimbari.”®

In societatile contemporane, caracterizate prin complexitate si dinamism, re-
forma nu mai poate fi conceputd exclusiv ca un act normativ sau administrativ. Ea
reprezintd un proces complex de transformare organizationald si institutionald, care
necesitd competente manageriale avansate, cooperare interinstitutionald si adapta-
re continud. Din aceasta perspectivd, managementul reformei administratiei publice
locale devine nu doar un instrument tehnic de implementare, ci o conditie esentiala
pentru cresterea capacitatii autoritatilor publice de a raspunde eficient nevoilor
cetatenilor si provocarilor dezvoltarii.

28 Profiroiu M. et. al. Reforma administratiei publice in contextul integrarii europene. http://
beta.ier.ro/documente/studiideimpactPaislIl_ro/Pais3_studiu 3 ro.pdf
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Transformarea digitala modifica profund modalitatile de gestionare a reforme-
lor publice. Tehnologiile informationale permit colectarea si analiza rapida a datelor,
monitorizarea performantei si cresterea transparentei procesului decizional. Platfor-
mele digitale faciliteaza consultarea publica, participarea cetdtenilor si comunicarea
dintre institutii. Totodata, utilizarea instrumentelor digitale contribuie la reducerea
costurilor administrative si la simplificarea procedurilor.

De asemenea, reforma necesita resurse adecvate, mecanisme eficiente de co-
ordonare si sisteme performante de monitorizare. Nu in ultimul rand, reforma
administratiei publice locale trebuie privita ca un proces continuu, nu ca un eveni-
ment singular.

- Convingerea populatiei de necesitatea reformei. Una din cele mai dificile
probleme constd in a convinge populatia de necesitatea reformei. Problema poate
fi rezolvata printr-o campanie de informare si comunicare in care sa fie prezentate
argumente credibile privind necesitatea reformei. Populatia trebuie sa simta indis-
pensabilitatea implicarii in solutionarea problemelor locale si sd aiba certitudinea ca
problemele sale vitale vor fi rezolvate.

Comunicarea si explicarea necesitatii reformei este foarte importanta daca se
doreste a fi implementata si nu doar de a puncta realizarea unei componente a progra-
mului de guvernare sau o promisiune electorald. Ar trebui, in primul rand, de a scoate
in evidenta cheltuielile financiare exagerate de intretinere a aparatului administrativ
(resursele financiare respective ar putea fi repartizate pentru dezvoltarea infrastruc-
turii). Implicarea in campania de informare a cat mai multor actori sociali (scoala,
biserica, autoritatile locale, ONG) si persoanele notorii din localitati este oportuna,
un rol esential in aceastd campanie ar trebui sa revina mass-mediei, n mod special —
televiziunile, deoarece au o popularitate mare printre cetatenii Republicii Moldova,
dar si mass-mediei locale.

Este necesar de a lua in considerare si pregdtirea psihologicd a populatiei pentru
schimbadrile care vor avea loc, urmdrindu-se asigurarea sprijinului acordat reforma-
torilor. Anume din aceste considerente reforma trebuie sa fie precedatd de munca
asidua de explicare a logicii si beneficiilor, proiectele de reforma ar trebui discutate
pe larg cu populatia, cu reprezentantii societatii civile si ale autoritatilor publice.
Activitatea de promovare a reformei ar trebui sa includa, nu in ultimul rand, siste-
mul educational — institutii preuniversitare, scoli profesionale, universitati. in acest
scop ar putea fi folosite tehnologiile moderne, prin crearea unei platforme on-line de
discutii cu privire la diverse aspecte ale reformei.

Pentru a asigura publicitatea necesara procedurilor de consultare a opiniei
populatiei trebuie de realizat urmatoarele activitati: informarea populatiei cu pri-
vire la reforma preconizatd, crearea unui mecanism institutional de cooperare intre
autoritatile administratiei publice si populatie, analiza situatiei existente si prezenta-
rea principalelor rezultate si concluzii ale analizei desfasurate, studierea preliminara
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a opiniei publice referitor la problema preconizatelor schimbari, pregatirea proiecte-
lor de decizii si prezentarea lor, studierea opiniei publice privind continutul solutiilor
propuse, luarea deciziilor pe baza rezultatelor consultarii, informarea populatiei re-
feritor la deciziile luate.

Analizand reformele care au avut loc in Slovacia, J. Nemec mentiona cd acestea
s-au caracterizat prin faptul ca nu au avut la baza discutii publice de proportii. Pro-
gramele si proiectele au fost adoptate de un mic grup de reprezentanti ai partidului
de guvernamant si de birocratia guvernamentala politizatd. Spre exemplu, in cadrul
discutiilor publice care au urmat ulterior publicérii proiectului de lege privind refor-
ma nu au fost analizate nici costurile si beneficiile i nici necesitatea schimbarilor
preconizate. In cea mai mare parte s-a discutat atribuirea localitatilor la unitatile ad-
ministrative de nivel superior. Aceasta situatie, considera J. Nemec, este o ilustratie a
comportamentului electoratului in societatile aflate in tranzitie, determinat de nivelul
insuficient de pregatire si insuficienta experientei de a controla actiunile politicieni-
lor si a birocratiei.”

Pentru realizarea cu succes a reformei este nevoie de a obfine un consens in
plan politic si social in ceea ce priveste cerintele necesare procesului de reforma, prin
diseminarea pe scara larga a informatiilor privind reforma si incurajarea participarii
cetatenilor. Doar atunci cand majoritatea absoluta a populatiei, de la elita politica
pana la cetdtenii simpli vor intelege necesitatea reformelor, doar atunci putem avea
certitudinea cd rezistenta la schimbare va fi una minima.

- Crearea sentimentului de oportunitate si urgentd in aplicarea reformei.
Lipsa unor stimulente, hiperpolitizarea problemelor vietii reale ale populatiei sunt
motive plauzibile, nu numai pentru a justifica nevoia de reforma, dar, de asemenea,
pentru a aprofunda asa-numita ,,stare de urgentd”, care este o conditie prealabila
pentru orice tip de schimbare. Crearea unui sentiment al necesitatii urgente este o
prioritate pentru orice reforma, acesta nu trebuie tratat neaparat ca fiind un procedeu
de a induce frica, ci ca un pas necesar pentru sensibilizarea cetatenilor, care trebuie
sa Inteleaga ca situatia actuala este mai periculoasa decat tranzitia spre necunoscut.
Potrivit opiniei lui J.P. Kotter, jumatate din incercarile de schimbare sufera esec anu-
me la aceasta etapa. Studiile sale sugereaza ca pentru a se realiza si finaliza cu succes
e necesar ca 75% din partile interesate trebuie sa constientizeze necesitatea realizarii
urgente a reformei.*

Rezistenta la schimbare poate constitui una dintre cele mai importante provo-
cari ale managementului reformei. Aceasta poate avea cauze multiple: teama de pier-

2 Nemec J. New Territorial and Administrative Structure of the Slovak Republic. In: Develo-
ping organizations and changing attitudes: public administration in Central and Eastern Europe:
proceedings from the Fourth Annual Conference held in Tirana, March 28-30, 1996 / Ed. by J.
Jabes. Bratislava: NISPAcee, 1997, p. 157-158.

3 Kotter J.P. Leading Change. Why transformation efforts fail. In: Harvard Business Review,
January 2007, p. 97-98.
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dere a statutului, incertitudinea privind viitorul, insuficienta informatiilor sau lipsa
increderii 1n initiatorii reformei. Managementul eficient al rezistentei presupune
utilizarea unor instrumente precum: comunicarea strategicd, consultarea actorilor
afectati, formarea profesionald si stimulentele organizationale. Comunicarea are
rolul de a explica necesitatea reformei, obiectivele urmarite si beneficiile antici-
pate.

In acelasi timp, este important ca reforma si produci rezultate vizibile intr-un
interval rezonabil de timp. Obtinerea unor rezultate palpabile contribuie la con-
solidarea increderii si la reducerea opozitiei fatd de schimbare. Lipsa rezultatelor
tangibile alimenteaza scepticismul si poate conduce la blocarea procesului de re-
formare a administratiei publice locale.

- Implicarea autoritatilor publice subnationale in pregdtirea si realizarea re-
formei. Reforma administratiei publice subnationale reprezinta un proces complex
de transformare institutionala, organizatorica si functionald, orientat spre cresterea
eficientei activitatii autoritatilor publice subnationale, imbundtatirea calitatii ser-
viciilor publice si consolidarea autonomiei locale. Experienta acumulata de statele
europene demonstreaza faptul ca succesul unei astfel de reforme depinde in mare
masura de gradul de implicare a autoritatilor publice subnationale in toate etapele
procesului reformator, de la elaborarea conceptului de reforma pana la implemen-
tarea si evaluarea rezultatelor acesteia. In sistemele democratice contemporane,
administratia publica subnationald nu mai este perceputd exclusiv ca obiect al re-
formei, ci ca actor principal al schimbarii. Autoritdtile publice subnationale de
ambele niveluri detin o cunoastere profunda a problemelor colectivitatilor teri-
toriale subnationale pe care le reprezinta si dispun de informatii relevante refe-
ritor la necesitatile cetatenilor, capacitatea institutionald existenta si potentialele
efectele ale reformei. Din aceastd perspectiva, participarea activa a autoritatilor
publice subnationale la pregatirea si implementarea reformei constituie o conditie
esentiala atat pentru fundamentarea unor decizii eficiente si sustenabile, cét si pen-
tru realizarea ei cu succes.

- Evitarea schimbdrilor voluntariste. In conditiile Republicii Moldova nu
este recomandat de a intreprinde schimbari radicale in perioade scurte de timp,
limitele de actiune trebuind sa fie determinate de conditiile politice, economice,
sociale, legale, culturale, psihologice si de mentalitate.

Din perspectiva evitarii schimbdrilor voluntariste ar trebui de luat in conside-
rare principiul: daca ceva merge bine si se poate continua fara a schimba, atunci nu
trebuie de schimbat. Reforma de dragul reformei implica costuri materiale, finan-
ciare si sociale considerabile, care, in conditiile Republicii Moldova, reprezinta un
lux nepermis. Ar fi bine, unde este posibil, sd fie mentinute, in limita posibilitatilor,
hotarele si sistemul de comunicatii existent, fiind important ca ,,decupajul” teritori-
al sa corespunda cat de mult posibil cu modelul existent in constiinta publica pana
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la reforma. Crearea hotarelor administrative artificiale, chiar daca se dovedesc a fi
logice din punct de vedere tehnic, dar fara a lua in considerare particularitatile cul-
turale si traditiile istorice, vor fi respinse de cétre populatie sau vor afecta negativ
stabilitatea sociala. In acelasi timp, daci reforma va fi orientata doar spre redimen-
sionarea teritoriala cosmetica a sistemului actual al puterii publice subnationale,
aceasta nu va contribui la o schimbare de fond. Multe opinii si viziuni pornesc de
la realititile existente si insistd preponderent asupra perfectionarii modelului. In
aceasta situatie, perfectionarea nu ar insemna altceva decat mentinerea sistemului
neperformant existent. Reforma nu ar trebui sa se concentreze numai pe aspectele
de suprafatd sau de forma, ci, in mod special, pe continutul functionarii puterii
publice atat la nivel central, cat si la nivel subnational. Nu in ultimul rand, orice
tip de reforme pot fi eficiente doar atunci cand sunt realizate prin mijloace demo-
cratice si in interesul beneficiarului ei direct — colectivitatile teritoriale locale si
intermediare.

Pentru implementarea reformelor este relevanta si problema frecventei schim-
barilor, in sensul de menginere a echilibrului intre necesitatea de a adapta adminis-
tratia la noile conditii de activitate si fenomenele negative care insotesc, de regula,
orice inovatie.?!

- Monitorizarea si evaluarea progresului reformei. Monitorizarea si evalu-
area progresului actiunilor intreprinse trebuie sa constituie un element esential al
realizarii reformei. Amplitudinea shimbarilor, impune crearea unui grup profesi-
onal si autonom de ,,auditori” ai reformei, cu sarcina sa monitorizeze sistematic
progresele inregistrate si sa recomande ajustari necesare la strategie, planuri de
actiuni si proceduri.*

Si nu mai putin important, succesul oricarei reforme administrative depinde
nu doar de designul institutional, ci si de interactiunea subtild dintre institutii si
cultura, trasdturile culturale influentand in mod decisiv rezultatele economice si
administrative ale unei societdti. Atat institutiile, cat si cultura coevolueaza, proces
care poate genera echilibre stabile multiple, caracterizate prin seturi diferite de
institutii auto-consolidante si norme culturale auto-sustinute. **

Respectarea conditiilor enumerate este in masura sa asigure realizarea promp-
ta si cu rezultate fezabile actiunile preconizate in procesul demararii si desfasurarii
reformei organizarii teritoriale a puterii locale din Republica Moldova.

31 Apostol D. Op. cit., p. 44.

32 Munteanu Ig. Op. cit., p. 54.

3 Alesina, A. & Giuliano, P. Culture and Institutions. In: Journal of economic literature, 2015,
53 (4), pp. 916-921.
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1.6. Potentialele obstacole si riscuri in realizarea reformei

Nu mai putin important pentru implementarea reformei este identificarea
potentialelor obstacole sau riscuri si anticiparea consecintelor negative. Avand in
vedere situatia concreta din Republica Moldova, realizarea cu succes a reformei ar
putea fi periclitatd de urmatorii factori, atat obiectivi cét si subiectivi:

- Complexitatea schimbarilor preconizate, amploarea lor, ar putea influenta
negativ procesul de implementare a reformei. Imposibilitatea institutionala a echi-
pei de implementare a reformei de a monitoriza permanent si de a controla eficient
modalitatile si respectarea stricta a etapelor si a planului calendaristic de desfagurare
ar putea frana ritmurile de realizare a reformei.

- Contextul politic, economic si social nefavorabil existent sau care ar putea sa
apara pe parcursul realizarii, reprezinta un impediment in procesul de reforma. Po-
litica dintr-o anumita tara, mentiona P. Negulescu, este influentatd uneori de menta-
litatea speciald a unei clase sociale, alteori este determinata de spiritul, de caracterul
poporului, sau de spiritul timpului adica spiritul unei epoci.** Aparitia unor probleme
stringente, de o importantd vitala deosebitd sau de fortda majora ar putea sustrage
atentia, dar si resursele de la realizarea reformei.

- Nu mai putin importanta este existenta sau lipsa vointei politice pentru realiza-
rea reformei. Fortele politice din opozitie nu vor vota o reforma care va anula rezul-
tatele contrareformei din 2003, acestea vor insista acerb si impropriu referitor la fac-
tori neimportanti, cum ar fi denumirea colectivitatilor teritoriale intermediare, pentru
a evita schimbdrile esentiale. Neacceptarea reformei, in special, a reducerii numarului
colectivitatilor teritoriale intermediare, de catre fractiunile parlamentare de stanga, ar
putea face imposibila amendarea Constitutiei.™> Fortele politice aflate la guvernare ar
putea avea temeri ca ar pierde parghiile de influenta la nivel subnational, atat prin me-
canismele financiare, cat si prin persoanele promovate in functii pe criterii politice.

- Reforma reprezinta prin natura sa o problema de interes national, aceasta nu
poate sa se transforme in nici o Tmprejurare in capital politic si, cu atdt mai mult, in
capital electoral pentru formatiunile politice. Este necesar sd se realizeze un deplin
consens social (nu numai politic) privind reforma, care sa-si gaseasca apoi expresia
juridica intr-o lege si apoi in masuri de aplicare a acesteia, la care sa fie angrenati toti
factorii si mai ales cetdtenii, beneficiarii acestor transformari.*®

- Prestatia actorilor implicati, politicienii si functionarii publici de diferite nive-
luri care detin roluri si functii Tn administrarea treburilor publice pot sd tergiverseze
desfasurarea procesului de reforma.

** Negulescu P. Curs de politicd administrativa. Fascicola 1-a. Bucuresti, 1938, p. 69.

35 Cusnir V., Stratan A. Reforma administrativ-teritoriald in Republica Moldova: De la con-
strangeri la prerogative. http://agora.md/analize/103/reforma-administrativ-teritoriala-in-republi-
ca-moldova-de-la-constrangeri-la-prerogative.

3 Preda M. Op. cit., p. 44-45.
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- Un factor care trebuie sa fie luat in calcul tine de incapacitatea sau ezitarea
functionarilor din cadrul autoritatilor publice raionale de a schimba radical sistemul
existent, incapacitatea sau ezitarea autoritatilor puterii locale de a accepta si de a
contribui la implementarea reformei. Lipsa sau insuficienta cadrelor calificate, ca-
pabile sa accepte schimbarile produse ar putea influenta, de asemenea, rezultatele
reformei.

- Un mare obstacol care poate sa se afle in calea implementarii reformei pot fi
presupusele consecinte politice ale micsorarii numarului de persoane cu functii elec-
tive in cadrul autoritatilor publice intermediare si locale. Actualele consilii locale ofe-
ra pozitii politice si roluri de conducere pentru aproximativ 12 mii de reprezentanti,
alesi Tn marea lor majoritate Tn baza apartenentei partinice. O consolidare rationald a
colectivitatilor locale va reduce substantial functiile elective, avand drept consecinta
micsorarea substantiala a numarului de functii politice si posturi de influenta oferite
elitelor politice locale.’” In acest sens, nu este de neglijat rezistenta la schimbare a
functionarilor publici raionali si locali care vor fi supusi riscului de a-si pierde locu-
rile de munca.

- Un impediment in calea reformei poate fi sentimentul de neincredere si res-
pingere in faza initiala a implementarii sistemului nou si nemultumirea populatiei
fatad de schimbarile produse sau preconizate. L. Balcerowicz, analizand perioada
tranzitiei postcomuniste poloneze, afirma: ,,chiar si cele mai de succes reforme pro-
duc, in mod inevitabil, nemultumire. Cu toate acestea, reformele lente sau lipsa lor
totald, in mod obligatoriu produc chiar o mai mare insatisfactie”.?® In scopul evitarii
nemultumirilor fata de reformele demarate, este foarte important de a convinge po-
pulatia de necesitatea acestor reforme, fiind esential ca in rezultat sa creasca nivelul
participarii cetatenilor in viata publica. In caz contrar, ar putea se va repeta situatia
din anul 2001: deficitul de comunicare la realizarea reformei din 1998 a determinat
insuccesul ei si a deschis un camp larg de manipulare pentru PCRM, favorizand ac-
cederea lui spectaculoasa la putere.

- Gradul scazut de implicare a populatiei in desfasurarea reformei poate impie-
dica realizarea schimbarilor in limitele de timp stabilite si Tn volumul planificat. Spre
exemplu: saracia impune ca populatia sa se axeze pe solutionarea problemelor curen-
te privind supravietuirea si nicidecum pe schimbarile care le-ar imbunatati viata, dar
intr-o perioadd de timp mai indelungata. Nivelul redus de participare a cetatenilor
poate fi determinat si de procesele emigrationiste, in rezultatul carora populatia acti-
va a parasit locul de trai permanent.

- O dificultate majora in realizarea reformei ar putea fi ,,patriotismul local”,
care se manifestd prin inrddacinarea in constiinta oamenilor a ideii ca pastrarea iden-

7 Tonescu A., Drezgic S., Rusu Iu. Optiunile pentru reorganizarea structurii administrativ-te-
ritoriale in Republica Moldova. Chisinau: PNUD, 2015, p. 62-63.

38 Balcerowicz L. Post-Communist Transition: Some Lessons. London: The Institute of Eco-
nomic Affairs, 2002, p. 53-54.
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titatii si prosperarea localitatii lor de bastind poate fi asigurata doar in cazul in care
functioneaza sau va fi instituitd o primarie.

- Un impediment esential in infaptuirea reformei ar putea constitui supraes-
timarea eforturilor legislative in realizarea reformelor. Experienta demonstreaza,
mentiona V. Popa, ca guvernantii inteleg sensul reformei in sistemul administrarii
publice numai prin adoptarea unor noi acte normative, prin inlocuirea acelor ,,inve-
chite”, in opinia lor, sau prin amendarea acestora in functie de gusturile juridice ale
consultantilor de care dispun.*’

- Deoarece realizarea unei reforme necesita cheltuieli considerabile, insuficienta
mijloacelor financiare pentru sustinerea procesului de reforma ar putea fi o proble-
ma. In cazul Republicii Moldova finantarea unei astfel de reforme depinde de par-
tenerii de dezvoltare, care pot conditiona acordarea imprumuturilor de respectarea
unor cerinte sau stabili termene pentru implementarea ei.

Procesul de reformare a administratiei publice subnationale este unul cu carac-
ter continuu, deoarece evolutiile care au loc in societate se produc cu o intensitate
sporitd si autoritdtile publice, pentru a face fata cerintelor, trebuie permanent sa se
adapteze noilor conditii, realititi si necesitati sociale. In discursul sau tinut in sedinta
Adunarii Deputatilor din 9 iunie 1917, N. lorga sublinia ca reformele de anvergura
,»sunt chestiuni care rdman intotdeauna deschise in mijlocul unui popor la care fie-
care generatie contribuie, macar prin masurile care deschid drum liber dezvoltarii
prin sine a lucrurilor”.* in aceeasi ordine de idei T.M. Horvath afirma ca ,,reforma
administratiei publice locale este o parte esentiald a transformarii sistemelor politice,
un element important al schimbarii politice, o conditie si un contribuitor la dezvolta-
rea economica”.*! Astfel abordata, reforma trebuie sa fie o parte componenta a unui
intreg mecanism reformator, necesar pentru schimbarea fundamentald a sistemului
existent. Totodata, reforma nu trebuie tratatd ca o alternativa a reformei fiscale, nici
a celei judiciare sau a oricarei alta.

In ultima instanta, deciziile privind constituirea modelului optim al organizarii
puterii locale si intermediare le adopta decidentii politici, ,,in mainile carora se afla
concentrata influenta politica si puterea decizionala”.*

Incheiem prin a sublinia ci organizarea eficienti a administratiei publice
subnationale este determinata de necesitatile obiective ale politicii interne §i externe,
reprezentand organizarea partilor sale componente, intrunind forme spatiale diferi-
te.

¥ Popa V. Regandirea procesului de reforma al administratiei publice locale in Moldova prin
politici publice si actiuni participative. Chisinau: TISH, 2003, p. 5.

40 Torga N. Discursul tinut la discutia reformelor, in sedinta Adunarii Deputatilor de la 9 iunie.
Tasi: Tip. ,,Progresul”, 1917, p. 18.

4! Horvath T.M. Directions and Differences of Local Changes. In: Decentralization: Experi-
ments and Reforms. Budapest: OSI/LGI, 2000, p. 19-60, p. 22-23.

2 Varzari P. Puterea elitistd si modernizarea politica a Republicii Moldova: repere conceptuale
si de continut. In: Revista de Filozofie, Sociologie si Stiinte Politice, nr. 1, 2015, p. 47-48.
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2. Reformarea administratiei publice subnationale prin
prisma reorganizarii administrativ-teritoriale

2.1. Repere evolutive ale organizarii administrativ-teritoriale a
Republicii Moldova

Evolutia organizdrii teritoriale a puterii publice subnationale din Republica
Moldova reprezintd o sintezd a experientei nationale si a practicilor acumulate sub
diferite regimuri, modele si influente administrative stradine impuse, in mod fortat,
dintre care cea mai nefasta influentd a avut-o sistemul sovietic, repercusiunile caruia
se resimt pana in prezent. Din cauza acestor influente sovietice, In Republica Mol-
dova au concurat permanent doud curente contradictorii privind oportunitatile de
dezvoltare a tarii: unul de facturd neocomunista, care s-a opus realizdrii reformelor
democratice si care opteazad pentru mentinerea acesteia in sfera de influenta rusa si
altul care opteaza pentru progresul democratic, avand ca obiectiv extern integrarea
europeana.®* Aceste curente au determinat, in mod semnificativ, actiunile si politicile
guvernarilor care s-au perindat in Republica Moldova timp de peste trei decenii.

Ideologia comunistd trata organizarea teritoriala a puterii publice subnationale
ca o delimitare a teritoriului in parti componente, potrivit esentei sale de clasa, sar-
cinilor si functiilor statului, in conformitate cu care se construia sistemul organelor
aparatului de stat. In baza abordarii de clasi era definit conceptul organizarii admi-
nistrativ-teritoriale a statului sovietic: ,,delimitarea teritoriului republicilor unionale
in parti distincte (regiuni, raioane etc.), potrivit sarcinilor si functiilor statului soci-
alist, Tn conformitate cu care se construieste sistemul organelor statului sovietic si
organizatiilor publice in scopul asigurarii activitatii lor”.* Perfectionarea organizarii
administrativ-teritoriale din republicile unionale trebuia sd sustina realizarea cu suc-
ces a ,,obiectivelor marete” ale constructiei comunismului prevazute in Programul
Partidului Comunist al Uniunii Sovietice.*

In constitutiile sovietice, precum si in lucrarile cercetitorilor din perioada so-
vietica, nu au fost diferentiate conceptele ,,delimitare teritoriald subnationald/locala”
si ,,organizare administrativ-teritoriala”. Acest lucru a fost facilitat de respingerea
oficiald a conceptului de autoadministrare locala si de institutionalizarea tuturor so-
vietelor, inclusiv ale celor locale, drept organe ale puterii statale.*® Regimul comunist

# Cimpoesu D. Evolutia si trasaturile regimului politic post-totalitar din Republica Moldova
(1990-2012). In: Limba Romana, 2012, nr. 7-8 (205), pp. 48-49.

4 TlaBmosckuii P.C., Illapup, M.A. AJIMUHHUCTPATHBHO-TEPPUTOPHAIILHOE YCTPONUCTBO
CCCP. M: lI'ocynapcTBeHHOE U31aTEIbCTBO FOpUANYECKOH nureparypsl, 1961, pp. 10-11.

4 Luzhin A. V. Improving the Administrative-Territorial Structure of the Soviet State”. In:
Soviet Law and Government, 1963, no. 1 (4), p. 21.

4 Aaxbsit C.A. (oTB. pea.) MynuiunansHoe npaBo Poccun. M: Tpocmekt, 2009, p. 98.
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arecurs la politizarea excesiva a tuturor structurilor administrative, controlandu-le si
subordonandu-le in mod abuziv organelor de partid.*’

,»Organizarea administrativ-teritoriala statului sovietic” se infaptuia in baza ur-

matoarelor principii generale:

- Consolidarea conducerii societatii de cétre clasa muncitoare, realizat prin
instituirea centrelor administrative in orase si centre industriale;

- Stabilirea hotarelor administrative avand in vedere conditiile naturale, isto-
rice si economice, cu scopul de a maximiza dezvoltarea fortelor de productie
si a asigura conducerea complexului economic;

- Analiza cuprinzitoare a compozitiei nationale si a caracteristicilor sociale
ale populatiei, pentru a contribui la consolidarea in continuare a prieteniei
popoarelor statul socialist unitar;

- Consolidarea si apropierea maxima a aparatului de stat de populatie, crearea
conditiilor pentru dezvoltarea initiativei locale, a activismului si autoorgani-
zarii maselor.®®

In URSS era promovati standardizarea administrativa, care presupunea unifor-

mizarea tuturor republicilor si regiunilor, fara a lua in considerare particularitatile iden-
titare si istorice. Au fost impuse politici administrative neadaptate la particularitatile
locale, titulaturi identice pentru entitatile administrative si functiile publice.

Experienta istorica a ,,reorganizarilor administrativ-teritoriale” din perioada

sovietica denota faptul ca elitele sovietice au considerat ,,organizarea administrativ-
teritoriald” drept unul dintre mijloacele de implementare a sarcinilor politice si soci-
al-economice ale momentului. Motivatia pentru toate transformarile administrativ-
teritoriale din perioada sovieticd a fost determinatd de dorinta conducerii partinice
de a crea un sistem administrativ local eficient si adaptat etapei de dezvoltare istorica
concretd, care sd poatd implementa cel mai eficient sarcinile prioritare inerente acelei
perioade. In consecinti, ,,organizarea administrativ-teritoriala” se schimba odati cu
modificarea sau ajustarea acestor prioritati de exercitare ale puterii. Principiile par-
ticulare care au ghidat ,,reorganizarile administrativ-teritoriale” au fost urmatoarele:
a) capacitatea autoritatilor locale in limitele competentei lor si a sarcinilor stabilite
de autoritatile ierarhice superioare de a mentine sub control situatia in teritoriul ad-
ministrat; b) economisirea resurselor materiale si utilizarea rationald a cadrelor de
conducere; ¢) corespunderea delimitarii administrativ-teritoriale cu raionarea econo-
micad; d) stabilirea resedintelor unitatilor administrativ-teritoriale in localitéti care au,
in primul rand, o importanta industriala semnificativa pentru teritoriul adiacent.*

47 Turliuc C. Organizarea administrativteritoriald i puterea locala in Roméania «democratiei
populare 19471965, In:  Anuarul Institutului de Istorie ,,A. D. Xenopol, t. XLIII-XLIV, 2006—
2007, p. 603.

8 [TaBnosckuid P.C., Uladup, M.A. op. cit., pp. 14-15.

¥ EmmzapoB C.A. @opmupoBanne W (QyHKIHOHHPOBAHHE CHCTEMbI aJIMHHHCTPATHBHO-
tepputopuansaoro aeneHust BCCP (1919-1991 rr). Tomens: ITTY mm. I1. O. Cyxoro, 2009,
pp-199-200.
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In perioada sovieticd, in RSSM au avut loc 14 reforme administrative, in cur-
sul cdrora au fost create de la 18 pana la 63 de raioane, situatie care a traumati-
zat irecuperabil sistemul administrativ local. In consecintd, la momentul declararii
independentei, Republica Moldova a mostenit o structurd teritorial-administrativa
fragmentata in 40 de raioane, unui raion revenindu-i in medie 800 km? i aproximativ
76.000 de locuitori.*™

in a doua jumitate a anilor *80 si inceputul anilor *90 ai sec. XX, in URSS a fost
initiat procesul de ,,democratizare” a societatii, fiind intreprinse primele incercari de
a ,,descentraliza” sistemul administrativ statal hipercentralizat si de a oferi un anumit
grad de ,,autonomie” autoritatilor locale si raionale. Fundamentul normativ al acestor
schimbari 1-a constituit Legea cu privire la principiile generale ale autoadministrarii
locale si ale economiei locale in URSS nr. 1417-1 din 9 aprilie 1990, care a legi-
ferat noile abordari in materie de organizare teritoriala a puterii locale. Aceasta lege
a stabilit principiile directoare ale formarii si activitatii organelor autoadministrarii
locale, care, spre deosebire de teoria si practica afirmata in URSS privind organiza-
rea puterii i a administratiei de stat, a atribuit responsabilitatile privind solutionarea
problemelor de importanta locala nu structurilor administrative statale, ci institutiilor
puterii locale, adica sovietelor de nivel inferior, carora se preconiza sa le fie largite
atributiile si consolidati baza economica. Insa tentativele de a restructura regimul
au esuat, provocand, in context, falimentul sistemului cu partid unic, ancorat pe o
ideologie-ghid, cu statut de autoritate singulara. In pofida rezistentei depuse, acest
sistem a fost demontat Intr-o perioada relativ scurta dupd initierea tentativelor de
a-1 reforma. In aceste conditii, Legea nr. 1417-I din 9 aprilie 1990 nu si-a produs
efectele, mai ales ca in 1990 s-a declansat ,,parada suveranitatilor”, care s-a soldat cu
dezintegrarea totald a Uniunii Sovietice.

Fostele republici sovietice au abordat in mod diferit problema reformelor pri-
vind organizarea teritoriald a puterii publice subnationale si, evident, au parcurs cai
diferite in realizarea lor. Odata cu renuntarea la sistemul politic si administrativ so-
vietic urma, logic, sd se produca si renuntarea la organizarea teritoriald a puterii
publice subnationale care corespundea acelui sistem.

in perioada celor peste trei decenii de independenta s-au intreprins mai multe
actiuni privind reorganizarea teritoriald a puterii publice subnationale si a mecanis-
melor administrative la nivel subnational, dar acestea s-au dovedit a fi insuficiente,
iar In unele cazuri defectuos realizate, fiind respinse ostentativ de actorii politici si
de functionarii din autoritatile publice locale. In general, reformele si restructurari-
le administratiei publice subnationale si, implicit, ale organizarii teritoriale, au fost

50 Cornea S. Organizarea teritoriala a puterii locale. In: Panorama postcomunismului in Re-
publica Moldova, Vol. I / coord.: L. Corobca. Bucuresti: Editura Institutului Cultural Roman,
2024, p. 153.

3 Benmomoct Cheszna Haponubix jaenyratoB CCCP u Bepxosunoro Cosera CCCP, 1990, nr.
16, p. 267.
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realizate in functie de tacticile si de schimbarile de ordin politic, dar nu in baza unor
strategii coerente si cu finalitati clar stabilite.

Procesul de reformare a organizarii teritoriale a puterii publice subnationale in
cele peste trei decenii de independentd a parcurs, sub aspect diacronic, trei etape
distincte:

1. Perpetuarea delimitarii teritorial-administrative centralizate de tip sovietic,
care cuprinde perioada de la declararea Independentei pana la data intrarii in vigoare
a Legii nr. 191-XIV din 12.11.1998.

II. Edificarea sistemului teritorial de exercitare a puterii publice subnationale
in spiritul principiilor autonomiei locale, care a durat de la data intrarii in vigoare a
Legiinr. 191-XIV din 12.11.1998 pana in 2003, cand a fost pusa in aplicare Legea nr.
764-XV din 27.12.2001. In anul 1999, Republica Moldova, urmand tendinta generala
din statele membre ale Uniunii Europene, a procedat la reducerea esentiala a numa-
rului de colectivitati teritoriale intermediare la zece (judete). In acelasi context, a fost
redus numarul de colectivitati teritoriale locale prin comasarea satelor de dimensiuni
mici in comune. Unul dintre scopurile acestei reforme a fost consolidarea autonomi-
ei financiare a colectivitatilor locale de ambele niveluri *%.

III. Revenirea la organizarea teritoriala quasi-sovietica a puterii publice
subnationale, care incepe in 2003 si continud pana in prezent. Prin contrareforma
realizata de guvernarea comunista in anul 2003 s-a revenit la sistemul fragmentat de
organizare teritoriald a puterii locale, numarul colectivitatilor locale de nivelul intai
fiind majorat cu 30 % fatd de perioada precedenta.

In continuare, vom examina succint principalele evenimente si tendintele dis-
tincte ale fiecarei etape.

1. Perpetuarea delimitarii teritorial-administrative de tip sovietic (1991-1998)

Dupa colapsul URSS, odata cu renuntarea la sistemul politic si administrativ
sovietic urma sa se produca si renuntarea la organizarea teritorialda a puterii locale
corespunzatoare acelui sistem. Clasa politicd, la acel moment, constientiza faptul
ca organizarea administrativ-teritoriala de tip sovietic ar putea fi o frana in dezvol-
tarea economica si sociala a Republicii si de aceea Guvernul Druc a pus problema
,.consolidarii structurii administrativ-teritoriale a tarii”. In prim-plan a fost plasata
politica de demontare a structurilor nomenclaturiste de tip sovietic, care In orice
raion era de 300 - 500 de persoane. Au fost propuse trei optiuni: 9, 12 sau 24 judete.
Ideea de baza a proiectului a fost de a lua in considerare specificul evolutiei istorice,
particularitatile geografice, indicatorii dezvoltarii economice, tendintele demografi-
ce etc., dar nu si criteriul national.

In 1990, Sovietul Suprem al RSSM a aprobat Hotirdrea Cu privire la
perfectionarea organizarii administrativ-teritoriale a Republicii si a obligat Comi-
sia parlamentara pentru problemele autoadministrarii locale ,,de a inainta propuneri”

52 Strategia Europeana a Republicii Moldova, Chisinau, 2005, p. 59.
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privind necesitatea unor unitati teritoriale cu un potential demografic de mare capa-
citate si cu o baza economico-financiara viabila.

In iulie 1991, dupa opt luni de dezbateri, Parlamentul Republicii Moldo-
va a adoptat Legea cu privire la bazele autoadministrarii locale nr. 635-XII din
10.07.1991. In Hotdrdrea Parlamentului pentru aplicarea Legii Republicii Moldova
., Cu privire la bazele autoadministrarii locale” nr. 636 din 10.07.1991 se stipu-
la foarte clar ca ,,la prima etapd, care dureaza pana la adoptarea Legii cu privire
la organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, se decentralizeaza
puterea de stat a actualelor raioane si se extinde competenta unitatilor administrativ-
teritoriale de baza — comuna (sat) si oras. La aceastd etapa se consolideaza puterea
executiva pe verticald, creandu-se un mecanism intermediar de functionare a noilor
organe de autoadministrare: pana la formarea judetelor, raioanele se pastreaza in
actualele lor hotare”.

Edificarea noului sistem administrativ era preconizat pentru cea de-a doua etapa,
iar pentru a nu periclita procesul de administrare a treburilor curente, Guvernul, prin
Hotararea sa nr. 357 din 22 iulie 1991, a adoptat Regulamentul provizoriu privind
functionarea organelor autoadministrarii locale in Republica Moldova in perioada
de tranzitie (pana la definitivarea noii impartiri teritorial-administrative). Regula-
mentul nu a operat schimbari esentiale in organizarea si functionarea autoritatilor
publice locale, rezumandu-se doar la unele terminologice. Cu toate ca era unul pro-
vizoriu, respectivul regulament a fost aplicat pana la finele anului 1994.

Comisia permanentd a Parlamentului pentru autoadministrarea locala si econo-
mia locala, in scopul realizarii prevederilor Legii cu privire la bazele autoadminis-
trarii locale nr. 635-XII din 10.07.1991 si a lansarii unui nou sistem de administratie
publica locald, a organizat grupuri de lucru care au elaborat trei proiecte de legi: Cu
privire la organizarea administrativa a teritoriului (care prevedea lichidarea celor
40 de raioane si o noua delimitare a teritoriului in 7 sau 9 judete), Cu privire la ad-
ministrarea publica locala (conceput in spiritul traditiilor europene, fundamentat pe
practicile legislative ale unor state cu o indelungata experienta in acest domeniu si
respectand principiile Cartei europene a autonomiei locale) si Cu privire la alegerile
locale (conceputa 1n baza unor traditii democratice in organizarea sufragiilor electo-
rale ale tarilor cu un inalt grad de dezvoltare al democratiei reprezentative). Cu toate
acestea, proiectele respective nu au fost incluse in ordinea de zi a Parlamentului,
deoarece activitatea sa a fost blocata, inclusiv si din cauza ca grupul parlamentar
,» Viata satului”, viitorul Partid Democrat Agrar se opunea vehement reformarii orga-
nizarii teritoriale a puterii publice de sorginte sovietica si care a tergiversat reforma
administrativa pana la alegerile parlamentare din 1998. In consecintd, Parlamentul
s-a autodizolvat in februarie 1994.3

33 Popa V. Cadrul legal al administratiei publice locale in Republica Moldova. In: Cartea Alba.
Situatia autonomiei locale in Republica Moldova, Chisinau: Editura Cartier, 2000, pp. 5-6.

43



Aceastad perioada a fost marcatd de influenta urmatoarelor tendinte contradic-
torii: a) democratizarea sistemului politic a creat conditii favorabile pentru initierea
unei eventuale reforme, b) pe de o parte, opinia publicd constientizase necesitatea
de reformare a administratiei publice locale, inclusiv a organizdrii teritoriale a pu-
terii publice, iar pe de alta parte, exista o rezistenta durd din partea oponentilor re-
formei, c) pastrarea raporturilor traditionale, mostenite din trecut, intre autoritatile
administratiei publice centrale si administratiei publice subnationale.>

La 29 iulie 1994 a fost adoptatd Constitutia Republicii Moldova. Prin art.
109, Constitutia a stabilit principiile pe care se intemeiazd administratia publica in
,unitatile administrativ-teritoriale”.

La 07 decembrie 1994 Parlamentul a adoptat Legea privind organizarea admi-
nistrativ-teritoriald a Republicii Moldova nr. 306-X111 din 07.12.1994 care prevedea
ca teritoriul Republicii Moldova sa fie fost organizat in urmatoarele ,,unitati admi-
nistrativ-teritoriale”: raioane, municipii, orase, sate si unitati teritoriale autonome cu
statut special.

Satul a fost definit drept ,,0 unitate administrativ-teritoriald care cuprinde
populatia rurald unitd prin teritoriu, relatii economice, social-culturale, traditii si
obiceiuri”. Elementul de noutate al legii era dat de faptul ca doud sau mai multe sate
se puteau uni si forma o singura unitate teritorial-administrativd — comuna. Numa-
rul minim necesar pentru crearea unei colectivititi locale a fost stabilit de o mie de
locuitori.

A fost mentinut raionul ca entitate teritoriala intermediard, fiind definit drept
,0 unitate administrativ-teritoriala alcatuitd din sate (comune) si orase, unite prin
teritoriu, relatii economice si social-culturale”.

Orasul era ,,0 unitate administrativ-teritoriald mai dezvoltatd decat satul din
punct de vedere economic si social-cultural, avand dotari edilitar-gospodaresti, cu
functie administrativa, industriald, comerciala, politica si culturala, a carei populatie,
in mare parte, este Incadratd in industrie, in sfera deservirii publice si in diferite
domenii de activitate intelectuald”. Oraselor cu un rol deosebit in viata economica,
social-culturala, stiintifica si administrativa a republicii le-a fost atribuit statutul de
municipiu, acesta fiindu-le atribuit oragelor Chisindu, Balti, Bender si Tiraspol.

A fost introdusa notiunea de ,,unitate teritoriald autonoma cu statut special”,
care a fost definita in felul urmator: ,,unitatea teritoriala autonoma cu statut special
reprezintd o unitate administrativ-teritoriald, alcatuita din localitdti unite prin relatii
economice si social-culturale, creatd in scopul mentinerii identitatii nationale, pros-
perarii limbii si culturii nationale”.

Legea a legiferat, de facto, vechea structura cu 40 de raioane mostenite din peri-
oada sovietica. Elementele de noutate introduse de Legea nr. 306-XI11 din 07.12.1994,

3 Simboteanu A. Reforma administratiei publice in Republica Moldova. Chisinau: Ed. Mu-
seum, 2001, p. 68.
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constau in urmatoarele: a) a fost introdusa notiunea de municipiu care o substituia pe
cea de ,,oras de subordonare republicana” (statutul de municipiu a fost acordat celor
mai mari patru orase: Chisindu, Tiraspol, Balti si Bender); b) prin art.4, alin.2 a fost
legiferata notiunea de comuna care este proprie Republicii Moldova, dar care nu era
in concordanta cu art. 110 din Constitutie; c) s-a renuntat la notiunea ,,asezare de tip
orasenesc” pentru fostele centre raionale si a unor localitati rurale mai dezvoltate din
punct de vedere a industriei prelucratoare (Ghindesti, Bucovat, Biruinta, Costesti),
schimbandu-le statutul in orase;> d) prin art. 12, alin. 2 au fost stabilite conditiile
minime necesare pentru formarea unei ,,unitdti administrativ-teritoriale de sine sta-
tatoare”: are o populatie nu mai mica de o mie de locuitori si dispune de mijloace fi-
nanciare suficiente pentru intretinerea aparatului primdriei si institutiilor sferei soci-
ale; e) legea a stabilit ortografierea corecta in limba romana a numelor localitatilor.

Prin legislatia adoptata la finele anului 1994 a fost consfintita, in mod legal, per-
petuarea sistemului sovietic de organizare teritoriala a puterii publice, fara schimbari
esentiale la nivel subnational, exceptie fiind doar crearea unitatii teritoriale autono-
me (Gagauzia) in baza criteriului etnic, care a inclus trei dolay.>

Caracteristic pentru aceasta perioada a fost divizarea raioanelor. Consecinta a
razboiului ruso-moldav din anul 1992, raioanele Camenca, Dubasari, Slobozia au
fost divizate in douad parti, cu subordonare diferita, iar dupa crearea Gagauziei exis-
tau, de facto, douad raioane Vulcanesti.

In primii ani de la declararea independentei, cu toate cd au avut loc schimbiri in
sistemul administrativ subnational, insasi structura delimitarii teritoriale a puterii pu-
blice a ramas neschimbata. Este evident ca clasa politicd, la acel moment, considera
problema optimizarii organizarii teritoriale a puterii publice drept una secundara in
comparatie cu schimbadrile in sfera politica si economica. Elita locala, de asemenea,
nu era cointeresata in redimensionarea delimitarii teritoriale, fiind interesatd mai mult
de consolidarea pozitiilor in teritoriile administrate. A aparut, astfel, o contradictie
intre schimbadrile radicale in sfera politica si economica si rigiditatea organizarii te-
ritoriale a puterii publice subnationale. Afirmarea economiei de piatd, a parlamenta-
rismului si a separarii puterilor in stat ar fi trebuit insotite de schimbarea modalitatii
de distribuire teritoriald a puterii publice. Insuccesul implementarii unui sistem de
organizare teritoriald a puterii publice, conform cu rigorile societatii democratice, se
datoreaza faptului ca guvernantii, urmarind interese individuale si de grup, au depus
eforturi consistente pentru a conserva situatia existentd care ii avantaja, garantandu-
le functiile detinute si situatia sociala in care se aflau.’’

55 Palihovici S. Reforma administratiei publice locale in Republica Moldova: unitatea si lupta
contrarilor. In: Moldoscopie (Probleme de analiza politica), 2005, nr. 4, p. 29.

% Raioane in traducere din limba gagauza.

37 Cornea S. The Metamorphoses of the Territorial Organization of Local Authority in the Re-
public of Moldova in the Post-Communist Decades: from the “Soviet Rigor” to the “Democratic
Incertitude”. In: Codrul Cosminului, Issue 1, Vol. 28, 2022, pp. 99-100.
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1I. Edificarea sistemului teritorial de exercitare a puterii subnationale in spiri-
tul principiilor autonomiei locale (1999-2003)

Dupa alegerile parlamentare din 1998 si constituirea unei majoritati formate din
trei partide de orientare democratica s-au creat conditii favorabile pentru reformarea
democratica a organizirii teritoriale a puterii publice. In noiembrie 1998, Parlamentul
Republicii Moldova a adoptat Legea privind organizarea administrativ-teritoriala a
Republicii Moldova nr. 191 din 12.11.1998, care a declansat reforma organizarii teri-
toriale a puterii publice locale in baza principiilor europene in materie de delimitare
teritoriald a puterii publice si a autoadministrarii locale. Legea facea parte dintr-un
nou pachet legislativ prin care se urmarea scopul implementarii autonomiei locale.

In conformitate cu dispozitiile Legii nr: 191-XIV din 12.11.1998, Republica
Moldova a fost delimitatd in unsprezece colectivitati teritoriale intermediare (Balti,
Cahul, Chisinau, Edinet, Lapusna, Orhei, Soroca, Tighina, Ungheni, Unitatea Te-
ritoriala Autonoma Gagauzia si municipiul Chiginau),*® iar statutul de municipiu,
conform art. 8 din aceeasi lege, a fost acordat oragelor Balti, Bender, Cahul, Cau-
seni, Chisinau, Comrat, Dubasari, Edinet, Hancesti, Orhei, Rabnita, Soroca, Tiraspol
si Ungheni. Cele 11 colectivitati teritoriale intermediare, pornind de la premisa ca
aveau o structura administrativa si autoritati distincte, pot fi divizate in patru ca-
tegorii: 1) judetele; 2) mun. Chisindu; 3) UTA Gagauzia; 4) localitatile din stanga
Nistrului.*

Suprafata medie a unui judet era de 3,1- 4 mii km? (ceea ce constituia 9% din
teritoriu), iar numarul locuitorilor — varia intre 240 si 400 mii, cu exceptia judetului
Taraclia.®

Numarul colectivitatilor locale de primul nivel (cu exceptia celor din stanga
Nistrului) s-a micsorat pana la 644, din ele: 12 municipii, 43 orase si 589 sate (co-
mune) care inglobau 1.533 de localitati. Aceasta s-a produs pe calea comasarii loca-
litatilor cu o populatie mai mica de 2.500 de locuitori, numarul minim de populatie
necesar pentru formarea unei colectivitati locale de primul nivel, spre deosebire de
1.000 de locuitori, cat prevedea legislatia anterioara.

In procesul elaboririi reformei din 1998 s-a tinut cont de potentialul economic
si de productie, de disponibilitatea si gradul de dezvoltare al infrastructurii sociale
pentru a crea conditii egale de dezvoltare fiecarui judet nou format. Aceste aspecte
erau foarte importante, deoarece la momentul realizarii reformei din 1998 intre ra-
ioane existau multiple discrepante: raionul Hancesti era de 2,6 ori mai mare decat
raionul Ialoveni, iar dupa numarul locuitorilor din raionul Orhei (136.000) era mai
mare de 4,3 ori decat Basarabeasca (32.000). Trebuie mentionat si faptul ca majori-

38 Nivelul subnational al puterii publice a fost constituit pe doud niveluri: nivelul I — satele si
comunele, nivelul IT — judetele.

3 Palihovici S. op. cit., p. 33.

¢ Reforma administratiei publice: controversele problemelor care bat la usd. In: Administra-
rea publica, 1998, nr. 3, p. 17.
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tatea raioanelor existente pand in 1999 nu-si acopereau nici 30 % din cheltuieli din
propriile venituri.

In rezultatul implementirii reformei, s-au creat premisele si au fost realizati pasi
concreti privind cooperarea transfrontalierd cu colectivitatile teritoriale subnationale
din Romania si Ucraina.

Cu toate ca organizarea teritoriala a puterii publice sub forma instituita in 1999
a functionat un termen prea scurt, fiind complicat de a face unele evaluari obiec-
tive 1n scopul relevarii particularitdtilor sale distincte, s-ar putea, totusi, scoate in
evidentd anumite carente functionale ale respectivului sistem.

Legea nr. 191-XIV din 12.11.1998 in perioada aflarii in vigoare a suportat noud
modificari. Deja in octombrie 1999, sub presiunea minoritatilor bulgare din fostul
raion Taraclia, Parlamentul a creat un nou judet cu acelasi nume si cu o populatie de
doar 44 mii de locuitori.

Noua delimitare teritoriald a puterii publice subnationale a diminuat multe
din discrepantele existente, dar nu le-a inlaturat. De exemplu, judetul Orhei, dupa
suprafatd, era cu mult mai mare decat judetele Cahul, Tighina, Taraclia. Existau
disproportii si dupa numarul populatiei: judetele Balti si Orhei aveau o populatie de
peste 400.000 locuitori, iar populatia judetului Taraclia era mai mica de 50.000. Erau
repartizate disproportional si unitatile administrativ-teritoriale de nivelul I din cadrul
judetelor: de la 251 in judetul Balti, la 81 in judetul Tighina si chiar 26 in Taraclia.®!

Problemele majore cu care s-a confruntat reforma au fost urmatoarele: a) des-
centralizarea responsabilitatilor nu a fost urmata de o finantare adecvata; b) in locul
unei descentralizari reale a functiilor, cu transmiterea lor autoritatilor locale, multe
servicii publice au fost concentrate in ,,capitalele” judetelor sau chiar pastrate in
oragele care in trecut au fost centre raionale; ¢) discrepanta intre sistemul de asezari
creat In perioada sovietica in baza modelului raioanelor si logica noului model al
judetelor.®

Lipsa de comunicare dintre decidentii politici si paturile largi ale populatiei,
informarea insuficienta privind obiectivele, finalitatile si etapele de realizare a refor-
mei, conjugate cu lipsa experientei profesionale a functionarilor publici de toate ni-
velurile au influentat substantial eficienta actiunilor intreprinse. Trebuie mentionat si
faptul ca judetele au inceput sa functioneze in conditiile declansarii crizei economice

g oy

optimi.®

¢ Palihovici S. Ibidem.

2 Prohnitchi V. Reorganizarea administrativ-teritoriald: o componentd esentiald a unei
descentralizari de succes in Republica Moldova. In: Guvernare §i democratie, 2011, nr. 1, p. 43.

% Cornea S. Organizarea teritoriald a puterii locale din Republica Moldova: concept, meca-
nisme, solutii. Bucuresti - Braila: Editura Academiei Romane - Editura Istros a Muzeului Brailei
,Carol I, 2017, p. 430.
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III. Revenirea la organizarea teritoriala quasi-sovietica a puterii publice
subnationale (2003-prezent)

Urmatoarea etapa are drept punct de plecare implementarea prevederilor Le-
gii privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova nr. 764-XV
din 27.12.2001, care a fost adoptata in ritmuri alerte, fara consultari cu populatia,
cu autoritatile publice locale sau organizatiile internationale la care a aderat Re-
publica Moldova. Legea a stabilit numarul colectivitatilor teritoriale subnationale,
modalitatile de formare si de desfiintare a lor, modalitatea de stabilire si modificare a
hotarelor lor. In esent, au fost reinfiintate fostele raioane care au substituit judetele
si a fost redus numarul de locuitori necesar pentru formarea ,,unitatii administrativ-
teritoriale” de la 2.500 la 1.500, ceea ce a avut drept efect sporirea substantiald a
numarului lor.

Urmare a implementarii acestei contrareforme, a crescut considerabil numarul
colectivitatilor locale de nivelul I — de la 647 la 901 si de nivelul Il — de la 12 la 32
raioane. Astfel, Republica Moldova a revenit la modelul sovietic de organizare teri-
toriala a puterii subnationale. Asemanarea izbitoare dintre sistemul sovietic si cel de
dupa contrareforma poate fi ilustrata prin urmatoarele cifre: in anul 1988 in RSSM
existau 827 de soviete locale, iar dupa contrareforma — 903 de colectivitati locale
(fara Transnistria). De asemenea, in anul 1988 existau 40 de raioane si In prezent
existd 40 de raioane, daca se iau In calcul cele trei raioane ale Gagdauziei si cinci
raioane ale Transnistriei.®

Elaborarea i adoptarea unei legi anti-reformatoare, la nici trei ani de la reforma
din 1999, ar fi trebuit sa aiba motive foarte serioase si argumentate. Promotorii con-
trareformei au operat cu un set de argumente in favoarea ei, care pot fi rezumate la
urmatoarele: a) promisiunile electorale ale PCRM, b) ,,solicitarile cetatenilor”, care
ar fi atins fabuloasa cifra de 650 mii, c) organizarea administrativ-teritoriald ar con-
traveni Constitutiei, care prevede delimitarea Republicii Moldova in ,,raioane, orase
si sate”, d) judetele, ca structuri teritorial-administrative, nu si-au justificat existenta
si revenirea la raioane ar facilita accesul cetatenilor la autoritatile publice raionale
prin diminuarea distantei intre localitati si centrele raionale, ) necesitatea consoli-
darii verticalei puterii, f) stoparea degradarii fostelor centre raionale, g) reducerea
numarului de functionari in administratia publica locala.®

Dupa cum se vede din argumentele nefondate prezentate supra, contrareforma
din 2003 este un exemplu elocvent cd, in foarte multe cazuri, optiunea pentru un
anumit model de organizare teritoriald a puterii publice nu este determinatd neaparat
de factorii care tin de stiinta, ci de interesele de grup si cele de factura politica, de tra-

 QOsoian 1. et al., Studiu analitic privind structura administrativ-teritoriald optimald pentru
Republica Moldova. Chisinau: Expert-Grup, 2010, p. 52.

% Cornea S. Antireforma teritorial-administrativa din anul 2003: cauze si consecinte. In:
Modernizarea administratiei publice in contextul democratizarii sistemului politic si proceselor
integrationiste, conf. st. intern. (2010, Chisinau). Chisinau: CEP USM, 2010, pp. 62-63.
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ditii si de mentalitati. Astfel, organizarea teritoriald a puterii publice subnationale a
fost realizata in conformitate cu structurile teritoriale ale partidului de guvernamant,
care au fost create in baza principiului organizarii administrative a teritoriului de
pana la reforma din 1999 si a fost un mijloc de a-i recompensa pe cei care au promo-
vat partidul in campania electorala, dar au ramas fara posturi. De asemenea, s-a dorit
plasarea reprezentantilor PCRM in structurile administratiei publice intermediare si
locale, cu scopul de a consolida pozitiile partidului in teritoriu.

Referitor la afirmatia adeptilor antireformei ca ,,organizarea administrativ-te-
ritoriald in judete si comune” ar contraveni Constitutiei, care prevede delimitarea
Republicii Moldova in ,;raioane, orase si sate”, e necesar de mentionat ca Curtea
Constitutionala s-a pronuntat in sensul ca folosirea notiunilor de comuna, municipiu,
judet nu a adus atingere principiilor autonomiei locale, descentralizarii, statuate de
art. 109 din Constitutie, dar nici principiilor constitutionale de organizare a terito-
riului.®

Unul dintre obiectivele antireformei a fost de a ,,reanima” fostele centre raiona-
le, multe dintre care au fost create din ratiuni ideologice si 1n logica hipercentralis-
mului sovietic, fiind lipsite de fundamente sau ratiuni economice sau sociale. Irosi-
rea banului public pentru reanimarea unor structuri anacronice este o actiune alogica.
Orasele mici pot fi reanimate prin mecanisme $i programe economice si sociale, nu
prin pulverizarea resurselor si mijloacelor in scopuri politice.

Legea nr. 764-XV din 27.12.2001 1n art. 2 prevedea ca ,,divizarea teritoriului
tarii Tn unitdfi administrativ-teritoriale este chemata sa asigure realizarea principi-
ilor autonomiei locale, descentralizarii serviciilor publice, eligibilitatii autoritatilor
administratiei publice locale, asigurarii accesului cetatenilor la organele puterii si
consultarii lor in problemele locale de interes deosebit”. E lesne de observat ca, in
afara de principiile de baza ale administratiei publice locale enumerate in articolul
109 al Constitutiei, legiuitorul a introdus unul nou: cel al asigurarii accesului ceta-
tenilor la organele puterii. Principiul respectiv este doar nominalizat in textul legii,
nefiind si explicat. Studiind continutul Legii, se poate deduce ca s-a avut in vedere
nu atat facilitarea accesului propriu-zis al cetatenilor la organele puterii (presupunem
ca e vorba de organele puterii locale), cat micsorarea dimensiunilor teritoriale ale
unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul doi Tn scopul micsorarii distantei intre
resedintele de raioane si unitatile administrativ-teritoriale de nivelul I. Consideram
ca s-a comis astfel, Tn mod intentionat, o eroare de interpretare a principiului subsi-
diaritatii. Mai adecvat, din punct de vedere al stiintei administratiei contemporane,
ar fi trebuit stipulat principiul accesului populatiei la servicii publice de calitate,
ceea ce ar insemna nu micsorarea distantei in kilometri pana la serviciile publice, ci

% Hotararea Curtii Constitutionale cu privire la controlul constitutionalitdtii unor prevederi
din Legea nr. 191-XIV din 12 noiembrie 1998 ,, Privind organizarea administrativ-teritoriald a
Republicii Moldova”, nr. 50 din 05.10.1999.
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acordarea lor nemijlocit la locul de trai. Autonomia locala presupune nu atat accesul
cetatenilor la organele puterii publice, cat accesul la servicii publice calitative, logica
fiind urmatoarea: autoritatile puterii publice locale ar trebui sa-si diversifice meto-
dele si formele de interactiune cu populatia, sd se apropie cat mai mult de populatie
prin satisfacerea cat mai deplina a necesitatilor locuitorilor.

Referitor la afirmatiile privind reducerea numarului de functionari publici, e
necesar de mentionat ca triplarea numarului de colectivitati teritoriale intermediare
nu putea sd contribuie la reducerea numarului angajatilor din autoritatile publice
subnationale. Aparatul Consiliului judetean avea 34 de unitati de personal (cota ma-
xima), cu exceptia judetului Taraclia, care avea 14,5 unitati, iar statele de personal ale
aparatului presedintelui raionului — 21 de unitati. Insi raioane deja nu sunt 10, ci 32.
Numarul consilierilor raionali a crescut de la 344 la 1.284, iar numarul angajatilor in
aparatele presedintilor de raioane era de 4.640 fata de 2.060 in aparatele consiliilor
judetene. S-a marit substantial si numarul colectivitatilor locale de nivelul I — 901,
cu 254 mai multe decat pana la alegerile locale din 2003. Numarul angajatilor in pri-
madriile rurale a crescut de la 6.534 pana la 9.306, iar a celor din primariile ordsenesti
de 1a 989 la 1.173. E lesne de observat ca numarul functionarilor si alesilor locali si
raionali s-a marit considerabil, iar declaratiile referitor la reducerea numarului lor au
fost, de fapt, un truc propagandistic.®’

Situatia creatd dupa realizarea contrareformei din 2003 a confirmat intentiile
guvernantilor de a ,,consolida verticalitatea puterii”, adicd de a suprima autonomia
locald si de a subordona autoritdtile locale celor centrale. Putem afirma cu certitu-
dine ca, de fapt, contrareforma a fost orientata din start spre distrugerea autonomiei
financiare locale si a intregului sistem al finantelor publice. Discrepantele existente
la nivel local, dupa revenirea la raioane, s-au accentuat i mai mult.

Contrareforma a accentuat fragmentarea teritoriald a colectivitatilor teritoriale
intermediare, Gagauzia, raioanele Cahul si Taraclia fiind fractionate in cateva area-
luri teritoriale. Localitatea Alexandru loan Cuza, de exemplu, este totalmente izolata
de restul localitatilor raionului Cahul, fapt ce complica activitatea cotidiana a locui-
torilor si nu permite includerea ei in proiectele de dezvoltare raionale.

In rezultatul realizarii contrareformei a fost redus numérul municipiilor. Potrivit
prevederilor art. 8 al Legii nr. 764-XV din 27.12.2001, numarul municipiilor a fost
redus de trei ori (de la 15 la 5). Orasele Cahul, Causeni, Dubasari, Edinet, Hincesti,
Orhei, Ribnita, Soroca, Taraclia si Ungheni si-au pierdut statutul de municipii.

Scopul real al actiunilor intreprinse de partidul de guvernamant in cadrul con-
trareformei din 2003 a fost de a reabilita vechiul sistem administrativ de comanda
pentru a promova interesele de grup in detrimentul interesului national.

7 Cornea S. Reorganizarea teritoriald a puterii locale — imperativ al modernizarii Republicii
Moldova. Cluj-Napoca: Presa Universitara Clujeana, 2019, pp. 151-152.
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Ulterior, incepand cu decembrie 2006, cadrul normativ al functionarii puterii
locale a fost completat cu un set de legi ® care prevedeau distribuirea mai clard
a responsabilitatilor dintre diferite niveluri ale puterii publice, crearea conditiilor
mai favorabile de exercitare a autonomiei locale in conditiile descentralizarii si con-
solidarii capacitatii administrative a colectivitatilor teritoriale locale, modernizarea
politicilor si procedurilor de personal in autoritatile publice®. Insa, prevederile le-
gale respective au fost implementate in conditiile unei organizari teritoriale a puterii
publice subnationale de sorginte sovietica.

Guvernarile de dupa 2009, recunoscand fragmentarea excesivd a Republi-
cii Moldova, au revenit la ideea organizarii teritoriale judicioase a puterii publice
subnationale, dar nici aceste guvernari ,,proeuropene’ nu au realizat o reforma a or-
ganizarii teritoriale a puterii intermediare si locale, beneficiind, de facto, de avantaje-
le oferite de sistemul administrativ centralizat pe care-1 blamau fiind in opozitie.”

2.2. Starea actuala si necesitatea reformarii organizarii
administrativ-teritoriale

Sub aspect administrativ, conform prevederilor constitutionale stipulate in art.
110, teritoriul Republicii Moldova este organizat in sate, orase, raioane §i unitatea
teritoriald autonoma Gagauzia. Localitatilor din stdnga Nistrului, conform textului
constitutional, le pot fi atribuite forme si conditii speciale de autonomie in conformi-
tate cu statutul special adoptat prin lege organica.

Potrivit prevederilor art. 4, alin. (4) al Legii privind organizarea administrativ-
teritorialda a Republicii Moldova nr. 764-XV din 27.12.2001 ,,organizarea adminis-
trativ-teritoriala a Republicii Moldova se efectueaza pe urmatoarele niveluri: satele
(comunele) si orasele (municipiile) constituie nivelul intai, raioanele, municipiul
Chisinau si municipiul Balti constituie nivelul al doilea, iar unitatea teritoriald auto-
nomia Gagauzia are un nivel special de administrare”. In conformitate cu dispozitiile
legii mentionate au fost formate 32 de raioane si unitatea teritoriala autonoma Ga-
gduzia cu 32 de localitati, iar celor 147 de localitati din stanga Nistrului le pot fi
atribuite forme si conditii speciale de autonomie.

8 Legea privind administratia publicd locala nr. 436-X VI din 28.12.2006, Legea privind de-
scentralizarea administrativa nr. 435-XVI din 28.12. 2006, Legea privind dezvoltarea regionald
in Republica Moldova nr. 438 din 28.12.2006, Legea cu privire la functia publica si statutul
functionarului public nr. 158-XVI din 04.07.2008.

% Simboteanu A. Interconexiuni teoretico-metodologice si aplicative in evolutia reformei
administratiei publice din Republica Moldova. in: Administrarea publica, nr. 2, 2015, p. 12.

" Cornea S. Organizarea teritoriala a puterii locale. In: Panorama postcomunismului in Re-
publica Moldova, Vol. I / coord.: L. Corobca. Bucuresti: Editura Institutului Cultural Roman,
2024, pp. 163-164.
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Egalitatea formala a colectivitatilor teritoriale subnationale este in contradictie
cu deosebirile majore cantitative si calitative dintre ele. Asimetria organizarii terito-
riale a puterii publice se manifestd in urmatoarele aspecte: a) dupa suprafata, b) dupa
numarul populatiei, ¢) dupa gradul de urbanizare, d) dupa nivelul veniturilor per
capita, ) dupa nivelul cheltuielilor per capita.”

Ca Republica Moldova este un stat fragmentat cu multe si persistente dezechi-
libre teritoriale este o axioma, situatia fiind sesizatd, constientizatd si mediatizata
de asociatiile profesionale, de functionarii din autoritatile publice centrale si locale,
alesii raionali si locali, reprezentantii mediului academic si ai societatii civile. Datele
statistice, lucrdrile stiintifice si rapoartele analitice disponibile confirma aceasta stare
de lucruri.

In Republica Moldova, desi Legea nr: 764-XV din 27.12.2001 (art. 17, pct. 2)
prevede ca ,,unitatea administrativ-teritoriald de sine statitoare se formeaza daca are
o populatie, de regula, de cel putin 1.500 de locuitori si dispune de mijloace finan-
ciare suficiente pentru intretinerea aparatului primariei si institutiilor sferei sociale”,
aproximativ o treime dintre acestea nu corespund normei legale, avand o populatie
mai mica, iar peste 87% au sub 3.000 de locuitori.”

In studiul ,,Propunerile Academiei de Stiinte a Moldovei pentru Guvern la cele
mai relevante provocari pentru Republica Moldova in 2015” prezentat de savantii
Institutului de Cercetari Juridice si Politice al Academiei de Stiinte a Moldovei la
01 februarie 2015 se mentiona ca ,,Republica Moldova, prin organizarea teritoriala
existentd este un stat extrem de fragmentat, dar cu un grad nalt de centralizare, fapt
care afecteaza dezvoltarea sociald si economica a unitatilor administrativ-teritoriale,
lipsesc entitatile locale de autonomie financiar-fiscald si genereaza constrangeri in
procesul decizional al acestora”.”

In acelasi timp trebuie de avut in vedere faptul ca in dezbaterile academice nu
existd un consens referitor la criteriile definitorii ale unui stat fragmentat. P. Swia-
niewicz propune de a numi sisteme ,,fragmentate” acele sisteme in care o proportie
considerabila (peste 25%) a colectivitatilor locale este mai mica de 1000 locuitori, in
timp ce o vastd majoritate (peste 66%) este mai mica de 5.000.7 Iar potrivit opiniei
lui I. Kopric, se poate face urmatorul algoritm al fragmentarii: colectivitatile foarte
mici sunt cele cu mai putin de 1.000 de locuitori; colectivitatile mici sunt cele cu
mai putin de 5.000 de locuitori; colectivitatile de dimensiuni medii au intre 5.000 si

"I Mihalache F., Croitoru A. Organizarea teritoriala a spatiului rural in contextul reformei ad-
ministrative. In: Revista Transilvana de Stiinte Administrative, 2014, nr. 2 (35), p. 54.

2 Conceptul de reforma a administratiei publice locale, p. 10. https:/primariiputernice.gov.
md/sites/default/files/2026-4/Concept%20Reforma%20APL.pdf

3 Propunerile Academiei de Stiinte a Moldovei pentru Guvern la cele mai relevante provocari
pentru Republica Moldova 1n 2015. http://iiesp.asm.md/?p=3384

" Swianiewicz P. Is There a Third Way Between Small yet Ineffective and Big yet Less Demo-
cratic? Comparative Conclusions and Lessons Learned. In: Consolidation or fragmentation. Bu-
dapest: OSI/LGI, 2002, p. 300.
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15.000 de locuitori; colectivitatile mari cuprind intre 15.000 si 40.000 de persoane,
in timp ce colectivitatile locale extrem de mari au peste 40.000 de locuitori.”

Republica Moldova se confrunta cu una dintre cele mai accentuate crize demo-
grafice, caracterizata prin scaderea constantd a numarului de locuitori, migratia ex-
ternd masiva si imbatranirea accelerata a populatiei. In perioada 2014-2024 numarul
populatiei a scazut cu cca 13,6%, cu 7,5 % s-a diminuat ponderea tinerilor de 20-29
ani, in timp ce ponderea varstnicilor de 60-69 ani a crescut cu 4,6 %, cu o crestere
mai accentuata in mediul rural — cu 6,2 %.”® Aceste fenomene nu reprezintd doar
provocari sociale, ci constituie factori structurali care afecteaza direct capacitatea de
functionare a administratiei publice subnationale.

In perioada 2014-2024, in toate raioanele si in municipiul Balti, s-a inregistrat
o descrestere a populatiei. In 28 de raioane, sciderea populatiei a fost cu peste 20%.
Cea mai mare scadere a populatiei au Inregistrat raioanele Ocnita (-29,5%), Leova
(-29,2%), Briceni (-28,7%) si Cantemir (-28,5%). O descrestere mai putin accentuata
a populatiei s-a inregistrat in municipiul Balti (-5,9%), raionul Ialoveni (-12,9%) si
UTA Gagauzia (-14,9%).”

Depopularea are un impact negativ asupra mediului rural, unde numeroase
localitati au pierdut o parte semnificativi a populatiei active. In multe unititi ad-
ministrativ-teritoriale populatia rezidentd este sub pragul critic necesar pentru
sustinerea unui aparat administrativ minim functional. Aceasta situatie favorizeaza
aparitia unor entitati administrative ,,formale”, care exista juridic, dar care nu mai
dispun de populatia necesara exercitarii functiilor publice.

Fragmentarea teritoriald, mentinuta in pofida declinului demografic, amplifica
efectele negative ale acestor tendinte. Mentinerea unui numar mare de unitati admi-
nistrativ-teritoriale de dimensiuni mici, in contextul scaderii numarului populatiei,
conduce la diluarea resurselor administrative si la cresterea costurilor administrative
la nivel local si intermediar.

Republica Moldova se inscrie in categoria statelor europene cu un parcurs de
reformd administrativa incomplet si fractionat. Mostenirea sovieticd, combinatd cu
reforme succesive partiale si reversibile, a generat o structura teritorial-administrati-
va eterogena, lipsita de coerentd functionala si nesustenabila.

Desiprincipiiledescentralizariisiautonomieilocale suntconsacrate constitutional
si reflectate 1n cadrul normativ national, implementarea lor este profund afectatd de

> Kopric 1. Consolidation, Fragmentation, and Special Statuses of Local Authorities in Eu-
rope. In: Croatian and Comparative Public Administration, no. 12(4), 2012, p. 1176-1178.

6 Rezultatele finale ale Recensamantului Populatiei si Locuintelor 2024: Caracteristici de-
mografice ale populatieil. https://statistica.gov.md/ro/rezultatele-finale-ale-recensamantului-
populatiei-si-locuintelor-2024-caracteris-10121_61953.html.

7 Rezultatele finale ale Recensamantului Populatiei si Locuintelor 2024: distributia geografica
a populatiei. https://statistica.gov.md/ro/rezultatele-finale-ale-recensamantului-populatiei-si-lo-
cuintelor-2024-distributi-10121_61877.html.
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fragmentarea teritoriala, de capacitatea administrativa redusa a unitatilor teritorial-
administrative si de dependenta financiara structurald fata de bugetul de stat.

Comparativ cu alte state din Europa Centrala si de Est, care au realizat reforme
administrative functionale, Republica Moldova a evitat, pana in prezent, o reforma
profunda a nivelului subnational, preferand ajustari incrementale, care nu au abordat
problema de fond a viabilitatii administrative.

Unul dintre paradoxurile administratiei publice subnationale din Republi-
ca Moldova constd in discrepanta majora dintre cadrul normativ existent si rea-
litatea functionald din colectivitatile teritoriale. Legislatia atribuie autoritatilor
administratiei publice subnationale competente extinse in domenii esentiale precum
educatia, asistenta sociald, infrastructura sau dezvoltare economica, fara a asigura
insa resursele si capacitatile necesare exercitarii acestora.

Aceasta discrepanta produce un efect cumulativ de delegitimare institutionala:
administratia locala si intermediara sunt percepute de cetateni ca fiind responsabile
pentru disfunctionalitati pe care, in realitate, nu are capacitatea sa le depaseasca.
In acelasi timp, dependenta de autorititile centrale limiteaza autonomia decizionala
si transforma autoritatile publice subnationale in simple extensii administrative ale
guvernului.

Inafara de caracteristicile cantitative, structurile administrative subnationale sunt
influentate si de configurarea entitatilor teritoriale. Avem in vedere imperfectiunea
stabilirii hotarelor. Din perioadele anterioare au fost mostenite nesuprapunerea ho-
tarelor raioanelor administrative, economice si etnice, fapt care perturbeazad actul
administrarii si-i scade eficienta (este cazul UTA Gégduzia, a raionului Taraclia si a
raionului Cahul).

Capacitatea administrativd exprimatd prin ansamblul resurselor materiale,
institutionale si umane de care dispune o entitate teritoriald, precum si actiunile pe
care le desfasoard aceasta pentru exercitarea competentelor poate fi un indicator im-
portant in stabilirea dimensiunii teritoriale, dar si factor explicativ pentru diferentele
inregistrate in dezvoltarea social-economica.” Legea nr. 764-XV din 27.12.2001 sta-
tueaza ca ,,unitatea administrativ-teritoriala de sine statatoare se formeaza daca are
o populatie, de regula, de cel putin 1500 de locuitori si dispune de mijloace financi-
are suficiente pentru Intretinerea aparatului primariei si institutiilor sferei sociale”.
Astfel, art. 11, alin. 3 al Legii nr. 435-XVI din 28.12.2006 prevede in mod expres: a)
,unitatea administrativ-teritoriala” trebuie sa dispuna de capacitate administrativa,
iar potrivit prevederilor alin. 2 al art. 11, ,,capacitatea administrativa este recunoscuta
ca fiind adecvata statutului legal al unei autoritati publice locale cand cheltuielile ad-
ministrative ale acesteia nu depasesc 50 la sutd din suma totala a veniturilor proprii,

7 Secrieru A., Stratulat O. Politica fiscald in perspectiva extinderii autonomiei financiare lo-
cale. In: Descentralizarea fiscald. Provocari pentru Republica Moldova. Chisinau: Epigraf, 2006,
p. 21.

54



defalcarilor de la impozitele si taxele de stat si transferurilor cu destinatie genera-
13”); b) numarul populatiei ,,unitatii administrativ-teritoriale” este mai mare decat
numarul minim necesar stipulat in art. 17, alin. 2 al Legii nr. 764-XV din 27.12.2001.
Astfel, elementul hotarator al capacitdtii administrative este dat de volumul venituri-
lor proprii din suma veniturilor colectivitatii locale. Desi reprezintd un indicator im-
portant, exprimam opinia ca nu ar trebui sa fie unicul. Aspectele tipice ale capacitatii
administrative ar trebui sa includa: calitatea functionarilor publici, gradul de aplicare
a tehnologiilor informationale in activitate, stilurile de interactiune. Prezenta unor
resurse financiare si simpla contabilizare a cheltuielilor nu vorbeste despre calita-
tea si eficienta realizarii sarcinilor.”” Capacitatea autoritatilor administratiei publice
locale este adesea considerata insuficienta pentru a justifica o descentralizare reala,
adica transferul de competenta si autoritate pentru domenii de la nivel central la ni-
vel local. Pentru statele din spatiul postsovietic, capacitatea administrativa redusa a
autoritatilor publice locale reprezinta o reald problema, avand drept efect renuntarea
guvernelor centrale la descentralizarea autoritétii in sfera realizarii politicilor publi-
ce. Disfunctiile nivelurilor local si regional de exercitare a puterii publice in tarile
care parcurg calea edificarii societatii democratice sunt considerate a fi una dintre
cauzele principale ale insuccesului realizarii reformelor democratice in aceste tari.%

Dezvoltarea sociald si economicd a Republicii Moldova este caracterizata de o
neomogenitate accentuata, polarizata si cu dezechilibre teritoriale pronuntate. Acest
sistem de distribuire teritoriald a puterii publice este unul ineficient, depasit de timp
si care nu permite functionarea eficientd a autoritatilor publice.

Sistemul organizarii teritoriale a puterii publice existent in Republica Moldova
a fost edificat in spiritul uzantelor statului centralizat si in baza unor valori depasite
de timp. Dimensiunea relativ mica a colectivitatilor teritoriale de ambele niveluri in
combinatie cu potentialul economic si social scazut afecteaza in mod negativ capaci-
tatea institutionald, financiara si administrativa a autoritatilor administratiei publice
subnationale in indeplinirea functiilor atribuite.®'

Disparitatile teritoriale existente in Republica Moldova reprezinta o potentiald
sursa de instabilitate politica si sociald, deoarece contribuie la amplificarea anta-
gonismelor sociale. Inegalitatea in dezvoltare si disparitatile regionale reprezinta
consecinte ale disfunctionalitatilor structurale ale sistemului economic si social care
trebuie solutionate pentru a reduce inegalitatea dezvoltarii colectivitatilor teritoriale
subnationale.

” Cornea V. Activitatea administratiei publice: abordare sociologicd. Cahul: USC, 2009, p.
36-41, 1009.

8 De Vries M.S., Sobis I. Consolidation in local government. An international comparison of
arguments and practices. http://www.nispa.org/files/conferences/2013/papers/201304041306060.
Sobis%20 final.pdf.

81 Note informative din partea Partenerilor de dezvoltare ai Moldovei. http://gov.md/sites/
default/ files/document/attachments/briefing_book rom.pdf.
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Comisia Europeana, in raportul analitic privind evaluarea capacitatii Republicii
Moldova de a-si asuma obligatiile de aderare la Uniunea Europeana, publicat la 02
februarie 2023, constata existenta unor disparitati semnificative atat in mediul urban,
cat si in cel rural privind furnizarea serviciilor de bazd, educatie si piata muncii,
,deoarece resursele sunt concentrate in capitald si in cateva orase mijlocii”, iar ni-
velul scazut de urbanizare si cotele mari ale emigratiei afecteaza dezvoltarea tarii.
Dezvoltarea si coeziunea regionald este ingreunata din cauza fragmentarii teritoriale:
844 de autoritati publice locale rurale (86%) au o populatie mai micd de 5 000 de
locuitori.®

Exista discrepante accentuate in dezvoltarea social-economica la nivelul regi-
unilor de dezvoltare. Referitor la evolutia dezvoltarii sociale si economice a regiu-
nilor, in Strategia nationala de dezvoltare regionala a Republicii Moldova pentru
anii 2022-2028, aprobata prin Hotararea Guvernului nr. 40 din 26 ianuarie 2022,
se constata ,,perpetuarea unor discrepante sesizabile interregionale”, existand doua
regiuni de dezvoltare care au performante peste media nationala (Regiunea de dez-
voltare UTA Gagduzia si Regiunea de dezvoltare Centru) si alte doud regiuni care au
performante sub media nationala (Regiunile de dezvoltare Nord si Sud).®* Aceasta
diferentiere dintre regiunile de dezvoltare a inceput sd se manifeste inca din anii
1990, continuand sa se intensifice pana in prezent. Existd mai multi factori care in-
fluenteaza acest decalaj, cei mai importanti fiind urmatorii:

a) distanta fatd de municipiul Chisinau (favorizarea relativa a Regiunii de dez-

voltare Centru si defavorizarea Regiunilor de dezvoltare Sud si Nord);

b) activismul autoritatilor administratiei publice locale (favorizarea relativa a
UTA Gagauzia de statutul sau special de autonomie si gradul mai avansat de
descentralizare financiara si administrativa);

¢) productivitatea in agriculturd (relativ mai joasa in Regiunea de dezvoltare
Sud si mai inalta in Regiunea de dezvoltare Nord si Centru);

d) coeficientul de imbatranire a populatiei (defavorizarea relativa a Regiunii de
dezvoltare Nord);

g) extinderea zonelor economice libere si investitiile strdine directe din ele
(favorizarea relativa a Regiunii de dezvoltare Centru si a Regiunii de dez-
voltare UTA Gagauzia).®

Una din marile provocdri cu care se confruntd Republica Moldova in ceea ce
priveste dezvoltarea sa durabila este repartizarea neuniforma a veniturilor pe regiuni.

82 European Commission. Analytical Report following the Communication from the Commis-
sion to the European Parliament, the European Council and the Council Commission Opinion on
the Republic of Moldova’s application for membership of the European Union. https://neighbour-
hood-enlargement.ec.europa.cu/system/files/2023-02/SWD_2023 32 %20Moldova.pdf.

8 Strategia nationald de dezvoltare regionala a Republicii Moldova pentru anii 2022-2028,
aprobata prin Hotararea Guvernului nr. 40 din 26 ianuarie 2022. Monitorul Oficial nr. 88-95/238
din 01.04.2022.

8 Ibidem.
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Disparitatile existente sunt o reminiscenta a perioadei sovietice, datorita industriali-
zarii neuniforme §i urbanizarii incomplete a tarii, procese amplificate in perioada de
tranzitie.® Cu toate ca au trecut deja peste trei decenii de la destramarea Uniunii So-
vietice, datele prezentate in Tabelul 1 confirma, existenta disparitatilor regionale si a
repartizarii neuniforme a veniturilor pe regiuni. E lesne de observat discrepanta exis-
tenta intre municipiul Chisindu si celelalte regiuni si, ceea ce este foarte grav, perpe-
tuarea tendintelor centralizatoare in diferite domenii ale vietii sociale. De exemplu,
in 2019 raportul produsul intern brut regional pe locuitor dintre Municipiul Chisindu
si Regiunea de dezvoltare Sud era de 4,95 ori mai mare, in anul 2021 era de 4,58,

avand o scadere nesemnificativa, iar Tn anul 2023 era deja de 4,63 ori mai mare.

Tabelul 2.1: Produsul intern brut regional pe locuitor, preturi curente, lei

Regiuni de 2019 2020 2021 2022 2023
dezvoltare
Centru 39061 | 39985 | 49617 | 56329 | 66439
Mun. Chisindu 188382 | 180118 | 217987 | 255217 | 278210
Nord 43602 | 42958 | 51746 | 57464 | 68724
Sud 38020 | 37760 | 47546 | 51339 | 60094
UTA Gagauzia 39206 | 37484 | 46012 | 52588 | 61593

Sursa: Conturi nationale si regionale: Culegere statistica. Editia 2023. Chisinau: Biroul National
de Statistica al Republicii Moldova, 2023, p. 56; Conturi Nationale, 2024; Conturi Regionale,
2023. Chisinau: Biroul National de Statistica al Republicii Moldova, 2026, p. 56.

Exista inegalitati semnificative, dupa cum rezulta si din datele prezentate in
Tabelul 2, in ceea ce priveste veniturile disponibile ale populatiei Intre Chisinadu si
celelalte regiuni statistice.

Tabelul 2.2: Veniturile disponibile ale populatiei pe regiuni statistice, 2019-2025

. Chisinau | Nord | Centru | Sud

Ani : r <

Lei, medii lunare pe o persoana
2019 4 184,5 2 507,9 2 530,4 2 356,4
2020 4355,0 2729,7 2811,2 25245
2021 5062,3 3045,8 3059,1 2 985,5
2022 6 400,7 3639,9 3670,0 3 420,8
2023 7376,8 4010,5 41377 3 831,8
2024 7 854,7 4478,3 4 286,2 4100,7
2025 8 844.6 4 424,1 45424 4 286,6

Sursa: https://statbank.statistica.md/

8 Morcotilo Tu. Dezvoltarea regionald si doua realitati paralele. Chisindu: Expert-Grup, 2014,

p. 4.
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Dupa cum s-a mentionat, principalul pol de concentrare regionald a populatiei
ocupate in intreprinderile active, a PIB-ului, a productiei industriale si de servicii,
precum si a investitiilor continud a fi municipiul Chisindu, care este avantajat, com-
parativ cu celelalte regiuni fiind specializat in industrie si servicii, pe cand restul re-
giunilor — n agricultura. Sectorul de servicii, de asemenea, este supra-concentrat in
Chisinau si are o importanta minora in restul regiunilor. Atractivitatea investitionala
a Chisinaului se datoreaza existentei unei infrastructuri fizice si economice mai bune,
o cerere de marfuri si servicii mai inaltd, acces mai larg la diverse resurse si servicii
aferente dezvoltarii afacerilor.

Si Strategia nationala de dezvoltare regionala a Republicii Moldova pentru anii
2022-2028, constata ca dezvoltarea Republicii Moldova este influentata de ,,avansa-
rea modelului monopolar de dezvoltare, caracterizat de concentrarea disproportiona-
ta a resurselor si bunastarii in municipiul Chisinau, pe fundalul marginalizarii cres-
cande a regiunilor periferice”. Ponderea municipiului Chisindu in PIB la inceputul
anilor 2000 a depasit 45%, ulterior crescand pana la 56 % in 2013 si peste 59 % in
anul 2018, mentindndu-se tendintele de depasire a pragului de 60% 1n anii urmatori.
La inceputul anului 2020 in municipiul Chigindu erau concentrate:

- 68 % din volumul investitiilor capitale, inclusiv peste 81 % din totalul in-

vestitiilor finantate de stat,

- 62 % din toti economici si peste 72 % din totalul cifrei de afaceri,

- 69 % din volumul constructiilor, inclusiv peste 60 % din constructiile loca-
tive noi (in anii 2016-2020 peste 70% din totalul investitiilor in constructii
locative din tara au fost concentrate in municipiul Chisinau si in raioanele
limitrofe),

- 50 % din numarul locurilor de munca existente in economia formala.*

Ponderea municipiului Chisindu in totalul populatiei Republicii Moldova a
crescut de la 18 % la Inceputul anilor 2000 la 21,2 % in anul 2005 si 23,4% in
2020.% Potrivit datelor Recensamantului populatiei din 2024, 29,9% din populatie
locuia in municipiul Chisindu, comparativ cu 22,1% la recensamantul din 2014, sau
in crestere cu 7,8 %.%

Distributia teritoriald a populatiei denota o tot mai mare concentrare a populatiei
in municipiul Chisindu, cdruia ii revine cel mai mare numar de populatie printre re-
giunile de dezvoltare si municipii — de 720,1 mii locuitori cu resedinta obisnuita
(29,9% din totalul populatiei), urmat de regiunile de dezvoltare Centru cu 670,1 mii

8 Strategia nationald de dezvoltare regionala a Republicii Moldova pentru anii 2022-2028,
aprobata prin Hotararea Guvernului nr. 40 din 26 ianuarie 2022. Monitorul Oficial nr. 88-95/238
din 01.04.2022.

87 Ibidem.

88 Rezultatele finale ale Recensamantului Populatiei si Locuintelor 2024: distributia geografica
a populatiei. https://statistica.gov.md/ro/rezultatele-finale-ale-recensamantului-populatiei-si-lo-
cuintelor-2024-distributi-10121_61877.html.
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locuitori (27,8%) si Nord - cu 608,7 mii locuitori (25,3%). Cel mai mic numar de
populatie printre regiunile de dezvoltare il au regiunea de dezvoltare Sud - cu 306,7
mii locuitori (12,7%) si UTA Gagauzia, cu 103,7 mii locuitori (4,3%).%

Decalajul existent dintre conditiile de trai si oportunitatille de dezvoltare profe-
sionale au aprofundat tendintele migratiei interne catre municipiul Chisinau, in mod
special a persoanelor tinere si a populatiei active. Din aceasta cauza municipiul Chi-
sindu este unica regiune in care se atesta o continud dinamica demografica pozitiva,”
in contextul depopularii si Tmbatranirii populatiei din celelalte regiuni.

Cu toate acestea, dupd cum se constatd si in Strategia nationala de dezvoltare
regionala a Republicii Moldova pentru anii 2022—2028 municipiul Chisindu nu a
reusit sa se transforme dintr-un ,,pol national de absorbtie” intr-un ,,pol national de
difuzie” a prosperitatii, capabil sa genereze bunastare pentru celelalte regiuni ale
Republicii Moldova.”!

Decalajul de dezvoltare dintre municipiul Chisindu si celelalte regiuni afectea-
za negativ competitivitatea economicd a Republicii Moldova si indicatorii medii de
calitate a vietii cetatenilor, crednd premisele necesare pentru perpetuarea migratiei
externe si interne. Datele din Tabelul 3 ilustreaza faptul ca numarul emigrantilor din
municipiul Chisinau, raportat la numarul total al populatiei) este semnificativ mai
mic comparativ cu celelalte regiuni — doar 17,9%.

Tabelul 2.3: Numarul emigrantilor in profil teritorial

Regiuni 2019 2020 2021 2022 2023

Total pe tara 153 286 72 372 113769 | 241448 | 130 084
Mun. Chisindu 32552 14 150 19919 46 512 | 23336
Nord 41 064 19 986 34 289 71763 39 096
Centru 49 310 23 539 35369 73 573 | 40241
Sud 24 481 11553 18 540 38685 | 21299
U.T.A Gagauzia 5879 3144 5652 10915 6112

Sursa: Statistica teritoriala. Editia 2023. Chisinau: BNS, 2023, p. 47; Statistica teritoriala. Editia
2022. Chisinau: BNS, 2022, p. 44; Statistica teritoriald. Editia 2025. Chisinau: BNS, 2025,

p. 45.

Exista discrepante si in ceea ce priveste contributia regiunilor de dezvoltare la
formarea Produsului Intern Brut (PIB). De exemplu, in anul 2021 contributia regiu-
nilor de dezvoltare la formarea PIB-ului a fost urmatoarea: Nord — 15,3 %, Centru —

8 Tbidem.

% Strategia nationald de dezvoltare regionald a Republicii Moldova pentru anii 2022-2028,
aprobata prin Hotararea Guvernului nr. 40 din 26 ianuarie 2022. Monitorul Oficial nr. 88-95/238

din 01.04.2022.
! Tbidem.

59




15 %, mun. Chisinau — 60,4 %, Sud — 7 %, UTA Gagauzia — 2,3 %, iar in anul 2023
a fost atestatd urmatoarea situatie: Nord — 14,9 %, Centru — 15 %, mun. Chisinau —
61,2 %, Sud — 6,5 %, UTA Gagauzia — 2,4 %.%

Studiul privind centrele urbane de dezvoltare in Republica Moldova, aprobat
prin Decizia Consiliului National de Coordonare a Dezvoltarii Regionale nr. 13/18
din 16.11.2018 si publicat in 2020, confirma existenta in Republica Moldova a unor
»dezechilibre regionale importante, cauzate de existenta unei structuri de productie
predominant agricole si cu un nivel jos de urbanizare”, constatand o situatie in care
regiunile ,,nu manifesta suficient potential pentru o dezvoltare dinamica, care sa poa-
ta face fatd competitiei internationale si regionale”. Se mai mentiona si faptul ca
Republica Moldova nu are o dezvoltare organica, avand un sistem de orase care este
distorsionat. Cu exceptia municipiilor Chisindu si Balti celelalte municipii si orase
au o populatie de sub 50 000 locuitori.**

Teritoriul Republicii Moldova are o intindere de la Nord la Sud de 339 km, iar
de la Vest la Est — 155 km si ocupa o suprafata de 33,8 mii km?%°° comparabila cu o
regiune de dezvoltare din Romania. De exemplu, Regiunea de Dezvoltare Nord-Est
a Romaniei, aflatd la hotar cu Republica Moldova are o suprafata de 36,85 mii km?
(15,46% din suprafata totala a tarii) si are in componenta sa 6 judete: Bacau, Boto-
sani, Neamt, lasi, Suceava si Vaslui.

Existenta si vitalitatea Republicii Moldova depind foarte mult de modalitatea
in care vor fi minimalizate consecintele disparitatilor teritoriale existente si de or-
ganizare teritoriald eficienta a puterii publice fapt ce va contribui la 0 mai buna gu-
vernare. Numai astfel se poate asigura Republicii Moldova o perspectivd de a iesi
depasi starea determinata de trecutul sovietic si de a se incadra in familia statelor
europene.

Astfel, dupa cum rezulta din datele prezentate, sistemul actual al organizarii te-
ritoriale a puterii publice nu corespunde standardelor societatii democratice si nici
complexitatii sarcinilor si provocarilor carora ar trebui sa le faca fata. Eficienta puterii
publice la toate nivelurile si in toate domeniile de activitate este una scazuta, sistemul
existent devenind, practic, un obstacol in calea realizarii progresului social. Ineficienta
activitatii autoritatilor puterii publice subnationale se datoreaza, in mare parte, mo-
dului irational de organizare teritoriald, repartizdrii incoerente a responsabilitatilor
dintre nivelurile de exercitare a puterii publice. Organizarea teritoriala defectuoasa a

%2 Conturi nationale si regionale: Culegere statistica. Editia 2023. Chisindu: BNS, 2023, p.
65.

% Conturi Nationale, 2024; Conturi Regionale, 2023. Chisindu: Biroul National de Statistica
al Republicii Moldova, 2026, p. 65.

¢ Studiu privind centrele urbane de dezvoltare in Republica Moldova (2020). https://www.
mediu.gov.md/ro/content/studiul-privind-centrele-de-dezvoltare-urban%C4%83-%C3%AEn-
rm.

> Anuarul statistic al Republicii Moldova, editia 2023. Chigindu: BNS, 2023, p. 11.
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puterii publice subnationale are drept consecinta nerealizarea sarcinilor sale esentiale,
fapt care diminueaza gradul de satisfacere a intereselor vitale ale populatiei, cat si
implicarea ei 1n procesul decizional regional si local. Modul irational de organizare
teritoriald a puterii publice subnationale a accentuat constant decalajul intre obiecti-
vele transformarii social-politice: crearea institutiilor democratice, statului de drept,

societatii pluraliste si a economiei de piata, realizarea unitatii nationale si consolida-
rea suveranitatii, pe de o parte, si rezultatele obtinute - pe de alta parte.

Necesitatea reformarii organizarii administrativ-teritoriale existente este condi-
tionata de urmatoarele fenomene:

Urmare a diverselor procese de reformare si modernizare a administratiei
publice subnationale au fost extinse responsabilitatile autoritatilor publice
locale de ambele niveluri dar organizarea teritoriald a puterii publice a ra-
mas aceeasi. Din acest motiv, autoritdtile publice nu sunt Tnh masura sa rea-
lizeze responsabilitatile atribuite Tn mod eficient si sa furnizeze populatiei
servicii de calitate.

Actuala organizare teritoriala a administratiei publice subnationale impiedi-
ca realizarea procesului de descentralizare si sporirea rolului puterii publice
subnationale in administrarea treburilor publice.

Colectivitatile teritoriale locale nu dispun de o baza financiara si resurse
materiale necesare, iar capacitdtile lor de a concentra resurse financiare
sunt insuficiente. Veniturile colectivitatilor locale pe cap de locuitor difera
considerabil.

O buna parte a colectivitatilor locale nu sunt in masura sa asigure propria lor
dezvoltare social-economica, sa identifice in mod independent investitori si
sd atragd investitii pentru a dezvolta proiecte si sd participe la cooperarea
regionala.

Din cauza lipsei de fonduri si a functionarilor calificati, unele autoritati lo-
cale nu sunt in prezent capabile sa asigure elaborarea si implementarea pla-
nurilor de amenajare a teritoriului si de dezvoltare socio-economica. Acesta
inhiba atragerea investitiilor, schimbarea structurii economice si crearea de
noi locuri de munca.

In colectivitatile teritoriale locale cu un numar mic de locuitori este dificil
de a forma autoritdtile publice locale care ar functiona eficient. Politicienii
locali frecvent se avantd pentru a ocupa functii in autoritdtile locale, dar nu
intotdeauna isi indeplinesc obligatiunile onest si in cunostinta de cauza.

In colectivitatile locale in care sunt doar citeva sute de alegitori, exista
probleme in organizarea alegerilor locale, din moment ce numarul de politi-
cieni locali este foarte limitat, alegatorii nu au practic pe cine alege. O astfel
de situatie nu conduce la crearea unor conditii favorabile pentru dezvoltarea
democratiei la nivel local.
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In consecintd, necesitatea reformarii organizarii teritoriale a administratiei pu-
blice la nivel subnational, dictatd de existenta unui intreg complex de contradictii
si probleme care necesitd o abordare sistemicd pentru a putea fi solutionate, este
evidenta.

Un argument plauzibil in favoarea reformarii organizarii teritoriale a puterii pu-
blice subnationale tine de situatia demografica a Republicii Moldova. In prezent, Re-
publica Moldova se confrunta cu un sir de probleme si procese demografice care 1si
lasa amprenta asupra mai multor domenii, cum ar fi miscarea naturala a populatiei,
fenomenul migratiei, imbatranirea si pauperizarea populatiei. In stransi legatura
cu aceste procese sunt si alte fenomene: depopularea, dezurbanizarea si ruraliza-
rea asezarilor urbane. Starea de lucruri 1n sfera demografica este influentata de doi
factori esentiala: modernizarea demografica, ce se caracterizeaza prin schimbarea
comportamentului demografic al populatiei (scaderea fertilitatii, amanarea nasterii
copiilor pentru varsta mai maturd, diversificarea modelelor familiale) si criza socioe-
conomica de lunga duratd, avand drept consecinte migratia in masa a populatiei apte
de munca si pastrarea nivelului Tnalt al mortalitdtii la varsta adulta.

Insuficientele sistemului actual de organizare teritoriald a puterii publice
subnationale sunt consecintele:

- lipsei unei viziuni teoretice si a experientei practice iIn domeniul organizarii

teritoriale a puterii publice subnationale n baza principiilor democratice;

- erorilor comise in procesul de constituire i perfectionare a sistemului orga-
nizarii teritoriale a puterii publice subnationale;

- ignorarii valorilor, a rolului si importantei organizarii teritoriale a puterii
publice subnationale optime pentru functionarea eficienta a autoritatilor de-
liberative si executive intermediare si locale;

- impactului negativ al crizelor economice, sociale si politice asupra dezvol-
tarii la nivel intermediar si local;

- insuficientei resurselor si mijloacelor alocate pentru functionarea optima a
puterii publice subnationale.

Deoarece evolutiile care au loc in societate se produc cu o intensitate sporita,
autoritatile publice subnationale trebuie sa se adapteze permanent noilor conditii,
realitati si necesitdti sociale. Pentru a face fatd cerintelor, procesul de modernizare a
sistemului organizarii teritoriale a puterii publice trebuie s aiba un caracter continuu.
Reformele de anvergura, dupa cum mentiona N. lorga ,,sunt chestiuni care raman
totdeauna deschise in mijlocul unui popor la care fiecare generatie contribuie, macar
prin masurile acelea care deschid drum liber dezvoltarii prin sine a lucrurilor”.”

Astfel, reforma organizarii teritoriale a puterii publice subnationale trebuie sa
raspundad unui dublu scop: pe de o parte, aspiratiilor Republicii Moldova de a se

% Jorga N. Discursul tinut la discutia reformelor, in sedinta Adunarii Deputatilor de la 9 iunie.
lasi: Tipografia ,,Progresul”, 1917, p. 18.
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integra in Uniunea Europeana si, in al doilea rand, necesitatii edificarii unui sistem
de exercitare a puterii publice democratic, bine dimensionat si structurat, suplu si
performant, care sa asigure oferirea serviciilor de calitate cetdtenilor. Reforma nu
trebuie tratatd ca un scop in sine, ca o actiune izolata, ea trebuind sa fie o parte inte-
grantd a unui efort continuu si complex de reformare a statului. Accentul reformei
nu ar trebui sa fie pus doar pe stabilirea numarului si dimensiunilor colectivitatilor
locale sau intermediare, ci trebuie stabilitd o structurd teritoriald a puterii publice
subnationale functionald, capabila sa rdspunda contextului actual dominat de pro-
vocarile cu care se confruntd Republica Moldova. Astfel abordata, reforma trebuie
sa fie doar o parte componenta a unui intreg mecanism reformator, necesar pentru o
restructurare fundamentald a modelului existent.

Sensul reformei organizarii teritoriale a puterii publice subnationale nu consta
in ,,solutionarea tuturor problemelor” cu care se confruntd societatea, ci in sporirea
eficientei actului de administrare: a-1 face mai putin costisitor, mai democratic $i mai
adaptabil la provocarile sociale.

Optiunea pentru un anumit model de organizare teritoriald a puterii publice
subnationale trebuie sa constituie rezultatul unor ample dezbateri publice. Experienta
internationala arata ca in toate tarile n care a avut loc procesul de reformare a or-
ganizarii teritoriale a puterii publice subnationale, reforma a fost rezultatul unei
munci asidue pentru identificarea unor compromisuri si a unui dialog constructiv
intre autoritatile publice statale, colectivitdtile teritoriale subnationale si societatea
civild. De asemenea, In procesul reformdrii organizdrii teritoriale a puterii publi-
ce subnationale nu pot fi neglijate costurile sociale, materiale, financiare si de alta
naturd, pe termen scurt, mediu sdu lung pe care aceste actiuni le presupun si carora
societatea trebuie sa le faca fata.

Analiza practicii internationale Tn materie de organizare teritoriald a puterii pu-
blice, a consecintelor aplicarii diverselor variante ale structurilor administrative la
nivel subnational, precum si a studierii argumentelor pro sau contra acestor structuri
in diferite state ne permit sa constatam ca procesul organizarii teritoriale a puterii
publice subnationale este determinat nu numai de factori obiectivi, dar si de cei su-
biectivi. in acest sens, reforma nu consti numai in schimbarea legilor, structurilor
si institutiilor, ci mai ales in schimbarea mentalitétii si a metodelor de solutionare a
problemelor colectivitatilor teritoriale subnationale.

Reforma organizarii teritoriale a puterii publice este necesard in conditiile in
care sistemul existent nu mai raspunde necesitatilor sociale, dar trebuie efectuata
in limitele Constitutiei, fara impartirea tarii in structuri independente cu continut
etnic. Intr-o societate divizata si politizata, cu influente etnopolitice si geopolitice
procesul de consolidare a colectivitdtilor teritoriale regionale si locale ar trebui
realizat etapizat si cu crearea, in prealabil, a unui curent motivational economic si
socio-cultural. Prin scopurile si obiectivele sale reforma trebuie sa asigure conditii
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egale pentru toti cetatenii, independent de statusul sau social si apartenenta etni-
ca.

Reforma este o chestiune mult mai realistd decat majoritatea ,,prioritatilor” din
programele electorale si guvernamentale, sloganurile opozitiei si blogurile expertilor,
vehiculate 1n spatiul public. Este problema in care o mare parte din societatea mol-
doveneasca polarizata, poate ajunge la un numitor comun, astfel ca toate partile sa
profite de beneficiile reformei. Organizarea teritoriald a puterii publice trebuie reali-
zata 1n perspectiva dezvoltarii de ansamblu a societatii, precum si a sarcinilor ce vor
reveni sistemului 1n viitor.

Anume din aceste considerente reformarea organizarii teritoriale a puterii pu-
blice subnationale este necesara. In acelasi timp, realizarea reformei este unul dintre
cele mai importante instrumente in procesul de edificare a statului Republica Mol-
dova si de transformare a societatii de tip sovietic in societate civila.

In consecinta, necesitatea reformei decurge din analiza stirii de fapt, cand orga-
nizarea teritoriald a puterii publice de sorginte sovieticd nu mai face fata cerintelor
societdtii democratice, care este edificata in baza altor valori, deosebite de cele so-
vietice. Este imposibil de a edifica o societate democratica in baza valorilor si a me-
canismelor sovietice de distribuire teritoriala a puterii publice subnationale.

Avand in vedere faptul ca la 23 iunie 2022 Republica Moldova a obtinut sta-
tutul de tara candidat pentru aderarea la Uniunea Europeana, reformarea organizarii
teritoriale a puterii publice subnationale trebuie tratata si ca o conditie obligatorie
pentru integrarea in Uniunea Europeana.

2.3. Modele de reorganizare administrativ-teritoriala la nivel
european

Reforma administratiei publice subnationale in conformitate cu standartele eu-
ropene necesita schimbari si reorientdri de fond in cadrul juridic si institutional. Ra-
lierea legislatiei in domeniu la standardele europene presupune initierea unor actiuni
concrete de imbunatdtire a reglementarilor existente si elaborarea unor reglementari
noi, bazate pe principiile prevdzute de Constitutie si Carta Europeana a Autonomiei
Locale, care insumeaza standardele europene in materie de autoadministrare a co-
lectivitatilor teritoriale locale. Demersul esential al Cartei este ca un grad nalt de
autonomie al colectivitatilor teritoriale locale este piatra de temelie a oricarui sistem
democratic si obligd partile semnatare sd aplice reguli de baza care ar garanta inde-
pendenta administrativa si financiara a autoritatilor publice locale.

Modele de reorganizare teritoriali a puterii subnationale. in prezent s-au
conturat trei modele de reforma atemporale, teoretizate si aplicate de-a lungul tim-
pului si in diferite regiuni ale lumii: a) modelul de ,,sus in jos” (,,top-down”), b)
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modelul de ,,jos in sus” (,,bottom-up”) si modelul institutional. Toate cele trei modele
prezinta atat avantaje, cat si anumite limite.”’

Modelul reformei ,,de sus in jos” se bazeaza pe premisa ca liderii aflati la var-
ful organizatiilor si sistemelor de guvernare au capacitatea de a vedea ,,imaginea de
ansamblu”, de a identifica problemele si de a determina solutiile adecvate pentru
reforma si schimbare.

Modelul opus reformelor ,,de sus in jos” este modelul ,,de jos in sus”, in care
reformele sunt initiate de la nivelul societatii, prin miscari sociale, mobilizare poli-
tica, proteste sau revolutii. Aceste procese urmaresc fie schimbari fundamentale, fie
transformari revolutionare totale. Totusi, majoritatea miscarilor sociale de tip ,,de jos
in sus” au produs doar reforme limitate, schimbari cosmetice sau au fost reprimate
prin interventii coercitive si militare, mai ales In statele din America Latina, Asia si
Africa.

Conform unor evaludri teoretice si empirice, atat reformele ,,de sus in jos”,
cat si cele ,,de jos in sus” au inregistrat frecvent rezultate limitate sau chiar esecuri.
Ambele modele de reforma prezintd probleme semnificative si sunt departe de a fi
ideale. Modelul ,,de sus in jos” tinde sa ignore detaliile specifice, nevoile concrete si
realitatile existente la nivel local si intermediar. Acesta presupune ca decidentii aflati
la nivel central cunosc cel mai bine problemele si solutiile, insa 1n practica populatia
si actorii subnationali sunt adesea cei care inteleg mai bine situatiile concrete si
necesitatile reale ale colectivitatilor teritoriale subnationale. In cazul modelului ,,de
jos in sus” solutiile generate la nivel subnational pot fi adecvate pentru anumite regi-
uni sau colectivitati teritoriale, insd nu pot fi generalizate automat ca modele ideale
pentru intregul stat sau pentru alte contexte sociale si institutionale. Astfel, ceea ce
functioneaza eficient intr-o localitate poate fi inadecvat intr-o alta regiune cu carac-
teristici economice, culturale sau administrative diferite.

Pentru depasirea acestor deficiente, a fost propus un al treilea model de re-
forma si schimbare — modelul institutional. Acest model are un caracter mai cu-
prinzator si mai flexibil, fiind capabil sa raspunda diferitelor contexte, conditiilor
concrete si necesitatilor specifice. Modelul institutional este considerat o aborda-
re mai ,,realistd”, deoarece Incearca sa adapteze reformele la circumstante, situatii
si structuri institutionale existente. Cu toate acestea, chiar si in cadrul modelului
institutional, continutul efectiv al reformelor trebuie definit in functie de nevoile
exprimate, cerintele societatii si obiectivele urmadrite. Astfel, succesul reformelor de-

7 Farazmand, A. Privatization or reform: International case studies. Praeger, 2001; Faraz-
mand, A. Comparative governance reforms: The good, the bad, and the ugly; and the sound gov-
ernance. In: Public Organization Review: A Global Journal, 2017, no. 17(October), pp. 595-617;
Peters, G. Government reorganization: Theory and practice. In: A. Farazmand (Ed.) Modern or-
ganizations: Theory and practice. Praeger, 2002, pp. 159-180; Farazmand, A. Governance Re-
forms Across Time and Space: An Introduction to the Book. In: Farazmand, A. (eds) Comparative
Governance Reforms. Public Administration, Governance and Globalization, vol 52. Springer,
Cham, 2024, p. 6.
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pinde nu doar de modelul adoptat, ci si de capacitatea acestuia de a radspunde adecvat
realitatilor sociale, administrative si politice specifice.”

Modalititi de reformare a administratiei publice subnationale. Comparand
procesele de reforma care au avut loc in Europa pot fi identificate modalitéti diferite
de reformare a administratiei publice locale in functie de configuratiile institutionale
si traditiile administrative existente:

- Grupul Nord si Central-European. In sistemele administrative locale din Eu-
ropa de Nord si Centrald, unde autonomia locala functioneaza — adica administratiile
locale dispun de responsabilitati functionale extinse si de un grad considera-
bil de discretie decizionald — se observa eforturi puternice de sporire a eficientei
administratiei publice locale. Cu toate acestea, reformele participative sunt si ele
frecvente, mai ales in statele federale precum Germania si Austria. Exista insa si o
exceptie — Elvetia, unde preocuparea principala o constituie reformele manageriale,
deoarece nivelul participdrii cetatenesti prin mecanisme de democratie directa este
deja la un nivel inalt.

- Regatul Unit al Marii Britanii si al Irlandei de Nord. In Regatul Unit, desi ni-
velul local beneficiaza de o autonomie mai redusa decat in sistemele administratiei lo-
cale din Europa de Nord si Centrala, pot fi observate schimbari semnificative. Aceste
transformari par sa fie strans legate de statutul neconstitutionalizat al administratiei
locale britanice, care ofera Parlamentului o libertate considerabila in modelarea
structurilor si proceselor administratiei locale intr-o directie sau alta.

- Grupul Sud-European. Administratiile locale din grupul statelor sud-euro-
pene manifestd un nivel mult mai redus de activitate reformatoare, cu exceptia Ita-
liei. In scopul limitarii influentei partidelor politice, administratia locala italiana a
cunoscut transformari semnificative acum doud decenii, urmand modelul vecinilor
sai nordici. Franta, Spania si Grecia au urmat insa traiectorii reformatoare diferite.
Reformele participative sunt comparativ reduse sau chiar inexistente in toate aceste
state. Reformele manageriale au o anumita importantd, insd intensitatea lor este mult
mai scizuti comparativ cu reformele din Europa de Nord. In cele din urma, Spania si
Grecia, considerate democratii tarzii ale Europei Occidentale, rezultate din al doilea
val de democratizare din anii 1970, continua sa se confrunte cu probleme legate de
reformele teritoriale.”

Diferente dintre vechile si noile democratii. In Europa, existd o diferenta
semnificativa intre ,,vechile” si ,,noile” democratii. incepénd cu anii 1990, fostele

%8 Farazmand, A. Governance Reforms Across Time and Space: An Introduction to the Book.
In: Farazmand, A. (eds) Comparative Governance Reforms. Public Administration, Governance
and Globalization, vol 52. Springer, Cham, 2024, pp. 5-6.

? Vetter, A. & Kersting, N. Reforming local government. Heading for efficiency and democ-
racy. In: Kersting, N., & Vetter, A. (Eds.). Reforming local government in Europe: Closing the
gap between democracy and efficiency (Vol. 4). Springer science & Business Media, 2013, pp.
347-348.
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state comuniste au fost nevoite sa-si adapteze structurile institutionale la standardele
democratice, sd raspunda cerintelor cetatenilor privind bunastarea economica si sa
integreze opiniile acestora in procesele de elaborare a politicilor publice.

Aceste sisteme s-au confruntat simultan cu multiple provocari ale dezvoltarii
institutionale. Transformarile administratiilor locale din Europa Centrala reflecta inca
modul in care aceste state gestioneaza diferitele provocdri ale tranzitiei sistemice. Pe
de o parte, problemele legate de organizarea teritoriala si distributia functionalad a
competentelor raman de importanta majora. Pe de alta parte, au fost depuse 1n acelasi
timp eforturi impresionante pentru consolidarea atat a eficientei administratiei loca-
le, cat si a dimensiunii participative a democratiei locale.

In timp ce in Europa Occidentali eficienta administratiei locale si intermediare
pare sa reprezinte obiectivul principal al reformelor actuale, aceasta constatare nu
este pe deplin valabila pentru noile democratii. In acestea, ambele componente ale
legitimitdtii democratice, atat cea functionald, cat si cea participativa, par sa fie ur-
madrite cu aceeasi intensitate. Exceptii par a fi Letonia si Estonia, unde gradul redus
de autonomie locala si reforma administrativ-teritoriald a constituit elementul central
al reformei administratiei locale.

Reformele sectorului public sunt adesea percepute ca o munca de Sisif, in care
blocajele existente la diferite niveluri institutionale conduc doar la abordari lente si
incrementale. Unii autori vorbesc chiar despre implementarea simbolica a reforme-
lor: ,,Cu cat se schimba mai mult, cu atadt ramane mai mult la fel.” Totusi, analiza
reformelor administratiei publice subnationale din Europa incepand cu anii 1990
evidentiaza existenta unui val amplu de transformari.

Repere de reflectie pentru Republica Moldova. In general, analizand pro-
cesele reformatoare din Europa, constatam ca atat democratia, cat si eficienta au
constituit dimensiuni importante ale agendelor de reforma. Evaluarea empirica de-
monstreaza ca distanta dintre eficienta administratiei subnationale si democratia la
nivelul subnational nu este atat de mare pe cat se afirma uneori. Aceasta constatare
deschide perspective favorabile pentru dezvoltarea unei guvernante locale eficiente
si democratice in viitorul apropiat.'®

Influenta hotarelor colectivitatilor teritoriale in a cdror limite actioneaza
autoritatile publice sunt cu atat mai stabile, cu cat functiile exercitate de autoritati
sunt mai mult evoluate si cu cat mai multe sunt resursele proprii de care dispun.
Functionarea durabild a unor autoritéti publice in anumite limite teritoriale constituie
un factor important in stabilirea dimensiunii colectivitatii teritoriale. Atunci cand are
loc o dezvoltare evolutiva, treptatd a societatii, acest factor plaseaza procesele de
formare a complexelor si sistemelor teritoriale in cadrul spatial conturat de hotarele
administrative. Anume prin aceasta se explica stabilitatea pe termen lung a organiza-
rii teritoriale a puterii publice in statele dezvoltate.

100 Vetter, A. & Kersting, N. Reforming local government. Heading for efficiency and democra-
cy. In: Kersting, N., & Vetter, A. (Eds.). Reforming local government in Europe: Closing the gap be-
tween democracy and efficiency (Vol. 4). Springer science & Business Media, 2013, pp. 348-349.
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Totusi, spre deosebire de aceste state, Republica Moldova a avut o evolutie
istorica diferitd, reformele din perioada sovieticd i-au schimbat complet structura
teritoriala transformand-o, in mare masurd, intr-o constructie artificiala. In conditiile
puterii statale hipercentralizate care a dominat cateva decenii, dezvoltarea la nive-
lul intermediar si local practic a fost unilateral subordonata autoritatilor centrale,
care distribuiau resursele financiare in baza criteriilor departamental si de ramura,
fara o coordonare adecvati cu autoritatile publice subnationale. In asemenea conditii
functiile autoritatilor subnationale practic au ramas nesolicitate. Drept urmare, in
Republica Moldova conditiile si factorii obiectivi s-au constituit nu in favoarea ro-
lului stabilizator al organizarii teritoriale a puterii publice subnationale, care a avut
un efect redus asupra dezvoltarii si amplasarii entitatilor economice, dar si asupra
dezvoltarii sociale a anumitor raioane si localitati.

2.4. Modele si scenarii de reorganizare administrativ-teritoriala
a Republicii Moldova

Modele de reorganizare administrativ-teritoriald premergatoare actualei intentii
reformatoare (post-contrareforma din 2003)

In perioada 2010 — 2018 au fost elaborate trei studii analitice dedicate reorgani-
zarii administrativ-teritoriale a Republicii Moldova Analiza comparativa a celor trei
documente evidentiaza existenta unei evolutii in modul de abordare a reorganizarii
administrativ-teritoriale in Republica Moldova comparativ cu perioadele precedente.

Ideile principale. Studiul Expert-Grup din 2010 urmareste identificarea unei
structuri administrativ-teritoriale optime prin utilizarea unor criterii economice, geo-
grafice si demografice. Accentul principal este plasat asupra eficientei administrative
si a economiilor de scard, fiind formulate trei modele alternative: modelul cu un
singur nivel, modelul cu doua niveluri si cooperarea intercomunala. !

Raportul din 2015 marcheaza trecerea de la analiza teoretica la evaluarea
optiunilor de politica publica. Autorii nu mai discutd exclusiv modele abstracte de

formei si impactul diferitelor forme de amalgamare. In aceasta etapa apare explicit

preocuparea pentru fezabilitatea politica si institutionala a reformei.'*

10 Osoian I. et al., Studiu analitic privind structura administrativ-teritoriala optimald pen-
tru Republica Moldova. Chisinau: Expert-Grup, 2010. https://www.expert-grup.org/media/k2/
attachments/Studiu_analitic_asupra_structurii_teritorial-administrative optimale a Republicii
Moldova.pdf.

12 Tonescu, A., Drezgic, S. & Rusu, 1. Raport privind optiunile pentru reorganizarea struc-
turii administrativ-teritoriale in Republica Moldova. Chisinau 2015. https://files.acquia.undp.org/
public/migration/md/Raport-privind-optiunile-de-reforma-administrativ-teritoriala-a-Republicii-
Moldova 24 03 2015.pdf.
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Studiul din 2018 analizeaza reforma prin intermediul unor scenarii modelate
spatial si evaluate ex-ante. Dacd documentele anterioare puneau accent pe argumen-
tarea necesitatii reformei, cercetarea din 2018 se concentreaza asupra modului con-
cret in care aceasta ar putea fi implementata.'®

Prin urmare, intre 2010 si 2018 se observa o trecere graduala de la modele
teoretice la la optiuni de politica publica, iar apoi la scenarii operationale de imple-
mentare.

Convergente. Un aspect caracteristic studiilor analizate este o anumita
convergenta a concluziilor formulate. Desi au fost utilizate metodologii diferite si
au fost elaborate in perioade diferite, toate cele trei documente ajung la constatari
aproape similare:

- Fragmentarea administrativ-teritoriala. Prima concluzie comuna este ca
structura administrativ-teritoriala a Republicii Moldova este excesiv de fragmentata.
Studiul din 2010 demonstreaza ca unitatile administrative mici genereaza costuri
administrative disproportionat de mari si dispun de capacititi institutionale reduse.
Raportul din 2015 confirma aceeasi concluzie si aratd cd aproximativ 88% dintre
unitdtile administrativ-teritoriale au mai putin de 5.000 locuitori. Studiul din 2018
reitereaza diagnosticul si demonstreaza existenta unei relatii directe intre dimensiu-
nea populatiei si capacitatea fiscald si administrativa a unitatilor locale.

- Argumentarea economiilor de scard. A doua concluzie comuna se refera la
existenta unor economii importante de scara. Toate cele trei viziuni demonstreaza ca
unitdtile administrativ-teritoriale mari pot furniza servicii publice mai eficiente si la
costuri mai reduse decat cele mici.

- Necesitatea consolidarii teritoriale. A treia concluzie comunad este ca refor-
ma administrativ-teritoriald trebuie sd includa o anumita formd de consolidare a
colectivitatilor locale. Niciunul dintre cele trei documente nu considerd ca simpla
modificare a sistemului de finante locale sau redistribuirea competentelor poate re-
zolva problemele structurale existente.

Divergente. In pofida convergentei diagnosticului, exista diferente importante
intre solutiile propuse.

Documentul Expert-Grup urmareste maximizarea eficientei administrative.
Modelul cu un singur nivel si cele 111 municipalitdti propuse reprezintd cea mai
radicald variantd de consolidare teritoriala analizata in toate cele trei studii.

Raportul din 2015 este mai prudent. Autorii introduc optiuni intermediare si
examineaza posibilitatea combinarii amalgamarii cu alte instrumente institutionale,
precum cooperarea intermunicipala si descentralizarea asimetrica.

103 Beschieru, I. et al. Studiu privind scenariile de reforma administrativ-teritoriala. https://

gov.md/sites/default/files/Filepdf/studiul privind scenariile de reforma administrativ-teritori-
ala_elaborat in decembrie 2018 compressed.pdf.
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Documentul din 2018 adopti o perspectiva incrementald. In locul unei singure
solutii, sunt propuse trei scenarii distincte, care permit alegerea unui nivel diferit de
consolidare in functie de prioritatile politice si administrative.

Fezabilitatea studiilor. Fezabilitatea celor trei studii examinate a fost analizata
din trei perspective:

- Fezabilitatea administrativa. Din punct de vedere administrativ, toate cele trei
documente demonstreaza cd reorganizarea teritoriala este posibila. Totusi, studiul
din 2018 este singurul care oferd o foaie de parcurs detaliata privind: pregatirea re-
formei, amalgamarea voluntara, amalgamarea obligatorie, integrarea institutionala,
dezvoltarea capacitatilor administrative. Aceasta contributie reprezintd un progres
metodologic fatd de studiile anterioare.

- Fezabilitatea financiara. Toate documentele evidentiaza faptul ca beneficiile
financiare ale reformei sunt substantiale. Estimarile diferd in functie de scenariul
analizat:

» aproximativ 50-55% economii in cazul amalgamarii moderate;

» aproximativ 70—80% economii in cazul amalgamarii de mare eficienta;

» reducerea de aproape trei ori a costurilor administrative in modelul cu un

singur nivel.

Rezulta ca argumentul financiar constituie, in viziunea autorilor, unul dintre
cele mai solide fundamente ale reformei.

Fezabilitatea politica. Dimensiunea politica este cea mai problematica. Toate
studiile recunosc existenta unei contradictii fundamentale: cu cat reforma este mai
eficientda din punct de vedere administrativ, cu atat ea devine mai dificil de imple-
mentat politic. Modelul cu un singur nivel si scenariul compact ofera cele mai mari
beneficii economice si institutionale, insa presupun si cele mai mari costuri politice.
In schimb, scenariul moderat este mai usor de acceptat politic, dar produce efecte
mai limitate. Aceasta dilema explicd, Tn mare masurd, absenta unei reforme adminis-
trativ-teritoriale majore in Republica Moldova dupa anul 2003.

Sinteza concluziva. Analiza comparativa a studiilor elaborate in anii 2010,
2015 si 2018 demonstreaza existenta unui consens tehnico-administrativ aproape
deplin privind necesitatea reorganizarii administrativ-teritoriale a Republicii Mol-
dova. Toti autorii ajung la concluzia cd actuala structurd administrativ-teritoriala
este excesiv fragmentata si limiteaza capacitatea administratiei publice locale de a
furniza populatiei servicii publice eficiente. Fragmentarea genereaza costuri admi-
nistrative ridicate, capacitate fiscald redusa si dificultati in recrutarea personalului
calificat.

Studiul Expert-Grup din 2010 ofera fundamentul teoretic si metodologic al re-
formei si demonstreaza avantajele consolidarii teritoriale. Raportul din 2015 trans-
forma aceastd analiza intr-un set de optiuni concrete de politica publicd, iar studiul
din 2018 dezvolta scenarii operationale si mecanisme de implementare.
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Tratate in ansamblu, cele trei documente contureaza o directie strategica clara:
a) reducerea fragmentarii administrativ-teritoriale, b) consolidarea unitatilor admi-
nistrative locale, ¢) profesionalizarea administratiei publice locale, d) cresterea auto-
nomiel fiscale, e) transferarea graduala a competentelor catre administratiile locale
consolidate, f) transformarea nivelului regional intr-un actor al dezvoltarii teritoria-
le.

Analiza comparativa sugereaza ca scenariul intermediar propus in studiul din
2018 reprezinta probabil compromisul cel mai realist intre eficienta administrativa
si fezabilitatea politica. Totusi, din perspectiva eficientei institutionale si economice,
modelul cu un singur nivel din studiul Expert-Grup si scenariul compact din studiul
Beschieru et al. raman solutiile care genereaza cele mai importante beneficii pe ter-
men lung.

in concluzie, cele trei documente analizate nu trebuie privite ca alternative con-
curente, ci ca etape succesive ale unui proces de reflectie si fundamentare a reformei
administrativ-teritoriale. Impreund, ele ar fi putut constitui o platforma solida pentru
proiectarea unei reorganizari administrativ-teritoriale a Republicii Moldova.

Modele de reorganizare administrativ-teritoriali actuale

La 8 aprilie 2026, Guvernul Republicii Moldova a prezentat opiniei publice
Conceptului Reformei administratiei publice locale. In acelas timp, au fost elabora-
te si modele alternative privind reforma administratiei publice locale. Vom analiza
comparativ patru modele distincte de reforma a administratiei publice locale si de
reorganizare administrativ-teritoriala elaborate sau reactualizate in Republica Mol-
dova in ultimul an: modelul propus de Congresul Autoritatilor Locale din Moldova
(CALM), conceptul de municipalizare elaborat de Coalitia pentru Descentralizare,
modelul policentric al Congresului Civic si Formula Baltica propusa de Vasile Tofan.
Aceste documente au fost selectate deoarece reprezinta cele mai articulate si influen-
te viziuni asupra reformei administratiei publice locale aflate in dezbaterea publica.

Modelul CALM

Context. Modelul de reforma promovat de Congresul Autoritatilor Locale din
Moldova (CALM) apare intr-un context marcat de relansarea discutiilor privind re-
organizarea administrativ-teritoriald si de aparitia unor propuneri care vizau redu-
cerea numarului unitatilor administrativ-teritoriale si redimensionarea nivelului al
doilea al administratiei publice locale. Pozitia CALM porneste de la ideea ca orice
reformd administrativ-teritoriald trebuie sa fie fundamentata pe o analiza obiecti-
va a cauzelor care au determinat dificultatile administratiei publice locale si sa tina
cont de experientele reformelor anterioare. in document se subliniazi ca Republica
Moldova a trecut deja prin doua reforme majore ale organizarii teritoriale — reforma
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judeteana si revenirea la sistemul de raioane — fara ca efectele acestora sa fie evalu-
ate in mod riguros si fara ca lectiile invatate sa fie valorificate in elaborarea unor noi
politici publice.

CALM considera ca dezbaterea publica este adesea concentratd excesiv asupra
reorganizarii teritoriale, ignorand problemele structurale care afecteaza functionarea
administratiei publice locale. Din aceastd perspectiva, reorganizarea teritoriala nu
trebuie privitd ca un scop in sine, ci ca un posibil instrument pentru atingerea unor
obiective mai ample de descentralizare si consolidare a autonomiei locale.

O alta premisa importanta a documentului este necesitatea respectarii principi-
ilor Cartei Europene a Autonomiei Locale si a recomandarilor Consiliului Europei
privind participarea autoritatilor locale la elaborarea reformelor care le afecteaza in
mod direct. De aceea, CALM insista asupra faptului ca orice reforma trebuie sa fie
planificata si implementatd prin consultare si consens, evitand abordarile impuse
exclusiv de la nivel central.

Ideile principale. Elementul central al modelului CALM este afirmatia ca
principala problema a administratiei publice locale din Republica Moldova nu este
fragmentarea administrativ-teritoriald, ci nivelul insuficient al descentralizarii si au-
tonomia locald limitatd. Documentul sustine ca autoritatile publice locale continua
sa depinda excesiv de autoritdtile centrale in ceea ce priveste resursele financiare,
competentele si patrimoniul public. in consecinti, simpla modificare a limitelor ad-
ministrative sau reducerea numarului de primarii nu poate produce efectele asteptate
in lipsa unei descentralizari autentice. Modelul propune o abordare etapizata si gra-
duala, bazata pe mai multe directii de actiune:

- Descentralizarea competentelor. In primul rand, se propune transferarea
unor competente reale catre autoritatile publice locale si clarificarea de-
limitarii responsabilitdtilor dintre nivelurile administratiei publice. Au-
torii considera cd numeroase disfunctionalitdti provin din suprapunerea
atributiilor si din lipsa unei delimitari clare Intre competentele proprii si
cele delegate.

- Descentralizarea financiara. A doua componenta fundamentala este des-
centralizarea financiara. Potrivit CALM, autonomia locald nu poate exista
in lipsa unor resurse financiare adecvate si previzibile. Din acest motiv, do-
cumentul insistd asupra necesitdtii consolidarii bazei fiscale locale si redu-
cerii dependentei de transferurile centrale.

- Consolidarea capacitatilor administrative. O alta idee importanta este con-
solidarea capacitatilor administrative ale autoritatilor locale prin dezvolta-
rea resurselor umane, profesionalizarea aparatului administrativ si stimula-
rea cooperdrii intercomunitare. In aceastd viziune, eficienta administratiei
locale trebuie sa rezulte din cresterea capacitatii institutionale si nu exclusiv
din reducerea numarului unitdtilor administrativ-teritoriale.
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Amalgamarea voluntara. CALM accepta posibilitatea amalgamarii, insa in-
sistd asupra caracterului sau voluntar — autoritatile locale trebuie stimulate sa
se asocieze §i sa se reorganizeze prin mecanisme financiare si institutionale
atractive, evitdndu-se impunerea unor solutii administrative obligatorii.
Cooperarea intercomunitara. Documentul acorda o atentie deosebitd co-
operarii intermunicipale si intercomunitare. Aceasta este prezentatd ca o
solutie flexibila care permite furnizarea in comun a serviciilor publice fara
a afecta identitatea comunitatilor locale si fard a genera rezistentd sociald
semnificativa.

Avantaje. Modelul CALM prezintd mai multe avantaje importante:

Respectarea autonomiei locale. Primul avantaj constd in compatibilitatea
sa cu principiile autonomiei locale. Reforma este conceputa pornind de la
interesul comunitatilor locale si nu de la necesitatile administratiei centrale.
Aceastd abordare este in concordantd cu Carta Europeand a Autonomiei Lo-
cale si cu recomandarile institutiilor europene.

Fezabilitate politica. Comparativ cu modelele care presupun reorganizari
teritoriale radicale, abordarea CALM este mai usor de acceptat politic. Ea
nu presupune desfiintarea imediata a unui numar mare de primarii si nu ge-
nereaza conflicte majore legate de identitatea colectivitatilor locale.
Reducerea rezistentei sociale. Caracterul voluntar al amalgamarii si accen-
tul pus pe consultare reduc probabilitatea aparitiei unei opozitii puternice
din partea autoritdtilor locale si a populatiei.

Flexibilitate institutionala. Modelul permite adaptarea solutiilor la
particularitatile locale si regionale. Comunitatile pot opta pentru diferite for-
me de cooperare si asociere, fara a fi obligate sa adopte un model uniform.
Compatibilitate cu tendintele europene. Documentul promoveaza consoli-
darea autonomiei locale prin transfer de competente si resurse, ceea ce il
apropie de tendintele europene moderne privind guvernarea locala.

Dezavantaje. In pofida avantajelor sale, modelul CALM prezinti si anumite
vulnerabilitati:

Ritm lent al reformei. Caracterul gradual si voluntar al reformei poate con-
duce la rezultate intarziate. In lipsa unor mecanisme coercitive, procesul de
consolidare teritoriala poate avansa foarte lent.

Mentinerea fragmentarii administrative. Deoarece nu urmareste reducerea
imediatd si semnificativd a numarului unitatilor administrativ-teritoriale,
modelul poate contribui la mentinerea unora dintre problemele generate de
fragmentarea existenta.

Eficienta financiara limitata. Comparativ cu modelele care presupun amal-
gamari masive sau restructurari teritoriale profunde, economiile administra-
tive pot fi mai reduse.
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- Dependenta de vointa politica locala. Succesul reformei depinde in mare
masurd de disponibilitatea autoritatilor locale de a coopera si de a participa
la procese de asociere si amalgamare voluntara.

Limitari. Principala limitare a modelului CALM constd in faptul cd acesta
acorda prioritate descentralizarii si autonomiei locale, tratdnd reorganizarea admi-
nistrativ-teritoriald propriu-zisa ca pe o problema secundara. Aceasta abordare poa-
te fi criticatd deoarece nu raspunde pe deplin provocarilor generate de depopulare,
migratie si reducerea capacitdtii administrative a numeroaselor localitati mici.

O alta limitare consta 1n lipsa unei configuratii teritoriale concrete. Spre deose-
bire de alte modele analizate in prezentul studiu, documentul nu ofera o harta clara a
viitoarei organizari administrativ-teritoriale si nici estimari precise privind dimensi-
unea optima a unitatilor locale.

De asemenea, modelul presupune existenta unui nivel ridicat de cooperare intre
autoritatile locale, conditie care nu este intotdeauna prezenta in practica.'®

Modelul Coalitiei pentru Descentralizare (Municipalizare)

Context. Studiul Municipalizarea: calea spre modernizarea unitatilor adminis-
trativ-teritoriale de nivelul al doilea a fost elaborat Tn anul 2022 in cadrul proiectu-
lui ,,Evaluarea Statutului Democratiei Locale in Moldova”, implementat de Coalitia
pentru Descentralizare, formata din IDIS ,,Viitorul”, Congresul Autoritatilor Locale
din Moldova (CALM) si Asociatia Promo-LEX. Documentul apare intr-un moment
in care dezbaterea privind reforma administratiei publice locale se reintensificase, iar
necesitatea revizuirii statutului si rolului raioanelor devenise tot mai evidenta.

Autorii pornesc de la constatarea ca sistemul administrativ-teritorial actual este
rezultatul unor transformari succesive si incomplete. Reforma din 1998, prin care s-a
trecut la sistemul judetean, a fost abandonatd dupa revenirea la putere a Partidului
Comunistilor, fiind inlocuita prin restabilirea raioanelor in perioada 2001-2003. In
opinia autorilor, revenirea la raioane a reactivat un model administrativ caracterizat
prin centralizare si control ierarhic asupra administratiei locale.

Documentul argumenteaza ca, in ultimele doua decenii, raioanele au devenit
tot mai putin relevante ca structuri de autoadministrare locald si tot mai apropiate
de rolul unor extensii teritoriale ale administratiei centrale. Autorii afirma ca acestea
functioneazd mai degraba ca mecanisme de control politic si administrativ asupra
autoritatilor publice locale de nivelul intai decat ca institutii destinate dezvoltarii
locale si furnizarii serviciilor publice.

O alta premisd importantd a studiului este cd numeroase documente strategice
adoptate de Republica Moldova in ultimul deceniu au prevazut expres necesitatea re-
vizuirii organizarii administrativ-teritoriale si a reducerii fragmentarii institutionale.

104 Reforma Administratiei Publice Locale — Modelul CALM (note conceptuale). https://www.
calm.md/wp-content/uploads/2021/02/Modelul-CALM-Reforma-APL.pdf.
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Autorii fac referire la Strategia Nationala de Descentralizare din 2012, la Strategia
de Reforma a Administratiei Publice pentru perioada 2016-2020 si la activitatea
Grupului de lucru guvernamental instituit in anul 2020 pentru evaluarea optiunilor
de reforma administrativ-teritoriala.

Pornind de la aceste premise, documentul formuleaza o propunere distincta fata de
modelele de amalgamare a localitatilor sau de reorganizare radicala a nivelului I. Solutia
propusa este municipalizarea nivelului al doilea al administratiei publice locale.

Ideile principale. Conceptul de municipalizare este construit n jurul unei idei
centrale: problema principala a sistemului administrativ-teritorial nu se afla la ni-
velul unitdtilor administrativ-teritoriale de nivelul I, ci la nivelul raioanelor. Autorii
sustin ca reforma trebuie sa inceapa prin transformarea profunda a nivelului al doilea
al administratiei publice locale si nu prin reducerea numarului de primarii. In aceasta
perspectiva, municipiul devine noua unitate administrativ-teritoriala de nivelul al
doilea. Componentele modelului pot fi rezumate la urmatoarele:

- Eliminarea raioanelor. Prima componenta a modelului constd in renuntarea
la raioane ca unitati administrativ-teritoriale de nivelul al doilea. Autorii
apreciaza ca raioanele sunt structuri depasite, excesiv politizate si insuficient
adaptate la necesititile dezvoltarii locale contemporane. In locul acestora,
se propune instituirea unui sistem de municipii care sd preia competentele si
responsabilitatile exercitate in prezent de administratiile raionale.

- Transformarea centrelor raionale in municipii. Elementul definitoriu al mo-
delului este acordarea statutului de municipiu tuturor oraselor-centre raiona-
le, cu anumite exceptii justificate de particularitatile teritoriale si adminis-
trative. Astfel, actualele raioane ar fi inlocuite de aproximativ 32 de munici-
pii, organizate dupa modelul municipiilor Chisinau si Balti. Aceasta solutie
este prezentatd drept una usor de inteles si relativ simplu de implementat,
deoarece nu necesita modificari radicale ale limitelor teritoriale existente.

- Mentinerea integrala a unitatilor de nivelul I. Spre deosebire de modelele ba-
zate pe amalgamarea primariilor, municipalizarea nu presupune desfiintarea
satelor, comunelor sau oraselor existente. Toate unitatile administrativ-teri-
toriale de nivelul intai isi pastreaza personalitatea juridica, autoritatile alese
si competentele proprii. Ele continua sa functioneze in cadrul noilor muni-
cipii. Aceastd caracteristicd diferentiaza fundamental modelul de municipa-
lizare de Formula Baltica si de alte scenarii de consolidare teritoriala.

- Respectareaprincipiul subsidiaritatii. Relatiile dintre municipiu silocalitatile
componente urmeaza sa fie construite pe baza principiilor subsidiaritatii,
colabordrii, legalitatii si transparentei. Potrivit documentului, competentele
trebuie exercitate la nivelul cel mai apropiat de cetdtean, iar municipiul tre-
buie sa preia doar acele atributii care nu pot fi realizate eficient la nivel
local.
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- Noua dimensiune institutionala. Municipiul ar urma sa fie administrat de
Consiliul Municipal, ales de toti locuitorii municipiului si de Primarul Ge-
neral al municipiului, ales prin vot direct de intreaga populatie a municipiu-
lui. Aceste autoritati ar exercita atat functii specifice unui municipiu, cat si
competentele actuale ale administratiei raionale.

Avantaje. Avantajele acestui model sunt urmatoarele:

- Modernizarea nivelului al doilea al administratiei publice. Principalul avan-
taj al modelului consta in modernizarea institutionald a nivelului al doilea al
administratiei publice locale. Autorii considerd cd municipiul este o forma
de organizare administrativa mai compatibila cu principiile guvernantei mo-
derne decat actualul sistem de raioane.

- Eliminarea contradictiilor dintre nivelurile administratiei publice. Do-
cumentul identificd o contradictie functionald intre raioane si autoritatile
publice locale de nivelul intdi. Municipalizarea ar permite depasirea aces-
tei contradictii prin redefinirea raporturilor dintre cele doud niveluri de
administratie.

- Consolidarea democratiei locale. Autorii apreciaza ca eliminarea structu-
rilor raionale si inlocuirea acestora cu municipii ar reduce posibilitatile de
control politic exercitate asupra autoritatilor locale si ar contribui la conso-
lidarea autonomiei locale.

- Mentinerea identitatii comunitatilor locale. Spre deosebire de modelele de
amalgamare, municipalizarea nu afecteaza existenta colectivitatilor teritori-
ale locale. Acest lucru reduce rezistenta sociald si pastreaza identitatea lor.

- Simplitatea implementarii. Autorii insistd asupra faptului ca municipaliza-
rea este o solutie relativ simpla si rapida, deoarece utilizeaza infrastructura
administrativa existentd si nu presupune redesenarea masiva a hotarelor ad-
ministrative.

- Compatibilitatea cu descentralizarea. Modelul este prezentat ca un instru-
ment de aprofundare a descentralizdrii si de consolidare a autonomiei loca-
le, fara a afecta reprezentarea democratica la nivelul colectivitatilor locale.

Dezavantaje. Printre dezavantajele modelului putem mentiona urmatoarele:

- Mentinerea fragmentarii teritoriale. Cea mai accentuata critica care poate fi
formulata la adresa modelului este faptul ca acesta nu solutioneaza problema
fragmentarii unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul intai. Primariile
de dimensiuni mici ar continua s existe in aceeasi configuratie teritoriala,
iar dificultatile generate de depopulare si capacitatea administrativa redusa
nu pot fi eliminate Tn mod automat.

- Economii administrative limitate. Comparativ cu modelele bazate pe conso-
lidarea primariilor, economiile administrative sunt mai reduse. Municipali-
zarea reorganizeazd nivelul al doilea, insa nu modifica fundamental structu-
ra nivelului Intai al administratiei publice locale.
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- Neclaritati privind distribuirea competentelor. Desi documentul invoca
principiul subsidiaritatii, delimitarea exactd dintre competentele municipiu-
lui si cele ale autoritatilor locale de nivelul ntai necesita clarificari supli-
mentare si reforme legislative complexe.

- Exista posibilitatea reproducerii problemelor actuale. Exista riscul ca noile
municipii sa preia o parte dintre practicile si disfunctionalitatile actualelor
administratii raionale daca reforma nu este insotitda de schimbari profunde
privind modul de exercitare a competentelor si gestionarea resurselor.

Limitari. Principala limitare a modelului consta in focalizarea aproape exclu-
siva asupra nivelului al doilea al administratiei publice locale. Autorii pornesc de
la premisa ca raioanele reprezinta principalul obstacol in calea dezvoltarii locale.
Totusi, dificultatile majore se manifesta si la nivelul colectivitatilor teritoriale de
dimensiuni mici, afectate de depopulare, resurse financiare insuficiente si lipsa de
personal calificat.

O alta limitare este caracterul relativ incomplet al modelului in ceea ce priveste
estimarea efectelor financiare ale reformei. Documentul argumenteaza avantajele
municipalizarii, insa ofera mai putine evaludri cantitative comparativ cu modelele
bazate pe amalgamare.

De asemenea, succesul modelului depinde in mare masura de reformarea simul-
tand a sistemului de competente, a finantelor publice locale si a proprietétii publice,
aspecte pe care autorii le recunosc explicit.!®

Modelul Partidului Actiunii Comune — Congresul Civic

Context. Planul sistemic elaborat de Congresul Civic si intitulat ,, 40 de orase.
Autonomie fiscala si revolutie comunala” reprezinta una dintre cele mai originale si
neconventionale propuneri de reformd administrativ-teritoriala formulate in Repu-
blica Moldova in ultimii ani. Spre deosebire de majoritatea proiectelor anterioare,
care pornesc de la necesitatea reorganizarii structurilor administrative existente, do-
cumentul propune o schimbare de perspectiva: reforma teritoriald trebuie subordo-
natd obiectivului dezvoltarii economice si sociale a regiunilor.

Autorii pornesc de la constatarea ca principalele probleme ale Republicii
Moldova nu sunt de natura administrativa, ci demografica si economica. Depopu-
larea satelor, migratia externa, concentrarea excesiva a activitatilor economice in
municipiul Chisinau si degradarea infrastructurii locale au creat dezechilibre teri-
toriale substantiale. Din aceastd perspectiva, reorganizarea administrativ-teritoriala
este analizatd nu ca scop in sine, ci ca un instrument pentru revitalizarea teritoriala
subnationala si dezvoltarea economica regionala.

105 Municipalizarea: Calea spre modernizarea unitatilor administrativ teritoriale de nivelul al
doilea. http://viitorul.org/files/library/Municipalizarea%20V %20Pirvan.pdf
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Documentul este elaborat intr-un context in care dezbaterile publice privind
reforma administratiei publice locale sunt dominate de propuneri de amalgamare si
consolidare administrativa. Formatiunea politicd Congresului Civic considerd insa

ca simpla reducere a numarului de primarii nu rezolva problemele fundamentale

ale dezvoltarii regionale si poate chiar accentua marginalizarea comunitatilor locale.
In locul unei reforme centrate pe reducerea institutiilor administrative, documentul
promoveaza o reforma centrata pe crearea unor poli regionali de dezvoltare.

Ideile principale. Modelul Congresului Civic este construit in jurul Conceptu-
lui celor 40 de orase, considerate motoare ale dezvoltarii regionale si incude urma-
toarele idei de baza:

Dezvoltarea policentrica. Prima idee fundamentala a documentului este ne-
cesitatea abandonarii modelului centralizarii excesive de dezvoltare econo-
mica, avand 1n vedere faptul ca ca dezvoltarea Republicii Moldova a deve-
nit disproportionat dependentd de municipiul Chisindu. Aceasta concentrare
genereazd dezechilibre regionale, stimuleaza migratia internd si contribuie
la degradarea colectivitatilor locale. Ca alternativa, documentul propune
dezvoltarea unui sistem policentric bazat pe 40 de centre urbane distribuite
pe intreg teritoriul tarii. Aceste orase trebuie sa devina centre regionale de
crestere economica, investitii si furnizare a serviciilor publice.

Autonomia fiscald. A doua idee centrala este autonomia fiscald extinsa. in
document se constatd ca una dintre cauzele fundamentale ale stagnarii la
nivel local este dependenta excesiva a colectivitatilor locale de transferu-
rile bugetare provenite de la nivelul central. Modelul propune transferarea
unei parti importante a resurselor fiscale catre autoritatile publice locale si
regionale, astfel incat acestea sd poata finanta independent proiectele de
dezvoltare economici si sociala. Intr-o astfel de viziune, autonomia fiscala
reprezintd conditia esentiald pentru stimularea initiativei locale si pentru
reducerea dependentei de administratia publicd centrala.

,,Revolutia comunala”. Conceptul de ,,revolutie comunald” ocupa un loc
central Tn document, considerdndu-se ca reforma trebuie sa conduca la
transformarea colectivitatilor locale in actori activi ai dezvoltarii si nu in
simpli beneficiari ai politicilor publice elaborate la nivel central. In aceasta
perspectiva, colectivitatile locale trebuie sa primeasca resurse, competente
si libertate de actiune suficiente pentru a-si defini propriile prioritdti de dez-
voltare si a le realiza.
Mentinerea unitatilor administrativ-teritoriale existente. Un element dis-
tinctiv al modelului este faptul ca nu propune desfiintarea masiva a primarii-
lor. Congresul Civic pledeaza pentru pastrarea retelei actuale de colectivitati
teritoriale locale si pentru consolidarea capacitatii acestora prin resurse fi-
nanciare sporite si integrarea lor in jurul unor centre urbane regionale.
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Atribuirea oraselor rolului de centre de servicii si dezvoltare. Documentul
atribuie oraselor un rol strategic. Cele 40 de centre urbane trebuie sa concen-
treze: investitiile publice, infrastructura regionald, institutiile educationale,
serviciile medicale, activitatile economice generatoare de locuri de munca.
Prin aceasta abordare, orasele devin elementele centrale ale reorganizarii
teritoriale si ale dezvoltarii regionale.

Avantaje. Avantajele modelului propus de Partidul Actiunii Comune — Congre-
sul Civic sunt urmatoarele:

Orientarea spre dezvoltare economicd. Principalul avantaj al modelului este
faptul ca depaseste abordarea strict administrativa a reformei. Autorii nu se
concentreaza exclusiv asupra delimitarii administrative sau asupra numa-
rului colectivitatilor teritoriale, ci asupra capacitatii acestora de a genera
dezvoltare economica si prosperitate locala.

Reducerea dezechilibrelor teritoriale. Prin dezvoltarea unui sistem policen-
tric de orase regionale, modelul urmaéreste diminuarea dependentei excesive
de Chisindu si reducerea disparitatilor teritoriale. Aceastd abordare poate
contribui la revitalizarea zonelor periferice si la crearea unor noi oportunitati
economice 1n afara capitalei.

Mentinerea identitatii comunitatilor locale. Pastrarea primariilor existente
reduce rezistenta sociald si permite conservarea identitatii colectivitatilor
locale. Spre deosebire de modelele bazate pe amalgamare, reforma nu im-
plicd disparitia satelor si comunelor ca entitdti administrative distincte.
Consolidarea autonomiei financiare. Accentul pus pe autonomia fiscala
poate crea premise pentru responsabilizarea administratiilor locale si pentru
dezvoltarea initiativelor economice locale.

Fezabilitate sociala. Deoarece modelul nu presupune restructurari adminis-
trative radicale, acesta este susceptibil sa Intampine o opozitie sociala mai
redusa decat alte scenarii.

Dezavantaje. Printre dezavantajele modelului mentionam urmatoarele:

Absenta unei reforme administrative profunde. Principala critica adusa mo-
delului este ca el acorda prioritate dezvoltarii economice si acorda o atentie
relativ redusa problemelor structurale ale administratiei publice locale.
Dificultatile legate de capacitatea administrativa, fragmentarea teritoriald si
eficienta institutionald nu sunt abordate in mod direct.

Mentinerea fragmentarii teritoriale. Pastrarea retelei existente de primarii
inseamnad mentinerea unui numar mare de colectivitati teritoriale locale.
Aceastd solutie poate limita economiile administrative si poate perpetua
dificultatile intampinate de colectivitatile locale de dimensiuni mici.
Necesitatea unor resurse financiare semnificative. Modelul presupune
investitii publice importante in infrastructura, servicii si dezvoltarea centre-
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lor urbane regionale. Succesul sdu depinde de disponibilitatea unor resurse
financiare considerabile si de capacitatea statului de a le mobiliza in acest
scop.

- Ambiguitati institutionale. Documentul acordd o atentie mai mare obiecti-
velor de dezvoltare decat configuratiei institutionale concrete a autoritatilor
puterii locale. Din acest motiv, anumite aspecte privind distribuirea
competentelor si organizarea administrativa au fost insuficient dezvoltate.

Limitari. Principala limitare a modelului Partidului Actiunii Comune — Con-
gresul Civic consta in caracterul sau predominant economic si strategic. Documentul
ofera o viziune atractiva asupra dezvoltarii regionale, insd acordd mai putina atentie
mecanismelor administrative necesare pentru implementarea acestei viziuni.

O alta limitare deriva din presupunerea ca autonomia fiscala si dezvoltarea cen-
trelor urbane sunt suficiente pentru revitalizarea teritoriului la nivel subnational. in
realitate, multe dintre problemele administratiei locale sunt generate si de capacita-
tea institutionald redusa a autoritatilor publice locale.

Modelul nu rdspunde in mod direct la intrebarea privind dimensiunea optima
a unitatilor administrativ-teritoriale si nici nu propune solutii explicite pentru reor-
ganizarea nivelului al doilea al administratiei publice. De asemenea, documentul nu
ofera estimari detaliate privind costurile si beneficiile financiare ale reformei.!*

Formula Baltica

Context. Modelul Reforma administratiei publice locale: Formula Baltica,
prezentat de Vasile Tofan, reprezinta cea mai radicald si mai ambitioasd propune-
re de reorganizare administrativ-teritoriala dintre modelele prezente in spatiul pu-
blic. Spre deosebire de abordarile gradualiste promovate de CALM sau de solutiile
institutionale propuse prin municipalizare, Formula Balticd porneste de la premisa
ca sistemul administrativ-teritorial al Republicii Moldova este structural depasit si
necesita o reforma profunda, comparabila cu cele realizate in statele baltice dupa
destramarea Uniunii Sovietice. Autorul 1si construieste argumentatia pornind de la
un paradox pe care 1l considera definitoriu pentru dezbaterile publice din Republi-
ca Moldova: desi statele baltice sunt invocate constant drept exemple de succes in
materie de reforme si dezvoltare, reformele concrete implementate de acestea sunt
rareori preluate si adaptate in Republica Moldova.

Potrivit documentului, Estonia, Letonia si Lituania au reusit sa realizeze unele
dintre cele mai eficiente reforme administrative din Europa prin consolidarea puter-
nicd a administratiei locale si prin abandonarea structurilor administrative mostenite

106 Planul sistemic al Partidului Actiunii Comune — Congresul Civic privind modernizarea
social-economicad a regiunilor Republicii Moldova. https://congresulcivic.md/40-de-orase-au-
tonomie-fiscala-si-o-revolutie-comunala-congresul-civic-a-propus-propriul-proiect-de-reforma-
administrativ-teritoriala/.
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din perioada sovietica. Autorul considera ca Republica Moldova se confrunta in pre-
zent cu probleme similare celor intalnite de statele baltice in anii 1990 si 2000 si
ca experienta acestora oferd un model valid pentru reforma administratiei publice
locale.

Documentul este elaborat in contextul relansarii dezbaterilor privind reorga-
nizarea administrativ-teritoriala si al initiativelor guvernamentale de reformare a
administratiei publice. Cu toate acestea, autorul apreciaza ca solutiile discutate la
nivel oficial sunt insuficient de ambitioase si riscd sa genereze costuri politice sem-
nificative fard a produce transformarile necesare pe termen lung.

Ideile principale. Formula Baltica este construitd pe o idee fundamentala:
eficienta administratiei publice locale depinde in mod direct de dimensiunea si capa-
citatea institutionald a unitatilor administrativ-teritoriale. Ideile esentiale expuse in
acest proiect sunt urmatoarele:

- Critica sistemului actual. Autorul apreciaza ca actuala structura adminis-
trativ-teritoriald este caracterizatd printr-un nivel excesiv de fragmentare
si reprezinta o mostenire directd a modelului sovietic de organizare admi-
nistrativa. Sistemul este descris drept ,,profund ineficient”, ,,fragmentat”,
»depasit” si ,.financiar nesustenabil”. Din aceasta perspectiva, dificultatile
administratiei publice locale nu sunt rezultatul insuficientei descentralizarii,
ci consecinta directd a existentei unui numar prea mare de unitati adminis-
trative cu populatie redusa si capacitate institutionala limitata.

- Consolidarea radicala a primariilor. Elementul central al modelului este
reducerea drastica a numarului de primarii. Autorul critica scenariile care
propun reducerea numarului de primarii de la aproximativ 900 la circa 300
si considerd ca acestea nu rezolva problema de fond. In opinia sa, asemenea
solutii reprezintd doar o etapa intermediara si vor necesita noi reforme in
viitor. Argumentul principal este ca statele baltice au trecut prin procese de
consolidare mult mai profunde si ca dimensiunea medie a primdriilor din
Republica Moldova rdmane extrem de redusd comparativ cu standardele
europene. Potrivit datelor prezentate, primariile moldovenesti sunt de apro-
ximativ 18 ori mai mici decat cele din Lituania si de peste 60 de ori mai mici
decat cele din Irlanda.

- Reducerea nivelului al doilea. Formula Baltica promoveaza, de asemenea,
consolidarea puternica a nivelului al doilea al administratiei publice. Do-
cumentul evidentiazd ca multe state europene mici au redus semnificativ
numarul entitatilor administrative regionale, iar unele dintre ele — precum
Estonia, Letonia, Lituania si Georgia — au eliminat complet nivelul al doilea
ales. Prin comparatie, Republica Moldova dispune de 32 de raioane pentru
o populatie de aproximativ 2,4 milioane de locuitori, ceea ce este considerat
excesiv din perspectiva eficientei administrative.
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Capacitatea administrativa ca obiectiv principal. Autorul sustine ca
administratiile locale trebuie sa fie suficient de mari pentru a putea: fur-
niza servicii publice moderne, administra proiecte complexe, atrage fon-
duri europene, dezvolta infrastructura regionald si a recruta personal spe-
cializat. Prin urmare, obiectivul principal al reformei este crearea unor
administratii locale puternice si profesioniste.

Avantaje. Printre avantajele nodelului Formula Baltica putem mentiona ur-
matoarele:

Eficienta administrativa. Principalul avantaj al Formulei Baltice este accen-
tul pus pe eficientd. Consolidarea teritoriald la nivelul subnational permite
reducerea costurilor administrative si cresterea capacitatii institutionale a
administratiilor locale.

Profesionalizarea administratiei publice locale. Colectivitatile teritoriale
mai mari pot angaja specialisti In domenii precum: dezvoltarea economi-
ca, planificarea strategica, urbanism, managementul proiectelor, atragerea
fondurilor europene. Se considera cd acest aspect este esential in contextul
procesului de integrare europeana.

Capacitate sporita de absorbtie a fondurilor europene. Se insista asupra
faptului ca administratiile locale fragmentate nu dispun de capacitatea
necesard pentru gestionarea eficientd a proiectelor finantate din fonduri
externe. Consolidarea teritoriala la nivel subnational este prezentata ca o
conditie pentru utilizarea eficientd a resurselor europene.
Compatibilitatea cu experienta statelor baltice. Modelul se bazeaza pe
exemple concrete de reforme implementate in Estonia, Letonia si Litu-
ania, state considerate printre cele mai de succes cazuri de transformare
administrativa din Europa Centrala si de Est.

Reducerea costurilor pe termen lung. Prin diminuarea numarului de
institutii administrative si a aparatului birocratic, reforma poate gene-
ra economii importante si poate permite redirectionarea resurselor catre
investitii si servicii publice.

Dezavantaje. Printre dezavantajele modelului enumeram urmatoarele:

Costuri politice ridicate. Modelul reformator propus presupune costuri
politice considerabile. Reducerea masiva a numarului de primarii si re-
structurarea profunda a administratiei publice locale vor genera inevitabil
rezistenta din partea actorilor afectati.

Reducerea proximitatii administratiei fata de cetatean. Consolidarea te-
ritoriald poate conduce la cresterea distantei dintre cetateni si autoritatile
locale. In special in zonele rurale, aceasta situatie poate afecta participarea
civica si perceptia asupra reprezentarii democratice.
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- Impact asupra identitatii colectivitatilor locale. Disparitia unor prima-
rii si integrarea acestora in unitati teritorial-administrative mai mari poate
genera temeri privind pierderea identitatii locale si diminuarea influentei
colectivitatilor mici asupra procesului decizional.

- Complexitatea implementarii. O reforma de asemenea amploare presupune
modificari legislative, institutionale si financiare complexe si necesitd o ca-
pacitate administrativa semnificativa pentru implementare.

Limitari. Principala limitare a Formulei Baltice consta in caracterul sau predo-
minant tehnocratic. Documentul se concentreaza in principal asupra argumentelor
privind eficienta administrativa si oferd mai putine detalii privind mecanismele de
protejare a reprezentarii locale si a participarii cetatenilor dupa consolidarea terito-
riala.

O alta limitare este tendinta de a considera experienta baltica drept direct trans-
ferabila in Republica Moldova. Desi exista similitudini istorice si institutionale intre
aceste state, diferentele demografice, economice si politice pot influenta semnificativ
rezultatele unei reforme similare.'”’

Repere concluzive

Analiza modelelor de reforma demonstreaza ca dezbaterea privind reforma
administratiei public locale din Republica Moldova nu se reduce la alegerea unei
,configuratii teritoriale optime”, ci reflecta existenta unor viziuni diferite asupra na-
turii problemelor cu care se confruntd administratia publica locala.

Modelul CALM interpreteaza dificultdtile administratiei locale prin prisma cen-
tralizarii excesive si propune o reforma graduala bazata pe descentralizare, cooperare
intercomunitara si amalgamare voluntard. Modelul Coalitiei pentru Descentralizare
identifica problema principala la nivelul raioanelor si propune transformarea acestora
in municipii, fard afectarea comunitatilor locale existente. Congresul Civic priveste
reorganizarea administrativ-teritoriald prin prisma dezvoltarii regionale si propune
crearea unui sistem policentric bazat pe aproximativ 40 de centre urbane si pe auto-
nomie fiscala extinsa. Formula Baltica considera ca principala cauza a ineficientei
administratiei locale este fragmentarea teritoriala si propune o consolidare profunda
inspirata de experienta statelor baltice.

Din punct de vedere al coerentei institutionale si al capacitatii de a rdspunde
provocarilor administrative, Formula Baltica ofera cea mai ampla solutie de reforma.
Din perspectiva autonomiei locale si a fezabilitatii politice, modelul CALM apare
drept cel mai prudent si mai usor de implementat. Modelul Coalitiei pentru Des-
centralizare oferd o solutie inovatoare pentru restructurarea nivelului al doilea, iar

107 Tofan, V. Formula Baltica: reforma APL fara jumatati de masura. https:/initiativaeuro-
peana.md/formula-baltica-reforma-apl-fara-jumatati-de-masura/.
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modelul Congresului Civic aduce in dezbatere dimensiunea dezvoltarii regionale,
insuficient abordata in celelalte documente.

Privite impreuna, cele patru modele nu trebuie considerate exclusiv alternative
concurente. Analiza releva ca ele contin elemente complementare care ar putea fi
integrate intr-o strategie complexa de reforma: descentralizarea si consultarea pro-
movate de CALM, restructurarea nivelului al doilea propusa prin municipalizare,
orientarea spre dezvoltare regionald sustinutd de Congresul Civic si consolidarea
capacitatii administrative promovatd de Formula Baltica.

In acest sens, cea mai realistd perspectiva pentru Republica Moldova nu pare
a fi aplicarea integrald a unuia dintre modele, ci construirea unei reforme sintetice
care sa combine dimensiunile importante, pragmatice si realiste expuse in modelele
analizate
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3. Reforma administratiei publice subnationale/locale
in Republica Moldova: de la structura la functii -
perspectiva modelului administrativ-functional integrat
de reforma

Prezentul capitol are rolul de a fundamenta necesitatea unui model administrativ-
functional integrat de reforma a administratiei publice locale din Republica Moldo-
va. In acest scop, capitolul analizeazi contradictiile actualului sistem administrativ
local, limitele descentralizarii, raportul dintre reforma administratiei publice locale
si reforma administrativ-teritoriala, precum si relevanta unor modele comparative, in
special modelul finlandez PARAS, pentru conceptualizarea RAFI.

3.1. Reforma administratiei publice subnationale/locale in
Republica Moldova: intre consacrarea autonomiei locale si
persistenta centralizarii administrative

Reforma administratiei publice locale reprezintd una din dimensiunile
esentiale ale modernizarii statului si ale consolidarii unei guvernari democratice in
Republica Moldova.

Reforma administratiei publice locale, nu a constituit si nu constituie, doar, o
optiune tehnica de reorganizare administrativa si institutionald, ci un proces politic
si juridic de redefinire a raporturilor dintre autoritatile centrale si colectivitatile
locale. Cu alte cuvinte, reforma administratiei publice locale (APL) trebuie
inteleasa nu doar ca o interventie administrativa, orientata spre modificarea struc-
turilor institutionale, ci ca un proces complex de transformare politicd, juridica,
organizationald si functionald a modului in care este exercitata puterea publica la
nivel teritorial.

Totodata, reforma administratiei publice locale nu poate fi redusa la o simpla
reorganizare teritoriala sau la modificarea numarului de unitati administrativ-te-
ritoriale. Ea vizeaza, in esentd, redefinirea raporturilor dintre autoritatile publice
centrale si comunitatile locale. Aceasta redefinire priveste modul in care este distri-
buita puterea publica intre diferitele niveluri de guvernare, precum si modul in care
sunt stabilite atributiile, competentele si responsabilitatile fiecdrui nivel adminis-
trativ. O reforma autentica trebuie sa clarifice ce functii revin autoritatilor centrale,
ce atributii trebuie exercitate la nivel raional sau intermediar i ce competente
apartin autoritatilor locale.

Dupa proclamarea independentei, in anul 1991, necesitatea de transformare a
administratiei publice a impus trecerea de la modelul administrativ sovietic centra-

85



lizat, la unul bazat pe autonomia locala, descentralizare si responsabilitate publica.
Administratia publica mostenita din perioada sovietica era caracterizata prin sub-
ordonarea strictd a autoritatilor locale fata de nivelul central, prin lipsa autonomiei
decizionale reale si prin absenta mecanismelor democratice de responsabilizare
in fata comunititilor locale. In acest sistem, autorititile locale nu functionau ca
expresie a vointei colectivitatilor teritoriale, ci, mai degraba, ca extensii ale puterii
centrale, avand un rol predominant executiv si administrativ.

La mai mult de trei decenii de la declararea independentei, transformarea
administratiei publice locale in Republica Moldova ramane incompleta. Desi ca-
drul constitutional si legal recunoaste principiile autonomiei locale si ale descen-
tralizdrii, realitatea institutionald demonstreaza ca autoritdtile publice locale nu
dispun, inca, de o autonomie deplind, iar descentralizarea nu a devenit un pro-
ces sustenabil, coerent si ireversibil. In multe privinte, ruptura fatd de modelul
centralizat sovietic a fost mai degraba juridica si declarativa, decat functionala.
Autoritatile locale au fost recunoscute ca subiecti ai autonomiei locale, insa capa-
citatea lor efectivd de a decide, de a administra resurse si de a raspunde indepen-
dent nevoilor comunitatilor ramane limitata.

In aceste conditii, reforma administratiei publice locale a devenit o conditie
indispensabila pentru edificarea unui stat democratic si de drept. Trecerea de la
centralismul administrativ la un model bazat pe autonomie locala si descentraliza-
re a presupus schimbarea principiilor de organizare a puterii publice. Autonomia
locala implica recunoasterea dreptului colectivitatilor locale de a-si gestiona, in
limitele legii, o parte importanta a treburilor publice, prin autoritati alese in mod
democratic. Descentralizarea, la randul ei, presupune transferul unor competente,
responsabilitati si resurse de la administratia centrald catre administratia publica
locala, astfel incat deciziile sa fie luate de autoritatile publice, care se afla cat mai
aproape de cetdtean.

Edificarea si asigurarea autonomiei locale si descentralizarea nu au devenit
un proces sustenabil, deoarece reformele au fost adesea discontinue, influentate
de schimbarile politice si insuficient corelate cu agenda generalda de reformare a
statului. In Strategia de reformd a administratiei publice pentru anii 2023—2030'8
se recunoaste, ca rezultatele reformelor anterioare au fost partiale si ca exista nu-
meroase domenii in care sunt necesare progrese mult mai vizibile. Documentul
evidentiazd, de asemenea, lipsa de consecventa in implementarea reformelor si
instabilitatea politica drept factori care au afectat modernizarea administratiei pu-
blice.

108 https://old.cancelaria.gov.md/sites/default/files/document/attachments/92-cs.pdf
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3.1.1. Paradoxurile si vulnerabilititile administratiei publice locale
de nivelul 1

In evolutia administratiei publice locale din Republica Moldova se conturea-
zd un paradox evident: autonomia locald este recunoscutd la nivel constitutional,
legislativ si declarativ, insd exercitarea ei efectivi este limitatd prin mecanis-
me financiare, institutionale si sectoriale care mentin sau chiar consolideazd
dependenta fatd de autoritatea centrald.

In primul rand, se atestd o discrepanta majora dintre cadrul normativ existent si
realitatea functionald din UAT-uri de nivelul I. Legislatia atribuie administratiilor lo-
cale competente extinse in domenii esentiale precum educatia, asistenta sociala, in-
frastructura locald sau dezvoltarea locala, fara a asigura insd resursele si capacitatile
necesare exercitarii acestora.

Conform alin.(1) al art.10 din Legea 436/2006 privind administratia public lo-
cala, ,autoritatile publice locale isi desfasoara activitatea in domeniile stabilite de
Legea 435/2006 privind descentralizarea administrativa, dispunand in acest scop
de competente depline care nu pot fi puse in cauza sau limitate de nici o autoritate
publica, decat in conditiile legii”'®, iar la alin.(3) al aceluiasi articol din lege se
stipuleaza clar, ca ,,autoritdtile administratiei publice centrale nu pot sa stabileasca
ori sd impuna competente autoritatilor publice locale fara o evaluare prealabila a
impactului financiar pe care aceste competente l-ar putea genera, fara o consultare
a autoritdtilor locale de nivelul corespunzdtor si fara ca colectivitdtile locale sa fie
asigurate cu mijloacele financiare necesare”.

In practici, APL-urile au primit numeroase competente si responsabilititi,
insa fara o acoperire financiara corespunzatoare. Raportul Parlamentului cu privi-
re la audierea publica asupra Raportului privind stadiul actual al competentelor
administratiei publice locale la diferite niveluri de administrare'’, constata explicit,
ca autoritatile locale au fost “Incarcate” cu noi competente, multe dintre ele dificil de
realizat din cauza lipsei resurselor financiare in bugetele locale. Acelasi raport sub-
liniaza ca majoritatea APL-urilor depind, intr-o mdsurd mai mare sau mai micd, de
transferurile de la bugetul de stat, ceea ce reflecta un grad scazut de autonomie locala
si o capacitate redusa de a raspunde necesitatilor cetatenilor la nivel local.

109 Raportul cu privire la audierea publicd asupra Raportului privind stadiul actual al
competentelor administratiei publice locale la diferite niveluri de administrare, https:/parla-
ment.md/content/SPRM2025/evaluare%20ex-post%20de%20impact/2024/RAPORT%20de%20
evaluare%?20ex-post%20de%20impact%20a%20Legii%20nr.%20436 2006%20privind%20
administra%C8%9Bia%20public%C4%83%20local%C4%83.pdf

10 https://parlament.md/content/SPRM2025/evaluare%20ex-post%20de%20impact/2024/
RAPORT%20de%20evaluare%20ex-post%20de%20impact%20a%20Legii%20nr.%20
436_2006%20privind%20administra%C8%9Bia%20public%C4%83%20local%C4%83.pdf
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Aceastd dependenta financiara afecteaza continutul autonomiei locale. O auto-
ritate locald poate fi aleasd democratic si poate avea competente prevazute de lege,
dar daca nu dispune de resurse proprii suficiente, de venituri stabile si de libertate
reald in utilizarea fondurilor, riscd ca autonomia sa si raméana formala. In asemenea
conditii, primdriile si consiliile locale ajung sd depindd de deciziile administratiei
centrale, de transferuri, de programe nationale de finantare sau de proiecte externe.
Aceasta situatie limiteaza capacitatea APL de a-si stabili propriile prioritati de dez-
voltare si de a actiona in functie de specificul local.

Discrepanta majora dintre cadrul normativ existent si realitatea functionala
din UAT-uri de nivelul I, produce un efect cumulativ de delegitimare institutionala:
administratia locald este perceputd de cetiteni ca fiind responsabila pentru
disfunctionalitati pe care, in realitate, nu are capacitatea si le depdseasca. In acelasi
timp, dependenta de autoritatile centrale limiteaza autonomia decizionala si transfor-
ma autoritatile subnationale n simple extensii administrative ale guvernului.

Autonomia locald autentica nu poate fi implementata fara o autonomie financi-
ara reala. In Republica Moldova, majoritatea autoritatilor publice locale dispun de
o0 baza fiscala extrem de limitata, fiind dependente intr-o proportie predominanta de
transferurile de la bugetul de stat. Aceastda dependenta financiara limiteaza capacita-
tea de decizie a autoritatilor locale si reduce administratia publica locala la rolul de
gestionar al unor resurse alocate de nivelul central.

Veniturile proprii ale unitatilor administrativ-teritoriale de dimensiuni mici sunt
insuficiente pentru a acoperi cheltuielile curente, cu atat mai putin pentru a sustine
investitii 1n infrastructurd sau dezvoltare locald. Potrivit raportului OECD privind
bugetarea in Republica Moldova, publicat in 2024, aproximativ 25 % din cheltuielile
totale ale autoritatilor locale sunt finantate din venituri proprii, restul fiind asigurat
prin transferuri de la bugetul central (~70 %) si alte surse (imprumuturi ~5 %),

Aceastd situatie contravine principiilor Cartei Europene a Autonomiei Locale,
care prevede corelarea competentelor locale cu resurse financiare adecvate. in lipsa
acestei corelari, descentralizarea este una formala, fara continut functional real.

O alta problema tine de continutul si caracterul cadrului normativ. Multiple
competente si responsabilitdti ale administratiei publice locale sunt statuate si in alte
acte normative, decat cele speciale, care reglementeaza relatii si aspecte din diverse
domenii.

Analiza acestor reglementari legislative scoate n evidenta faptul ca ele nu sunt
coroborate cu reglementarile de baza ale APL, care se contin in Legea nr. 435/2006
privind descentralizarea administrativa si Legea nr. 436/2006 privind administratia
publica locala. Coroborarea tuturor actelor normative care vizeaza activitatea APL
este o necesitate absolutd, aceasta prevedere fiind stabilitd de legislatia In vigoare.

1 OECD (2024), Budgeting in Moldova, https://one.oecd.org/document/GOV/SBO(2024)8/
en/pdf
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Lipsa de claritate in distribuirea competentelor intre diferitele niveluri ale
administratiei publice este si aceasta o problema importanta ce tine de functionalitatea
administratiei publice locale. Descentralizarea presupune delimitarea clarda a
atributiilor intre administratia centrala, nivelul intermediar si nivelul local de baza. In
Republica Moldova, insa, cadrul normativ raimane adesea confuz, fragmentat si ne-
corelat. Legislatia privind competentele APL este foarte extinsa, dar multe acte nor-
mative sunt confuze, contradictorii sau depasite, iar unele autoritdti locale nici nu fsi
cunosc in totalitate competentele atribuite prin diferite acte normative. Aceasta con-
fuzie normativa produce efecte directe asupra functionrii administratiei locale. In
lipsa unei delimitdri clare, apar suprapuneri de competente, pasarea responsabilitatii
intre autoritati, interventii excesive ale nivelului central si dificultati in prestarea
serviciilor publice. De exemplu, domenii precum infrastructura locald, drumurile,
aprovizionarea cu apa, salubrizarea, educatia, asistenta sociald sau amenajarea te-
ritoriului presupun colaborare intre mai multe niveluri administrative. Daca nu este
clar cine decide, cine finanteaza si cine raspunde, atunci autonomia locala se trans-
forma intr-o responsabilitate fara instrumente reale de actiune.

3.1.2. Erodarea functionala a nivelului raional in contextul reformei
administratiei publice locale

Un alt paradox tine de actiunile de centralizare a statului in conditiile in care
modelul centralizat de administrare a treburilor publice reprezinta antipodul des-
centralizarii §i autonomiei locale. Descentralizarea a fost asumata ca obiectiv al re-
formei, dar in mai multe domenii esentiale statul a intervenit prin solutii de recentra-
lizare, justificandu-le prin necesitatea eficientizarii serviciilor publice, uniformizarii
standardelor si reducerii inegalitdtilor teritoriale. Aceasta tensiune dintre principiul
autonomiei locale si descentralizarii si practica recentralizarii administrative consti-
tuie una dintre caracteristicile definitorii ale reformei administratiei publice locale in
Republica Moldova.

Un exemplu relevant al acestei tendinte il constituie reforma sistemului de
asistenta sociala RESTART'. Desi reforma a fost prezentata ca o masura de moder-
nizare, eficientizare si uniformizare a accesului la servicii sociale, ea a produs si un
efect de recentralizare administrativa. Pana la implementarea acestei reforme, struc-
turile teritoriale de asistenta sociala se aflau in subordinea autoritatilor publice locale
de nivelul al doilea, adica a consiliilor raionale si municipale. Reforma RESTART
prevede, insd, crearea unui sistem de asistentd sociald deconcentrat, prin instituirea
Agentiilor Teritoriale de Asistenta Sociala, ale caror fondator este Ministerul Muncii

112 Reforma sistemului de asistentd sociald Restart: pentru acces echitabil la servicii de calita-
te, martie 2023, https://social.gov.md/wp-content/uploads/2023/05/Reforma-sistemului-de-asis-
tenta-sociala FINAL-1.pdf
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si Protectiei Sociale. Aceastd schimbare este semnificativa pentru analiza autono-
miei locale, deoarece marcheaza trecerea unui domeniu social important din sfera
de competentd a APL de nivelul al doilea catre un sistem deconcentrat, subordonat
administratiei publice centrale.

Prin urmare, reforma RESTART trebuie analizatd nu doar prin prisma obiecti-
velor sale sociale, ci si prin prisma impactului asupra autonomiei locale. Ea confirma
faptul ca, atunci cand autoritatile centrale constata capacitate administrativa sau fi-
nanciard insuficienta la nivel local, solutia preferata nu este intotdeauna consolidarea
APL, ci transferarea competentelor cdtre structuri deconcentrate ale statului. Aceasta
logica poate conduce la eficientizarea unor servicii, dar reduce spatiul de decizie al
colectivitdtilor locale si diminueaza rolul autoritétilor publice locale in administrarea
problemelor de interes teritorial.

O evolutie similara poate fi observata in domeniul sanatitii. inainte de modi-
ficarile legislative recente, institutiile medico-sanitare publice raionale, in special
spitalele raionale, se aflau in subordinea autoritdtilor administratiei publice locale
de nivelul al doilea. Presedintele raionului exercita atributii importante in raport
cu conducerea institutiilor medicale raionale, iar consiliile raionale aveau un rol
institutional in administrarea infrastructurii medicale de interes raional. Dupa adop-
tarea Legii nr. 368/2022 pentru modificarea Legii ocrotirii sanatatii nr. 411/1995'3,
Ministerul Sanatatii exercitd in numele statului functia de fondator, inclusiv pen-
tru institutiile medico-sanitare publice — spitalele raionale. Autoritatile centrale au
argumentat aceasta decizie prin insuficienta capacitatilor financiare ale APL de a
gestiona spitalele raionale si prin lipsa capacitatii administrative si a specializarii
necesare la nivel local.

Aceastd masurd confirmd tendinta de recentralizare sectoriala. Pe de o parte,
statul invoca argumente obiective: garantarea dreptului la ocrotirea sanatatii, nece-
sitatea unor standarde uniforme, dificultatile financiare ale raioanelor si nevoia de
management specializat. Pe de alta parte, transferarea spitalelor raionale catre Mi-
nisterul Sanatatii reduce rolul APL de nivelul al doilea in gestionarea unui serviciu
public esential pentru colectivitatile teritoriale. Astfel, consiliile raionale pierd nu
doar o competenta administrativa, ci si un instrument important de influenta asupra
dezvoltarii infrastructurii sociale la nivel local si intermediar.

Prin centralizarea managementului spitalelor raionale, raportul dintre
administratia centrald si cea locala se modifica in favoarea administratiei centrale.
Aceasta nu inseamna neaparat, ca actiunea este lipsita de justificare functionald, insa
ea aratd, ca descentralizarea nu a devenit inca un principiu stabil si ireversibil al or-
ganizarii administratiei publice. Dimpotriva, atunci cand apar disfunctionalitati sec-
toriale, solutia preferatd de autoritatea centrala este adesea retragerea competentelor
de la nivel local, nu consolidarea capacitatii locale de exercitare a acestora.

113 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=110548&lang=ru
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Domeniul educatiei reflecta aceeasi tensiune dintre descentralizare si control
central, desi intr-o forma mai complexa. Legislatia atribuie anumite competente
autoritatilor publice locale de nivelul I si I, in special in ceea ce priveste intretinerea
institutiilor de Invatdmant, dezvoltarea retelei scolare si administrarea unor com-
ponente logistice ale procesului educational. In acelasi timp, Ministerul Educatiei
si Cercetarii pastreaza rolul central in elaborarea politicilor educationale, stabilirea
standardelor, monitorizarea calitatii si reglementarea managementului institutiilor
de invatamant. Raportul cu privire la audierea publica asupra Raportului privind
stadiul actual al competentelor administratiei publice locale la diferite niveluri de
administrare constata''4, ca repartizarea competentelor intre administratia publica
centrala, APL I si APL Il ramane confuza, iar multe competente in educatie par
mai curdnd delegate decat partajate, deoarece finantarea se face prin transferuri cu
destinatie speciala, iar politicile si standardele sunt stabilite centralizat.

Aceastd situatie este agravata de suprapunerea atributiilor intre nivelurile
administratiei publice locale. De exemplu, atat APL de nivelul I, cat si APL de nive-
lul IT au atributii privind optimizarea si dezvoltarea retelei institutiilor de nvatdmant,
ceea ce genereazi confuzie institutionald si dificultiti de responsabilizare. In aseme-
nea conditii, nu este Intotdeauna clar cine decide, cine finanteaza si cine raspunde
pentru calitatea serviciului educational.

Tendinta de centralizare se observa si in interventiile recente ale Ministeru-
lui Educatiei si Cercetdrii (MEC) in raport cu directiile raionale si municipale de
educatie. In ianuarie 2024, MEC a solicitat consiliilor raionale si municipale sa in-
ceteze raporturile de serviciu cu sefii organelor locale de specialitate in domeniul
invatamantului care se aflau in functie contrar prevederilor Codului educatiei. Mai
mult, ministerul a precizat ca, in cazul neemiterii actului administrativ de catre APL
de nivelul al doilea, constatarea Incetarii de drept a raporturilor de serviciu urma sa
fie facutda de MEC, care putea desemna interimari pand la organizarea concursuri-
lor.

Aceasta practica indica foarte clar tendinta de verticalizare a managementului
educational. Chiar daca ea este justificata prin necesitatea aplicarii uniforme a Co-
dului educatiei si prin depolitizarea managementului scolar, efectul sau institutional
constd in diminuarea marjei de decizie a consiliilor raionale asupra structurilor
educationale teritoriale. In plus, declaratiile publice privind eventuala trecere a
scolilor din subordinea autoritdtilor locale in subordinea Ministerului Educatiei si
Cercetarii, dupa modelul spitalelor raionale, confirma existenta unei orientari politi-
ce spre centralizarea sistemului educational.

114 Raportul cu privire la audierea publicd asupra Raportului privind stadiul actual al
competentelor administratiei publice locale la diferite niveluri de administrare, https://parla-
ment.md/content/SPRM2025/evaluare%?20ex-post%20de%20impact/2024/RAPORT%20de%20
evaluare%?20ex-post%20de%20impact%20a%20Legii%20nr.%20436 2006%20privind%20
administra%C8%9B1a%20public%C4%83%20local%C4%83.pdf
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In acelasi timp, actiunile centralizatoare recente nu ar trebui prezentate doar ca
un abuz al puterii centrale. Centralizarea unor domenii nu apare de nicdieri si nu are
loc intr-un vid administrativ, ci este justificata de autoritdtile centrale prin existenta
unor probleme reale ale administratiei locale: fragmentarea teritoriald excesiva, baza
fiscala redusa, lipsa specialistilor, politizarea deciziilor la nivel raional, capacitatea
redusa de planificare si dificultatea de a asigura servicii publice uniforme pe intreg
teritoriul tarii.

Totusi, existenta acestor probleme nu elimina intrebarea de fond: daca solutia
adecvata este retragerea competentelor de la APL sau, dimpotriva, este necesara
consolidarea capacitdtii administrative, financiare si profesionale a acestora? Din
perspectiva asigurarii unei stabilitati relative a actului de guvernare, recentralizarea
poate rezolva temporar unele disfunctionalitati sectoriale, dar, din perspectiva con-
solidarii democratiei locale, poate eroda pe termen lung participarea cetateneasca
la nivel local si poate diminua responsabilitatea autoritatilor publice subnationale,
privind definirea prioritatilor de dezvoltare si realizarea propriilor atributii.

Cele mai afectate de aceste procese sunt autoritdtile publice locale de nivelul al
doilea. Consiliile raionale au pierdut sau risca sa piarda, incd, competente importante
in domenii care, traditional, justificau existenta lor administrativa: asistenta sociala,
sandtatea, educatia si coordonarea serviciilor publice de interes raional. In lipsa
acestor domenii de responsabilitate, rolul raionului devine tot mai ambiguu si irele-
vant. Pe de o parte, raioanele continud sa existe ca nivel administrativ-teritorial, pe
de altd parte, atributiile lor substantiale sunt diminuate prin transferul unor domenii
citre administratia publica centrald si structurile lor deconcentrate. Aceasta situatie
creeaza o contradictie institutionala: se mentine configuratia administrativ-teritoriala
a raioanelor, dar se reduce continutul functional al acestora.

Prin urmare, problema nu se limiteaza la faptul ca anumite servicii au fost cen-
tralizate, ci priveste Insdsi existenta nivelului raional in sistemul administratiei pu-
blice. Daca autoritatile raionale nu mai administreazd domenii esentiale de interes
teritorial, reforma APL trebuie si clarifice ce se va intimpla cu nivelul raional. in
lipsa unei asemenea clarificari, reforma administratiei publice locale risca sa instau-
reze un sistem administrativ ilogic si lipsit de rationalitate, in care structurile locale
exista formal, dar competentele efective sunt exercitate tot mai mult de administratia
centrala.

Existd mai multe ,,voci”, exprimate, in mod special, de mediile de expertiza,
care propun lichidarea raioanelor, adica lichidarea integrala a nivelului II. Aici tre-
buie sa facem o clarificare importanta: in conditiile actualului cadru constitutional,
reforma administratiei publice locale nu poate avea ca obiectiv lichidarea nivelului
II, ci redefinirea acestuia.

Constitutia Republicii Moldova consacra principiile autonomiei locale, descen-
tralizarii serviciilor publice, eligibilitatii autoritatilor locale si consultarii cetdtenilor
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in problemele locale de interes deosebit!!>. Totodata, ea prevede organizarea teri-
toriului in sate, orase, raioane si UTA Gagauzia''’, iar consiliile raionale sunt regle-
mentate ca autoritdti care coordoneaza activitatea consiliilor locale in vederea reali-
zarii serviciilor publice de interes raional''’.

In lipsa unei vointe politice si majorititi constitutionale, initiativele care pre-
supun lichidarea propriu-zisa a nivelului II trebuie apreciate ca fiind juridic proble-
matice si politic nerealiste. Parlamentul poate modifica numarul raioanelor, hotarele
acestora, denumirile sau modul de organizare institutionala prin lege organica, dar nu
poate elimina complet nivelul raional ca nivel intermediar al administratiei publice
subnationale fara a intra in contradictie cu textele constitutionale privind organizarea
administrativ-teritoriald. Legea nr. 764/2001 opereaza, de asemenea, cu organizarea
administrativ-teritoriala pe doua niveluri: nivelul I — satele, comunele, orasele si
municipiile; nivelul II — raioanele, municipiul Chisinau si municipiul Balti''®.

Prin urmare, nivelul II trebuie consolidat ca nivel intermediar functional al au-
toadministrarii locale pentru acordarea de servicii de interes teritorial (supra local),
fie reorganizat prin comasare si reducere numerica, astfel incat sa exercite atributii
clare, distincte de cele ale APL de nivelul I, ale administratiei centrale (serviciile
deconcentrate) si ale Agentiilor de Dezvoltare Regionala (ADR).

In privinta viitoarelor atributii ale autoritatilor publice intermediare, acestea ar
trebui sa fie construite in jurul ideii de interes teritorial intercomunal (supra local) ,
nu de control asupra primadriilor si nici de dezvoltare regionala in sens strategic. Ra-
ionul ar trebui s ramana autoritate publica locala aleasa, dar cu rol de coordonare,
suport si prestare a serviciilor care depasesc capacitatea unei singure localitati.

Atributiile autoritatilor publice intermediare ar putea include: coordonarea
serviciilor publice de interes raional; administrarea infrastructurii intercomuna-
le; intretinerea drumurilor de interes raional; sprijin metodologic si tehnic pentru
primarii; coordonarea cooperarii intercomunale; gestionarea patrimoniului public
raional; planificarea teritoriala la scara raionala, participarea la proiecte comune
ale localitatilor; cofinantarea unor servicii sau investitii care deservesc mai multe
UAT-uri de nivelul I.

In acelasi timp, autoritatile publice intermediare nu ar trebui sa dubleze atributiile
Agentiilor de Dezvoltare Regionald. ADR-urile trebuie privite ca structuri tehnice de
implementare a politicilor de dezvoltare regionald, gestionare de programe, atragere
de fonduri, asistentd pentru proiecte regionale si coordonare investitionala la scara

115 Constitutia Republicii Moldova, art. 109, https://presedinte.md/app/webroot/Constitutia
RM/Constitutia 2024 ro.pdf

116 Constitutia Republicii Moldova, art. 110, https://presedinte.md/app/webroot/Constitutia
RM/Constitutia 2024 ro.pdf

7 Constitutia Republicii Moldova, art. 113, https://presedinte.md/app/webroot/Constitutia_
RM/Constitutia 2024 ro.pdf

118 https://ro.wikisource.org/wiki/Legea nr. 764-XV/2001
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mai largd. Raioanele, dimpotriva, ar trebui sd se concentreze pe servicii publice de
interes raional si pe coordonarea localitatilor din aria lor administrativa.

Cu alte cuvinte, ADR-urile planifica, faciliteaza si implementeaza proiecte de
dezvoltare regionald; raioanele coordoneaza si sustin furnizarea serviciilor publice
de interes raional. Astfel se evitd suprapunerea. De exemplu, o ADR poate gestiona
un proiect regional de alimentare cu apa, eficientd energetica sau infrastructura eco-
nomica, in timp ce raionul poate asigura cooperarea localitatilor beneficiare, corela-
rea proiectului cu nevoile locale, identificarea terenurilor, contributia de cofinantare
si integrarea serviciului in reteaua locala.

ADR-ul nu trebuie sa devina autoritate locala, iar raionul nu trebuie sa devina
agentie de dezvoltare regionala.

Evolutia administratiei publice locale din Republica Moldova, in baza exem-
plelor invocate, demonstreaza ca autonomia locald a fost consacratd normativ, dar
nu a fost consolidata suficient in plan functional. Reforma APL rdmane marcata de
o contradictie structurald: discursul oficial promoveaza descentralizarea, apropierea
deciziei de cetdtean si responsabilizarea autoritatilor locale, in timp ce anumite re-
forme sectoriale recente au transferat competente importante de la consiliile raionale
catre administratia publica centrald. Reforma RESTART, centralizarea administrarii
spitalelor raionale si tendintele de centralizare in educatie arata ca statul continud sa-
si mentind controlul central in domeniile considerate sensibile sau strategice.

Aceasta orientare poate fi explicata prin necesitatea uniformizarii standardelor
si prin capacitatea redusd a multor APL, insd ea ridicd o problema fundamentalad
pentru democratia locald: autonomia locald nu poate fi reald daca autoritatile locale
nu dispun de competente substantiale, resurse adecvate si libertate efectiva de deci-
zie. Prin urmare, reforma administratiei publice locale nu trebuie sa urmareasca doar
reorganizarea teritoriala sau eficientizarea serviciilor, ci si restabilirea unui echilibru
autentic intre autoritatile centrale si colectivitdtile locale. Fara acest echilibru, des-
centralizarea ramane mai curand un principiu declarativ, iar centralizarea administra-
tiva continua sa modeleze raporturile reale de putere in stat.

In acest sens, se poate afirma ci administratia publici locald din Republica Mol-
dova se afla intr-o situatie incerta: formal, ea functioneaza pe baza principiilor au-
tonomiei locale, descentralizarii si eligibilitatii autoritatilor locale; in realitate, insa,
autonomia este limitata de actiunile de centralizatoare ale autoritatilor publice cen-
trale, dependenta financiara, de capacitatea administrativa redusa, de legislatia inco-
erentd si de persistenta unor mecanisme de control si influenta centrald. APL-urile
sunt chemate sa raspunda nevoilor cetatenilor, dar nu intotdeauna dispun de resursele
si parghiile necesare pentru a face acest lucru.

Prin urmare, reforma administratiei publice locale nu poate fi considerata fi-
nalizatd. Ea trebuie privitd ca un proces care necesitd consolidare institutionala,
descentralizare financiara reald, clarificarea competentelor, reducerea fragmentarii
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teritoriale si intarirea capacitatii administrative a localitatilor. Fard aceste elemente,
autonomia locald risca sa rdmana un principiu inscris in legislatie, dar insuficient
realizat in practica guverndrii. lar descentralizarea, in loc sa devind un mecanism de
apropiere a deciziei de cetdtean, va continua sa functioneze fragmentar, va fi depen-
denta de vointa politica a guvernarii centrale si de resursele disponibile de la nivelul
national.

3.2. Descentralizarea si autonomia locala: axa de fond a
reformei administratiei publice locale

Conceptual si teoretic, reforma administratiei publice locale, reprezinta un pro-
ces complex de transformare politicd, juridica, organizationala si functionala a modu-
lui in care este exercitatd puterea publicd la nivel teritorial. Desi cadrul constitutional
si legal din Republica Moldova recunoaste principiile autonomiei locale si ale des-
centralizarii, realitatea administrativa si institutionala demonstreaza ca autoritatile
publice locale nu dispun, inca, de o autonomie deplind, iar descentralizarea nu a
devenit un proces sustenabil, coerent si ireversibil.

In contextul reformei administratiei publice locale din Republica Moldova,
descentralizarea si autonomia locala trebuie sa constituie atdt fundamentul, cat si
finalitatea procesului reformator. Ele reprezinta fundamentul reformei, deoarece de-
termind modul de distribuire a competentelor, resurselor si responsabilitatilor intre
administratia centrald si administratia locala, in acord cu principiul subsidiaritatii
si cu exigentele democratiei locale. In acelasi timp, ele constituie finalitatea refor-
mei, intrucat scopul final al schimbadrilor institutionale, teritoriale si functionale este
edificarea unor autoritati locale autonome, capabile sa gestioneze efectiv treburile
publice in interesul colectivitatilor pe care le reprezinta.

3.2.1. Descentralizarea — fundamentul si finalitatea reformei
administratiei publice locale

Descentralizarea este fundamentul reformei, deoarece stabileste principiul de
organizare a raporturilor dintre autorittile publice centrale (APC) si colectivitatile
locale. Ea presupune, ca o parte semnificativa a treburilor publice trebuie gestionata
la nivelul cel mai apropiat de cetdtean, atunci cand acest nivel are capacitatea de a le
exercita eficient.

Potrivit OCDE, descentralizarea se refera la transferul de competente si
responsabilitati de la nivelul guvernului central catre autoritatile alese la nivel
subnational (autoritati regionale, municipalitati, etc.), care au un anumit grad de au-
tonomie. Descentralizarea se referd, de asemenea, la reconfigurarea relatiilor dintre
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guvernul central si autoritatile locale in sensul unui rol mai cooperant si mai stra-
tegic pentru guvernele nationale/federale. Este, de asemenea, un concept multidi-
mensional, deoarece descentralizarea cuprinde mai multe dimensiuni distincte, dar
interconectate, cum ar fi cea politica (autoritati alese cu puteri decizionale si de
punere in aplicare), administrativa (inclusiv responsabilitati si functii, personal si
active proprii) si fiscala (buget si contabilitate proprii, competente adecvate in mate-
rie de venituri si cheltuieli). Aceste dimensiuni sunt interdependente: nu poate exista
(sau nu ar trebui sa existe) descentralizare fiscala fara descentralizare politica si ad-
ministrativa. Pe de alta parte, fard descentralizare fiscald, descentralizarea politica si
administrativa este lipsita de sens'"”.

Prin descentralizare, administratia publica centrald nu renunta la responsabili-
tatea sa generala, ci distribuie rational competentele intre nivelul central si nivelul
local. Astfel, administratia centrald trebuie sa pastreze functiile de interes national,
de reglementare, coordonare, control de legalitate si garantare a standardelor mini-
me, in timp ce autoritatile locale trebuie sd exercite competentele care privesc viata
comunitatii: servicii comunale, dezvoltare locald, infrastructura locald, amenajarea
teritoriului, patrimoniu local, anumite servicii sociale si alte domenii de interes lo-
cal.

In acest sens, descentralizarea este fundament al reformei, deoarece raspunde,
cel putin, la cateva Intrebari esentiale:

- Cine trebuie sa ia deciziile, adica la ce nivel trebuie exercitate functiile

publice?;

- Care sunt competentele, adica care sunt functiile si serviciile ce tin de res-

ponsabilitatea distribuita pe nivelurile de guvernare?;

- Cu ce resurse sunt realizate aceste competente §i care este natura lor?

Fara descentralizare, reforma administratiei publice locale risca sa devind o sim-
pla restructurare administrativd. Se pot modifica limitele teritoriale, se pot reduce sau
comasa institutii, dar daca decizia, resursele si responsabilitatea riman concentrate
la nivel central, administratia locald nu devine mai autonoma si nici mai eficienta.

Exista multe discutii astazi, in societatea moldoveneasca, referitoare la proce-
sul de descentralizare. Intrebarea de baza tine de locul si rolul descentralizarii in
contextul mai general al reformei administratiei publice. Strategia Nationald de Des-
centralizare'”® adoptata in anul 2012, a fost principalul document de politici in dome-
niul administratiei publice locale, care determina mecanismele nationale in dome-
niul descentralizarii si asigurarii unei autonomii locale autentice pentru autoritatile
administratiei publice locale. Indicatorul real al modului cum a fost implementata
descentralizarea in Republica Moldova 1l constituie gradul mic de implementare a
Strategiei Nationale de Descentralizare. Situatia complicatd, din punct de vedere

19 https://www.oecd.org/cfe/Policy%20highlights decentralisation-Final.pdf
120 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_1d=94917&lang=ro
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institutional si functional, in care s-au pomenit autoritatile publice locale azi, isi
gaseste explicatia tocmai prin esecul procesului de descentralizare. Tocmai din acest
considerent, este foarte important de a intelege descentralizarea in calitatea sa de
finalitate a reformei. Dacd nu am inteles, nu am putut sau nu am vrut sa folosim
descentralizarea in calitatea sa de fundament al reformelor in administratia publica
locald, atunci sa vedem cum, potential, trebuie sa arate o administratie publica locala
reformata si “suficient” descentralizata.

in forma sa finali, descentralizarea nu se reduce la simplul transfer formal de
atributii de la centru cétre autoritatile locale. Ea se manifesta prin capacitatea reala
a administratiei locale de a decide, gestiona si livra servicii publice in mod eficient,
responsabil si adaptat nevoilor comunitatii.

Astfel, descentralizarea ca finalitate a reformelor, presupune atingerea unui
echilibru intre competente, resurse si responsabilitate. O reforma poate fi considera-
ta realizatd cu succes, doar atunci, cand a fost implementat principiul descentraliza-
rii, atunci cand autoritatile locale dispun nu doar de atributii legale, ci si de resurse
financiare suficiente, patrimoniu, personal calificat si libertate decizionala efectiva.
In lipsa acestor elemente, descentralizarea rimane una declarativa sau incompleta.

In plan institutional, descentralizarea se manifesta prin autoritati locale si inter-
mediare capabile sa exercite competente proprii fara interventii excesive din partea
administratiei centrale. Aceasta implica delimitarea clara a atributiilor intre niveluri-
le de guvernare, reducerea suprapunerilor institutionale si consolidarea mecanisme-
lor de cooperare dintre administratia centrala si cea locala.

In plan functional, descentralizarea se exprima prin servicii publice locale mai
accesibile, mai calitative si mai bine adaptate realitatilor teritoriale. Cetateanul nu
percepe descentralizarea prin formule juridice, ci prin rezultate concrete: drumuri
locale intretinute, servicii sociale functionale, infrastructurd comunitara, acces la
educatie, apa, salubrizare, transport si dezvoltare locala.

In plan democratic, descentralizarea se manifesti prin cresterea responsabilititii
autoritatilor locale fatd de comunitate. Deciziile sunt luate mai aproape de benefici-
ari, iar cetatenii pot controla mai direct modul in care sunt utilizate resursele publice.
In acest sens, descentralizarea devine si un mecanism de consolidare a democratiei
locale.

Totusi, trebuie sa mentiondm, incd odatd, ca n lume nu exista state complet
centralizate sau descentralizate. Ori aceasta presupune, ca calea descentralizarii spre
,finalitate” este permanenta si continud, exact la fel, dupa cum sunt si reformele:
stim cu o anumita doza de exactitate cand initiem si demaram o reforma, dar nu pu-
tem pretinde, ca odata finalizata, efectul ei raimane sustenabil si de lunga durata. Re-
formele (descentralizarea), in mod special cele din administratia publica, reprezinta
un proces continuu si adaptabil in raport cu contextele politice economice si sociale
din cadrul unei societati.
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Tocmai din acest considerent, Studiul, 1si propune sa formalizeze un Concept
de reforma, care ar raspunde la o necesitate continud de reformare a administratiei
publice din Republica Moldova — una, pe de o parte, ancorata in realitatile politi-
ce, administrative, economice si sociale, iar, pe de altd parte, o reformd, nu doar,
punctuald, ci un proces de transformare sistemicd continuu, integrat, etapizat si
adaptiv.

3.2.2. Incoerenta parcursului de descentralizare in Republica Moldova

Discursul privind descentralizarea a avut o prezenta oscilanta pe agenda publica
si politica a Republicii Moldova. Dupa o perioada de interes sporit in anii 2012-2015,
tema a intrat intr-o faza de diminuare a relevantei politice in perioada 2015-2026.

Strategia nationald de descentralizare (SND)'*!, aprobata in 2012 de Parlamen-
tul Republicii Moldova si prelungitd pana in 2018, este un document de politica
vast si cuprinzator si urma sd fie unul de referintd pentru politicile administratiei
publice locale, determindnd mecanismele nationale de descentralizare pentru asigu-
rarea unei autoguvernari autentice. Cu toate acestea, chiar reprezentantii guvernului
central recunosc direct, ca doar pana la 50% din planul de actiune al SND a fost pus
in aplicare.

In 2014-2015 s-a facut un pas important in directia reformarii finantelor publice
locale, prin introducerea unei formule clare pentru transferurile de echilibrare si prin
reducerea spatiului de interferentd a raioanelor in distribuirea finantelor publice, Insa
aceasta realizare a fost umbrita de reintroducerea plafoanelor la taxele locale si de
alte reforme fiscale care au avut un impact negativ asupra bugetelor locale (méarimea
impozitelor pe persoanele fizice si juridice, amnistii fiscale etc.).

Daca in programele guvernelor anterioare descentralizarea §i autonomia loca-
la erau formulate ca prioritati distincte, documentele guvernamentale ulterioare, au
abordat aceste obiective mai degraba marginal.

Aceasta tendinta este reflectata si de activitatea redusa a Comisiei Paritare pen-
tru descentralizare, principala platforma de coordonare a reformei descentralizarii,
care functioneaza, preponderent formal, fiind convocata rar, desi cadrul legal prevede
mentinerea unui mecanism activ de dialog intre autoritatile centrale si cele locale.

In Recomandarea nr. 436/2019'”, Congresul Puterilor Locale si Regionale al
Consiliului Europei a constatat, ca Strategia Nationald de Descentralizare si Foaia de
parcurs pentru implementarea Recomandarii 322 (2012)'%, cosemnata de Congresul
Consiliului Europei si Guvernul Republicii Moldova, a fost implementata doar intr-o

121 https://descentralizare.gov.md/public/files/Strategia_Nationala de Descentralizare.pdf

122 https://rm.coe.int/democratia-locala-si-regionala-in-republica-moldova-co-raportori-marc-
/1680204103

123 https://old.cancelaria.gov.md/ro/content/fost-semnata-foaia-de-parcurs-revizuita-privind-
democratia-locala-si-regionala-republica
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mica masurd.. Totodata, Congresul a semnalat riscul erodarii autonomiei locale prin
tendinte de recentralizare si a remarcat aplicarea incompleta a recomandarilor sale
anterioare.

In Recomandarile Congresului Puterilor Locale si Regionale al Consiliului
Europei din 2025, privind starea democratiei locale in Republica Moldova, se in-
dica anumite progrese, inclusiv imbunatatirea dialogului dintre autoritatile centrale
si locale, unele masuri de consolidare a descentralizarii fiscale si asumarea reformei
administrativ-teritoriale. Cu toate acestea, persistd probleme structurale importante:
delimitarea neclard a competentelor, suprapunerea atributiilor, autonomia financiara
limitata si povara administrativa excesiva asupra autoritatilor locale.

In ansamblu, evaluirile Consiliului Europei arati ci descentralizarea in Repu-
blica Moldova ramane incompleta si necesita aprofundare. Autoritatile locale trebuie
sa beneficieze de competente clar definite, resurse adecvate si o autonomie reald
pentru exercitarea eficientd a atributiilor, In conformitate cu standardele europene
privind democratia locala.

3.2.3. Descentralizarea asimetrica in contextul reformei administratiei
publice locale

Experienta statelor contemporane indica faptul ca nu existd un model singular
de descentralizare. Chiar si In cazul statelor unitare, desi au sistem politic similar-
unitar, exista o mare diversitate In ceea ce priveste aspectele culturale si istorice intre
regiunile aceluiasi stat. La o analiza mai extinsa e lesne de remarcat, ca capacitatile
administrative si institutionale ale autoritatilor publice locale, nivelul dezvoltarii eco-
nomice ale unitdtilor administrativ-teritoriale, dinamica politicilor locale, precum si
conditiile si resursele naturale sunt, de asemenea, diverse. Acesta este motivul pentru
care, abordarile politice, administrative si financiare ar trebui sa fie adaptate pentru
fiecare autoritate publica locala si pentru fiecare unitate administrativ-teritoriald, in
functie de conditiile obiective existente si scopurile propuse.

In aceste conditii, descentralizarea asimetrici, care inseamni un design de des-
centralizare adaptat pentru diferite regiuni, ar fi o solutie rezonabild. Probabilitatea
de aplicare a descentralizdrii asimetrice este mai mare in statele unitare, deoarece
in statele federale exista tendinta de a pune in aplicare o autonomie mai larga si
eventual - deplina, pentru guvernele lor subnationale. Exista unele tipuri posibile de
descentralizare aplicate in statele unitare, de exemplu autonomie extinsa, autonomie
limitata, si autonomie speciala, dupa cum este si cazul Republicii Moldova 1n cadrul
careia avem Unitatea administrativ-teritoriala Gagauzia.

Deci, atunci cand doua sau mai multe tipuri de descentralizare sunt pe cale sa
fie puse in aplicare in acelasi timp, pentru diferite unitati administrativ-teritoriale, in
cadrul aceluiasi stat, atunci avem prezenta o descentralizare asimetrica.
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Descentralizarea asimetrica nu este o abatere de la ideea de baza a descen-
tralizarii, mai degraba este un factor de consolidare a obiectivelor descentralizarii
prin sporirea eficacitatii si a eficientei activitatilor autoritatilor publice, precum si
prin consolidarea democratiei locale. In acest caz, puterea locala este fortificata prin
mentinerea particularitatilor privind caracteristicile, potentialul, necesitatile si con-
textul social si istoric local.

Mai mult decat atat, avand in vedere ca fiecare regiune a oricarei tari are carac-
teristici politice, sociale si culturale diferite, descentralizarea asimetrica ar fi o politi-
ca deliberata de a evita problemele guvernului national legate de o anumita regiune.
Acesta este motivul pentru care, statele contemporane folosesc descentralizarea, nu
numai ca o strategie politica de transfer de putere de la centru catre nivelele regio-
nale si locale, dar si ca un mecanism de asigurare a unui echilibru intre nivelurile
de guvernare. Acest nou echilibru ar putea fi realizat prin reducerea nivelului de
interventie a puterii statale si extinderea autonomiei de actiune a puterilor regionale
si locale!?,

Analiza principalelor tendinte in ceea ce priveste schimbarile in sfera locala
din mai multe tari contemporane scoate in evidentd faptul ca noile modele de orga-
nizare teritoriala a puterii publice par sa favorizeze formele asimetrice'®.

Contrar statului napoleonian cu structurd omogena, in lumea contempora-
nd apar schimbdri organizationale care fac puterile traditionale (statul, regiunile,
municipalittile) sa fie insotite de o multitudine de noi actori, rezultand consacrari
normative diferentiate. Astfel, apar norme specifice pentru zonele urbane, printre
care sunt capitalele de stat. Structurile de asociere a comunelor sunt in cautarea ariei
geografice necesare pentru a putea dezvolta plenitudinea competentelor lor. Aceasta
asimetrie este Intaritd prin alocarea catre regiuni, in multe state descentralizate, a
posibilitatii de a configura sistemul local. Atributiile extinse cu caracter normativ ale
regiunilor in ceea ce priveste domeniul local, duc de asemenea, la ceea ca puterea
locala poate oferi diferite contururi intr-un singur stat'?.

Descentralizarea asimetrica se constituie intr-o solutie céstigator-castigator
pentru a rezolva orice conflict intre sustindtorii statutului unitar si promotorii se-
paratismului. Prin aplicarea descentralizarii asimetrice, structura politica de baza a
statelor unitare nu este schimbatd in mod necesar in federalism. Avand in vedere ca
obiectivul principal este de a Tmbunatati calitatea serviciilor publice pentru oameni,

124 Palihovici S, Organizarea administrative-teritoriala a statului si guvernanta pe mai multe
niveluri, teorie, practicd comparative si contextual Republicii Moldova, Chisinau, 2024, p.41,
https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2024/11/Curs_Organizarea-administrativ-teri-
toriala_Romana.pdf

125 Cornea S, Organizarea teritoriald a puterii publice in Republica Moldova, 2019, manual
universitar, Universitatea de Stat din Cahul ,,B.P.Hasdeu,, p.139-140

126 Nogueira Lopez A. Dévolution de compétences du niveau régional vers le niveau local:
décentralisation, asymétrie et concertation. In: Revue frangaise d’administration publique, no
1(121-122), 2007, p. 171-172.
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opunerea statelor unitare celor federale, sau descentralizate celor deconcentrate, nu
mai este relevantd. Cel mai important lucru care trebuie remarcat este faptul ca am-
bele, atat statele unitare cat si cele federale au sanse egale de a promova descentra-
lizarea asimetrica'?’

Descentralizarea asimetrica ofera posibilitatea de a directiona separatismul local
in albia dialogului constructiv si prin aceasta poate fi preintdmpinata descompunerea
statului sub presiunea tendintelor centrifuge. Reactionand la temerile ca descentra-
lizarea ar putea provoca separatismul In Ucraina, Gianni Buquicchio, presedintele
Comisiei de la Venetia mentiona ca ,,descentralizarea, mai degraba, este o alternativa
la separatism”!?,

Pentru Republica Moldova descentralizarea asimetrica poate avea o dubla
semnificatie si aplicare: pe de o parte, ca instrument pragmatic de adaptare a descen-
tralizarii la capacitatea reala diferita a unitatilor administrativ-teritoriale; pe de alta
parte, ca mecanism politico-institutional de integrare a autonomiei gagauze in cadrul
statului unitar.

In Republica Moldova, descentralizarea asimetrici nu trebuie inteleasa exclu-
siv ca un regim special acordat unor teritorii cu identitate distinctd, ci si ca o solutie
functionala pentru administrarea diferentelor obiective dintre colectivitatile locale.

In eventualitatea unei reorganizari administrativ-teritoriale, este probabil ca
noua arhitectura locald sd includa unitati administrativ-teritoriale mai mari, cu un
numar mai mare de populatie, cu o baza fiscala si administrativa mai solida, dar si la
administratii locale mai mici, cu resurse limitate. In acest context, aplicarea unifor-
ma a acelorasi competente pentru toate autoritatile locale ar putea produce inegalitati
suplimentare: localitatile puternice ar putea valorifica mai bine descentralizarea, n
timp ce cele vulnerabile ar putea ramane dependente de transferuri, asistenta tehnica
si interventia administratiei centrale.

Prin urmare, descentralizarea asimetrica poate functiona ca un mecanism de
diferentiere rationala a competentelor. Localitatile sau municipiile cu o capacitate
administrativa ridicata ar putea primi competente extinse in domenii precum dezvol-
tarea economica locald, gestionarea patrimoniului, urbanismul, infrastructura, servi-
ciile publice si atragerea investitiilor. In schimb, unititile cu o capacitate redusa ar
putea beneficia de un regim gradual, bazat pe competente de baza, servicii partajate,
cooperare intercomunala si sprijin institutional din partea statului.

Astfel, descentralizarea asimetrica ar permite evitarea a doud riscuri majore:
pe de o parte, descentralizarea formald, prin care se transfera atributii fara resurse
si capacitate; pe de alta parte, recentralizarea excesiva, justificata prin incapacitatea

127 Utomo T.W. Balancing Decentralization and Deconcentration: Emerging Need for Asym-
metric Decentralization in the Unitary States, p. 8-9. https://www.gsid.nagoya-u.ac.jp/bpub/re-
search/public/paper/article/174.pdf

128 PImeer it cMBICT TSt YKpauHbl (enepannsanust., https://ubr.ua/ukraine-and-world/power/
imeet-li-smysl-dlia-ukrainy-federalizaciia-333218
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unor autoritati locale de a administra competente complexe. Modelul asimetric ar
permite o descentralizare diferentiata, etapizatd si conditionata de capacitatea efec-
tiva a autoritatilor locale.

In cazul UTA Gigauzia, descentralizarea asimetrici are o dimensiune dis-
tinctd. Aici nu este vorba doar despre diferente administrative sau de capacitate
institutionala, ci despre un regim special de autonomie, fundamentat juridic si poli-
tic. Legea nr. 344/1994 stabileste Gagauzia, ca unitate teritoriala autonoma cu statut
juridic special in componenta Republicii Moldova, iar cadrul normativ al autono-
miei exprimd dreptul la autodeterminare interna al populatiei gagauze in limitele
constitutionale ale statului.

Din aceastd perspectiva, descentralizarea asimetrica poate fi privitd ca un in-
strument de integrare politica si de prevenire a separatismului. Ea ofera posibilitatea
recunoasterii particularitatilor identitare, lingvistice, culturale si institutionale ale Gaga-
uziei fara transformarea Republicii Moldova intr-un stat federal. Cu alte cuvinte, auto-
nomia speciala permite mentinerea caracterului unitar al statului, dar introduce meca-
nisme diferentiate de autoadministrare pentru un teritoriu cu specific politic si identitar.

Aplicata coerent, descentralizarea asimetrica poate transforma revendicarile lo-
cale dintr-o logica de confruntare intr-o logicd de negociere institutionala. In loc ca
tensiunile centru—autonomie sa fie tratate exclusiv ca riscuri de securitate sau ca ex-
presii ale separatismului, ele pot fi gestionate prin dialog, clarificarea competentelor,
mecanisme de consultare obligatorie si garantii juridice reciproce. In acest sens, ide-
ea potrivit cdreia descentralizarea este o alternativa la separatism este relevanta pen-
tru Republica Moldova, inclusiv in raport cu Gagauzia.

Totusi, descentralizarea asimetrica nu trebuie confundata cu o autonomie neli-
mitata. Ea presupune un echilibru intre recunoasterea specificului regional si respec-
tarea cadrului constitutional al statului. In cazul Gagauziei, problema principald nu
consta in lipsa totala a autonomiei, ci in functionarea incompleta, ambiguad si uneori
tensionatd a mecanismelor de cooperare dintre autoritdtile centrale si cele autonome.
De aceea, descentralizarea asimetrica ar trebui s urmareasca nu extinderea arbitrara
a competentelor, ci clarificarea lor, evitarea suprapunerilor si consolidarea canalelor
institutionale de dialog.

Fara descentralizare nu putem vorbi de autonomia locald. Din acest conside-
rent relatia dintre ele reprezinta axa de fond, pe care este organizata si functioneaza
administratia publicd locala.

Descentralizarea si autonomia locala sunt concepte distincte, dar inseparabile.
Descentralizarea este procesul prin care competentele, resursele si responsabilitatile
sunt transferate catre nivelul local, iar autonomia locala este starea institutionala si
functionala, care rezultd dintr-o descentralizare efectiva.

Relatia dintre descentralizare si autonomie locala trebuie inteleasd ca o relatie
dintre mijloc si finalitate. Descentralizarea ofera instrumentele reformei, iar autono-
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mia locald exprima rezultatul urmarit: o administratie locala functionald, responsabi-
1a, apropiata de cetdtean si capabild sd raspunda nevoilor comunitatii.

Pentru Republica Moldova, consolidarea acestei relatii presupune nu doar
transfer de competente, ci si resurse adecvate, capacitate administrativa, claritate
institutionala si protectie juridica efectiva a autonomiei locale. Daca descentralizarea
este incompletd, autonomia locala ramane formala. Daca autonomia locala este for-
mala si nu este protejata juridic, descentralizarea poate fi ineficientd, reversibila sau
controlatad excesiv de administratia centrala.

In Republica Moldova, aceastd relatie este deosebit de importanta deoarece
multe probleme ale administratiei locale nu provin doar din dimensiunea mica a
unitatilor administrativ-teritoriale, ci si din dezechilibrul dintre competente si resur-
se, din dependenta financiara fata de centru, din capacitatea administrativa redusa si
din ambiguitatea raporturilor dintre nivelurile administratiei publice.

Cu alte cuvinte, problemele de functionalitate ale administratiei publice locale
din Republica Moldova reprezinta rezultatul direct al implementarii defectuoase a
descentralizarii efective — in toate formele sale, care pana la urma a influentat si
influenteaza intr-o maniera determinanta nivelul atestat scazut de autonomie locala.

3.2.4. Autonomia locala in calitatea sa de principiu si finalitate a
reformei administratiei publice locale

Potrivit articolului 3 alin. (1) din Carta Europeana a Autonomiei Locale'”,
prin autonomie locald se intelege dreptul si capacitatea efectiva ale autoritatilor
administratiei publice locale de a solutiona si de a gestiona, in cadrul legii, in nume
propriu si in interesul populatiei locale, o parte importanta a treburilor publice.

Carta Europeana a Autonomiei Locale garanteaza dreptul autoritatilor publice
locale de a dispune de capacitate efectiva pentru a rezolva si a administra, in cadrul
legii, sub propria lor raspundere si in favoarea populatiei, o parte importanta din tre-
burile publice. Acest drept este prevazut si in Constitutia Republicii Moldova, in Le-
gea nr. 435-XVI din 28 decembrie 2006 privind descentralizarea administrativa si in
Legea nr. 436-XVI din 28 decembrie 2006 privind administratia publica locala, care
stabilesc cd autoritatile administratiei publice locale beneficiaza de autonomie deci-
zionala, organizationald, de gestiune financiara, ca ele au dreptul la initiativa in tot
ceea ce priveste administrarea treburilor publice locale, exercitandu-si, in conditiile
legii, autoritatea in limitele teritoriului administrat'*°.

129 Carta Europeana a Autonomiei Locale, https://rm.coe.int/european-charter-of-local-self-
government-ron-a6/16808d7afd

130 Legea nr.68/2012 pentru aprobarea Strategiei Nationale de Descentralizare si a Planului de
actiuni privind implementarea Strategiei Nationale de Descentralizare pentru anii 2012-2018, p.1,
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_1d=94917&lang=ro
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Totusi, autonomia localad nu trebuie inteleasd doar ca “un anumit fel de
independenta formala” a autoritatilor publice locale. Autonomia locala se manifes-
ta, cel putin, prin patru dimensiuni:

- autonomie decizionala — autoritdtile locale pot adopta decizii proprii in

domeniile de competentd locala;

- autonomie financiara — autoritatile locale dispun de venituri suficiente si

previzibile;

- autonomie patrimoniald — autoritdtile locale pot administra bunurile

comunitatii;

- autonomie organizationala — autoritdtile locale 1si pot organiza aparatul

administrativ in functie de necesitatile locale, in limitele legii.

In acelasi timp, este esential de a face o distinctie clard dintre autonomia
formald/declarativa si autonomia efectiva.

Autonomia formala existd atunci, cand legea recunoaste autoritatilor locale
anumite competente, dar acestea nu pot fi exercitate real din cauza lipsei de resur-
se, personal, patrimoniu sau capacitate administrativa. Aceastd paradigma repre-
zinta, de fapt, starea reald a autonomiei locale din Republica Moldova

Autonomia efectiva exista atunci, cand autoritatile locale dispun de toate ele-
mentele necesare pentru a actiona:

- competente clare;

- resurse financiare proportionale;

- patrimoniu local;

- personal calificat;

- acces la informatii si tehnologii;

- libertate de decizie,

- protectie fatd de ingerinte nejustificate;

- control limitat §i proportional de legalitate.

Reforma administratiei publice locale trebuie sa urmareasca trecerea de la
autonomia declarativa la autonomia efectiva. Aceasta este una dintre cele mai im-
portante implicatii ale paradigmei: descentralizarea si autonomia locala constituie
fundamentul si finalitatea reformei.

Autonomia locala reprezintd finalitatea reformei, deoarece exprima rezultatul
urmadrit, adica, existenta unor autoritati locale, care au dreptul si capacitatea efecti-
va de a gestiona o parte importantd a treburilor publice in interesul colectivitatilor
locale.

In acelasi timp, autonomia locala nu trebuie interpretatd drept o ,,izolare fati
de stat” sau “ca o libertate absoluta de decizie”. Autonomia locala, indiferent de
formele ei, functioneaza in cadrul statului unitar si presupune un echilibru intre
interesele nationale si cele locale. Statul pastreaza rolul de garant al legalitatii, al
coeziunii teritoriale si al standardelor minime de calitate in prestarea serviciilor
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publice. Insd acest rol nu trebuie si se transforme intr-un control excesiv sau intr-o
recentralizare indirectd, dupd cum s-a Intdmplat si se mai intampla la noi cu servi-
ciile de sanatate, asistenta sociald si cele educationale.

In dezbaterea privind reforma administratiei publice locale, existd adesea
tendinta de a percepe reforma, doar ca o modificare a structurii administrativ-teri-
toriale: reducerea numarului de primarii, amalgamarea localitatilor, reorganizarea
raioanelor sau crearea unor structuri regionale.

Aceste masuri pot fi necesare, dar ele nu sunt suficiente. O primarie mai mare
nu este automat o primarie mai autonoma. Un raion reorganizat nu este automat
mai eficient. O hartd administrativd noud nu garanteaza servicii publice mai bune,
daca nu este insotitd de descentralizare reald, finantare adecvatd si clarificarea
competentelor.

Studiul comparativ ,,Patterns of Local Autonomy in Europe”'?! arata ca au-
tonomia locald este influentatd mai puternic de mecanismele institutionale si de
nivelul de incredere al cetatenilor, deciat de marimea unitdtilor teritoriale sau de
reformele structurale. Reformele teritoriale, inclusiv fuziunile unitatilor adminis-
trativ-teritoriale, nu garanteazad automat cresterea autonomiei locale. Autonomia
locald, mai degraba este corelatd pozitiv cu performanta sistemului, in special
autonomia financiara, extinderea domeniilor de politici si puterea discretionara a
autoritatilor locale.

Din aceasta perspectivd, reforma administratiei publice locale nu poate fi re-
dusd la reorganizarea administrativ-teritoriald sau la comasarea unitatilor admi-
nistrativ-teritoriale. Modificarea structurii teritoriale poate fi doar un instrument al
reformei, nu esenta acesteia.

Esenta reformei rezida in clarificarea competentelor, asigurarea resurselor
financiare si patrimoniale, consolidarea capacitatii administrative si garantarea
libertdtii decizionale a autoritatilor locale. Numai in masura in care aceste conditii
sunt indeplinite, autonomia locala poate deveni una efectiva, iar descentralizarea
poate produce rezultate reale in planul calitatii serviciilor publice si al dezvoltarii
comunitatilor locale.

3! Ladner A./ Keuffer N./ Baldersheim H./Hlepas N./ Swianiewicz P./ Steyvers Kr./ Navarro
C. (2019), Patterns of Local Autonomy in Europe, N.York. Palgrave MacMillan
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3.3. Reforma administratiei publice locale si reforma
administrativ-teritoriala: clarificari conceptuale si optiuni de
reforma

3.3.1. Raportul conceptual si teoretic dintre “reforma administratiei
publice subnationale/locale” si “reforma administrativ-teritoriala”

Existda un anumit grad de confuzie in societate raportat la intrebarea: Ce fel de
reforma facem in Republica Moldova?

Chiar si in mediile ,,mai profesioniste”, la nivel guvernamental, la nivelul
administratiei publice locale, a mediilor de expertiza, dar si al celui academic se con-
funda sau se folosesc inadecvat anumite notiuni, cum ar fi ,,reformarea primariilor”,
“reforma administrativ-teritorialda”, ,,reforma administratiei publice subnationale/
locale” etc.

Prin urmare, cred ca ar trebui sd facem anumite clarificari conceptuale pen-
tru a determina raportul dintre reforma administratiei publice, la general, reforma
administratiei publice locale si reforma administrativ-teritoriald, dar si pentru a ras-
punde, implicit, la intrebarea: Ce fel de reforma trebuie sa facem in Republica Mol-
dova?

Raportul dintre ,,reforma administratiei publice”, ,,reforma administratiei pu-
blice subnationale/locale” si ,,reforma administrativ-teritoriala” poate fi explicat prin
corelarea lor la doud niveluri conceptuale diferite:

1. Intr-un sens mai larg, reforma administrativ-teritoriald depiseste cadrul
strict al administratiei publice locale, deoarece reorganizarea teritoriului statului nu
afecteazd doar administratiile locale sau serviciile locale. Ea influenteaza intreaga
arhitectura de guvernare: administratia publica centrala, raporturile dintre centru si
teritoriu, organizarea administratiei desconcentrate, dezvoltarea regionald, repre-
zentarea politicd, planificarea bugetara, distributia resurselor, identitatea comunita-
ra si chiar echilibrul constitutional al puterii publice in stat. In acest sens ,,reforma
administrativ-teritoriala” se afla, in primul rand, intr-un raport direct cu arhitectura
statului si indeplineste o functie structurald de sistem.

In calitatea sa de reforma de ansamblu (generali), reforma administrativ-terito-
riald presupune reorganizarea teritoriald a statului in scopul exercitarii puterii publice
cu efecte directe, deopotriva, asupra puterii centrale, inclusiv prin manifestarile sale
la nivel regional, precum si asupra extensiilor sale desconcentrate in teritoriu, dar si
a puterii locale, indiferent de numarul nivelurilor de guvernare locald. Prin urmare,
reformele administrativ-teritoriale nu se reduc la simple modificari ale delimitarilor
geografice sau ale hotarelor administrative. Dimpotriva, acestea trebuie concepu-
te si implementate printr-o abordare multidimensionald, sistemica si cuprinzatoare,
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pentru a evita efectele negative sau rezultatele contraproductive, in ceea ce priveste
organizarea si functionarea statului si a administratiei publice.

In primul rand, reformele administrativ-teritoriale vizeaza, adesea, nu doar
nivelurile subnationale de guvernanta, ci si structurile administratiei centrale, care
functioneaza atat la nivel central, cat si la nivel subnational - acolo unde exista forme
de administratie desconcentrati. In acest sens, reformele trebuie, pe de o parte, si vi-
zeze actiuni de reformare a administratiei publice centrale, in mod special, cele legate
de leadreship-ul reformei si, implicit, capacitatile institutionale de gestionare, pe de
alta parte, sa urmareasca optimizarea prezentei, rolului si atributiilor administratiei
publice centrale in teritoriu prin serviciile sale desconcentrate.

Strategia de reforma a administratiei publice 2023-2030'%?, presupune crearea
unei Unitati administrative speciale de implementare a reformei administratiei pu-
blice in cadrul Cancelariei de Stat, lucru care nu s-a mai intamplat, ori in acest sens
exista temeri intemeiate in raport cu asumarea responsabilitatii de implementare asu-
pra acestui document important de politici. In aceeasi ordine de idei, mentionim
si capacitatea institutionald insuficienta la nivelul Cancelariei de Stat de a asigura
implementarea cu succes a reformei.

Cat tine de prezenta Guvernului in teritoriu, trebuie s mentionam, ca in Repu-
blica Moldova arhitectura institutionala si amplasarea teritoriala a serviciilor des-
concentrate, inclusiv a Oficiilor Teritoriale ale Cancelariei de Stat, incepand cu anul
2017 (implementarea Strategiei de reforma a administratiei publice 2017-2020'%°) a
capatat o abordare sistemica 1n sensul in care s-a urmarit organizarea si concentrarea
lor in viitoarele centre administrative ale viitoarelor raioane (judete, districte, regi-
uni) reformate. Cu alte cuvinte, propunerea Guvernului de reorganizare a nivelului I1
(raional) de administratie publica locala cu reorganizarea a 32 de raioane in 10 raioa-
ne, exprimata in Conceptul de reforma a administratiei publice locale* urmeaza, la
moment, anume aceasta logica strategica de reforma. In acelasi timp, o reforma com-
prehensiva a administratiei publice presupune o revizuire a cadrului de organizare si
functionare a serviciilor desconcentrate. Trebuie sa mentionam, ca actualele actiuni
de reforma nu contin si nu prevad nimic in raport cu serviciile desconcentrate. Ori
acest lucru este extrem de important, in primul rand, din perspectiva relatiilor aces-
tor extensiuni teritoriale ale administratiei publice centrale cu administratia publica
locala.

In al doilea rand, o reforma teritoriald orientatd asupra unui anumit nivel
subnational, cum ar fi cel local, produce frecvent efecte indirecte asupra altor nive-
luri de guvernare, de exemplu asupra nivelului regional sau intermediar. Tocmai din
acest considerent, este extrem de importanta clarificarea locului si rolului nivelului II

132 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=140474&lang=ro

13 https://old.cancelaria.gov.md/sites/default/files/document/attachments/92-cs.pdf

134 https://gov.md/sites/default/files/media/documents/2026-04/Conceptul%20reformei%?20
APL 0.pdf
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actual de administratie publicd locala. Este acest nivel o administratie publica locala
sau, mai degraba, un nivel regional sau intermediar? Este o intrebare care urmeaza a
fi clarificata si din perspectiva relatiilor cu administratia publica de nivelul I, dar si in
raport cu structurile actuale regionale (ADR-urile) si cu serviciile desconcentrate.

Aceasta interdependenta evidentiaza importanta unei abordari sistemice a re-
formelor teritoriale, in care modificarile institutionale trebuie analizate in raport cu
intregul ansamblu al arhitecturii administrative.

2. Intr-un sens conceptual si teoretic mai restrins, reforma administrativ-
teritoriald este o componenta structurala a reformei administratiei publice locale,
deoarece urmareste crearea unor unitati administrativ-teritoriale capabile sa exerci-
te competentele locale proprii, inclusiv competentele partajate si delegate de catre
administratia publica centrald, sa presteze servicii publice, sa sustind si sa exercite
autonomia locala.

Actuala reforma administrativ-teritoriald, care se afla in desfasurare, reprezinta
un element si, in acelasi timp, o parte integrantd a reformei administratiei publice
locale din Republica Moldova'®, In acelasi timp, reforma administrativ-teritoriala
poate fi considerata parte a reformei administratiei publice locale, dar nu este pur
si simplu o componenta tehnica subordonata acesteia. Mai exact, ea este o reforma
structurala de baza, fara de care reforma administratiei publice locale risca sa rama-
nd incompleta.

Plasarea reformei administrativ-teritoriale intr-un cadru mai larg al reformei
administratiei publice locale, dar si in cadrul general al reformei administratiei publi-
ce, presupune continuarea eforturilor de descentralizare administrativa, patrimoniala
si financiard pentru asigurarea unei autonomii locale autentice. Reforma administra-
tiv-teritoriald nu ar trebui sa fie consideratd un scop 1n sine si nu va produce efectele
scontate daca nu va fi inclusd in contextul mai larg ar reformei administratiei publice
si daca nu va fi insotita de eforturi sustinute de descentralizare si modernizare a
administratiei publice.

Totodata, realizarea reformei administrativ-teritoriale reprezintd una din pre-
conditiile pentru desfasurarea reformelor in alte domenii. Interconexiunea nivelurilor
si domeniilor administrative sugereaza o abordare sistemica si integrata a reformei
administratiei publice. Cu alte cuvinte succesul general al reformei administratiei
publice depinde, in mare masurd, de cum va ardta sistemul administrativ-teritorial
si cum va fi el corelat cu restul elementelor- parti componente ale sistemului admi-
nistrativ.

135 Palihovici S, Dimensiunile reformei administrative-teritoriale in Republica Moldova, ma-
terialele Conferintei Internationale “Stiinta politica si administrativa: provocari contemporane
si abordari strategice”, organizata de Universitatea de Stat din Moldova, Facultatea Relatii
Internationale, Stiinte politice si Administrative in parteneriat cu Centrul pentru studii politice si
administrative (USM), Chisinau, 16-17 octombrie, 2025
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Totusi, chiar daca, atat autoritatile publice, cat si mediile de cercetare si exper-
tiza, inteleg exact principiul indivizibilitatii unei reforme ce tine de administratia
publica la general, in totala ei complexitate, documentele strategice de politici, care
au vizat reformarea administratiei publice nu intotdeauna au tinut cont de acest prin-
cipiu. Istoria sistemului administratiei publice din Republica Moldova cunoaste 3
documente de politici — strategii de reformare a administratiei publice, care au vi-
zat reformarea administratiei publice: Strategia de reforma a administratiei publice
centrale (SRAPC) din Republica Moldova din anul 2005, Strategia de reforma a
administratiei publice 2016-2020 (SRAP) si Strategia de reforma a administratiei
publice (SRAP) din Republica Moldova pentru anii 2023-2030.

Strategia de reforma a administratiei publice centrale in Republica Moldova
din anul 20053 prevedea reformarea si modernizarea administratiei publice centrale
in baza reorganizarii institutionale, optimizarii procesului decizional, imbunatatirii
managementului resurselor umane si a finantelor publice. Acest document de politici
nu prevedea actiuni referitoare la reformarea administratiei publice locale. Totusi, in
contextul realizarii prevederilor Planului de Actiuni: Uniunea Europeand — Republi-
ca Moldova'?" au fost adoptate legi importante pentru sistemul administrativ: Legea
nr. 436-XVI privind administratia publica locala's; Legea nr. 435-XVI privind des-
centralizarea administrativa’”; Legea nr. 438-XVI privind dezvoltarea regionala a
Republicii Moldova'.

Pe masura dezvoltdrii institutionale si cresterii potentialului administrativ ale
autoritatilor statului, in mod special, al Cancelariei de Stat, dar si sub influenta me-
diilor academice, de expertiza, a societdtii civile, precum si in baza recomandarilor
partenerilor de dezvoltare, abordarea conceptuald a reformei administratiei publice
a cuprins atat administratia publica centrald, cat si cea locala. Astfel, SRAP 2016-
2020 si SRAP 2023-2030 contin prevederi clare si distincte referitoare la reformarea
administratiei publice centrale si locale.

Totusi, daca ne referim la administratia publica din Republica Moldova, in cali-
tatea sa de sistem, atunci trebuie mentionat, ca toate documentele de politici, care se
refera la reformarea administratiei publice, nu contin prevederi distincte cu privire la
administratia publica locala cu statut special din UTA Gagauzia, abordand, in special,
administratia publica locala doar prin prisma nivelului I si II. Documentele strategice

136 Hotararea Guvernului Republicii Moldova nr. 1402 din 30 decembrie 2005 cu privire la
aprobarea Strategiei de reforma a administratiei publice centrale in Republica Moldova. https://
www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=28609&lang=ro

B7 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=116837&lang=ro

138 Legea privind administratia publicad locala nr. 436-XVI din 28 decembrie 2006, https://
www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=17373&lang=ro

1% Legea privind descentralizarea administrativa nr. 435-XVI din 28 decembrie 2006, https://
www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=143037&lang=ro#

140 Legea privind dezvoltarea regionald in Republica Moldova nr. 438 din 28 decembrie 2006,
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_1d=130212&lang=ro#
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si normative existente recunosc statutul special al UTA Gagauzia si prevad anumite
proceduri distincte. Totusi, acestea nu dezvolta suficient mecanismul de aplicare a
reformei in autonomie, delimitarea competentelor, rolul institutiilor autonomiei si
relatiile dintre nivelul special de administrare si viitorul nivel intermediar reformat.

3.3.2. Ce fel de reforma facem in Republica Moldova?

Reiesind din documentul de politici-cadru, care se afld la baza actualei refor-
me a administratiei publice locale Strategia de reforma a administratiei publice din
Republica Moldova pentru anii 2023-2030 (SRAP 2023-2030), aprobata prin Ho-
tararea Guvernului nr. 126/2023'!, in Republica Moldova se realizeaza o reforma
de ansamblu a administratiei publice, orientata spre modernizarea administratiei
centrale si locale, iar in cadrul componentei locale a acestei reforme este inclusa
o reforma administrativ-teritoriala graduala, realizata in principal prin mecanis-
mul amalgamarii voluntare a unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul I, urma-
ta de o reorganizare reziduald normativa si reorganizarea nivelului 11 (raional) de
administratie publica locala.

In baza SRAP 2023-2030, Guvernul a elaborat Conceptul de reformd a
administratiei publice locale'*, care reprezintd un punct de plecare pentru actiunile
emergente de pregdtire a unei reorganizdri administrativ-teritoriale. Conceptul nu
este un document de politici formalizat. Cu toate acestea, toate actiunile legate, in
mod special, de impulsionarea procesului de amalgamare voluntara, au la baza anu-
me aceasta propunere de politici, fapt criticat - si pe buna dreptate, intrucat la baza
procesului ar trebui sa stea cadrul normativ in vigoare — Legea nr.225/2023 cu privi-
re la amalgamarea voluntara si Hotararea Guvernului nr. 925/2023 privind Meto-
dologia de amalgamare voluntara a unitatilor administrativ-teritoriale'*.

Din perspectiva identificarii unui model optimal si eficient de reforma este foar-
te important sa analizadm si sa intelegem Conceptul Guvernului. De la bun inceput,
trebuie sa mentionam, ca Conceptul este mai mult o viziune, o directie in care ar
putea merge reforma si mai putin un document operational, care sa sugereze un par-
curs clar si coerent de implementare. In acelasi timp, Conceptul opereazi cu mai
multe instrumente, care ar sustine partea operationala a procesului, cum ar fi: modi-
ficari legislative; stimulente financiare; ghiduri si suport metodologic; standardizare
organizationald; programe de formare; extinderea retelei CUPS; platforme digitale
precum e-APL, eDemocratie, EVO si MConnect; precum si un viitor cadru national
de performanta.

41 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=140474&lang=ro

42 https://gov.md/sites/default/files/media/documents/2026-04/Conceptul %2 0reformei%20
APL 0.pdf

143 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=138655&lang=ro

144 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=140477&lang=ro
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Conceptul nu vizeaza cateva chestiuni important si decisive: nu se bazeaza pe o
analiza functionald completa a administratiei publice locale; nu traseaza un parcurs
juridic clar si exhaustiv al actiunilor In consecutivitatea desfasurarii lor; nu clarifica
cine isi asuma leadership-ul reformei si cum si pe ce criterii se stabilesc si se coor-
doneaza transferul de competente, personal, patrimoniu, datorii, contracte, sisteme
informationale, etc.; nu contine o analiza ex-ante a costurilor si riscurilor de tranzitie
si ce este extrem de important — nu abordeaza si nu trateaza explicit costurile sociale
si democratice ale comasarilor administrativ-teritoriale, pe care experienta europea-
na le sugereaza si le semnaleaza constant.

In contextul dat, Consiliul Europei mentioneaza ca fuziunile pot genera cos-
turi de tranzitie pe termen mediu, riscuri pentru identitatea locala si chiar scaderea
satisfactiei cetatenilor fatd de democratia locala, daca nu sunt insotite de garantii
solide'.

Conceptul construieste reforma in jurul a patru piloni: consolidarea adminis-
trativ-teritoriala a primariilor si reorganizarea raioanelor, cresterea autonomi-
el financiare locale; dezvoltarea unei capacitati institutionale reale; si apropierea
administratiei de cetdtean prin servicii accesibile, digitalizare si participare publi-
cd.

Calendarul documentului plaseaza etapa critica in intervalul 2026-2029: con-
sultari, amalgamare voluntara si pre-amalgamare normativa in 2026, pachet legisla-
tiv extins in 2026-2027, intrarea in vigoare a noii structuri administrativ-teritoriale
dupa alegerile locale din 2027, apoi tranzitia institutionala, digitald si financiara in
2027-2029'¢.

Concluzia generald, care poate fi facuta in baza analizei Conceptului Guver-
nului de reforma a administratiei publice locale este, cd Guvernul nu are raspuns la
toate intrebarile, care tin de o abordare sistemica de reforma. Amalgamarea volunta-
ra grabitd si, pe alocuri, dirijata sau, chiar, impusa, lipsa calculelor, care sa clarifice
,pragul de viabilitate” pentru organizarea si functionarea eficienta a unei unitéti ad-
ministrativ-teritoriale, statutul incert si nedeterminat al raioanelor actuale 1n arhitec-
tura reformei, locul si rolul serviciilor desconcentrate, activitatea ADR-urilor — sunt
doar cateva din problemele majore, care trebuie abordate si care pot influenta mersul
calitativ al reformei.

Din acest considerent, consideram, ca reforma administratiei publice locale din
Republica Moldova, trebuie abordata intr-un cadru mult mai sistemic si mult mai
larg.

145 Territorial reforms in Europe: Does size matter?, Territorial amalgamation Toolkit, https://
rm.coe.int/territorial-reforms-in-europe-does-size-matter-territorial-amalgamatio/168076¢f16

146 https://gov.md/sites/default/files/media/documents/2026-04/Conceptul %20refor-
mei%20APL_0.pdf
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3.3.3. Ce fel de reforma trebuie sa facem in Republica Moldova?

La baza elaborarii formei si continutului procesului de reforma a administratiei
publice locale din Republica Moldova trebuie sa se regaseasca o fundamentare mul-
tidimensionald, construitd pe analiza teoretica si stiintificd a administratiei publice
locale, pe rezultatele cercetarii stiintifice in domeniul descentralizdrii, autonomiei
locale si guvernantei teritoriale, precum si pe evaluarea experientei istorice a refor-
melor administrative realizate anterior in Republica Moldova.

Totodata, conceptul de reforma trebuie sa valorifice experienta comparata a re-
formelor administrativ-teritoriale si functionale din statele europene, in special mo-
delele care au combinat reorganizarea teritoriald cu reforma competentelor, finantelor
locale, serviciilor publice si politicilor de dezvoltare socio-economica.

In acelasi timp, un asemenea concept trebuie si fie compatibil cu recomandarile
si standardele promovate de organizatiile internationale relevante, inclusiv OECD,
Consiliul Europei, Uniunea Europeand si alte institutii specializate, in special, in
ceea ce priveste principiile autonomiei locale, subsidiaritatii, descentralizarii efecti-
ve, capacitatii administrative, sustenabilitatii financiare, coeziunii teritoriale si bunei
guvernari democratice.

Astfel, reforma nu poate fi conceputa ca un exercitiu izolat sau conjunctural, ci
ca un proces riguros fundamentat stiintific, contextualizat istoric, aliniat la bunele
practici europene si orientat spre consolidarea reald a administratiei publice locale
din Republica Moldova.

Din perspectiva cercetdrilor stiintifice, reforma administratiei publice locale
nu poate fi redusa la o simpla interventie asupra hartii administrativ-teritoriale. Lite-
ratura de specialitate aratd ca dimensiunea teritoriald influenteaza capacitatea admi-
nistrativa, calitatea serviciilor publice, posibilitatea exercitarii competentelor locale
si raportul dintre eficienta si democratie locala. Totusi, aceeasi literaturd avertizeaza,
ca amalgamarea sau consolidarea teritoriald nu garanteaza, prin ea insdsi, descentra-
lizarea efectiva. Ea poate crea premise pentru o administratie locald mai capabila,
dar numai daca este corelata cu reforma competentelor, finantelor locale, serviciilor
publice si mecanismelor de responsabilizare democratica'®’.

Prin urmare, modelul optim dedus din cercetarea stiintificd este un model
functional-teritorial integrat. Acesta presupune, ca reorganizarea administrativ-teri-
toriald trebuie decisa in functie de competentele care urmeaza sa fie exercitate, de
capacitatea administrativa necesara, de resursele financiare disponibile, de standar-
dele de prestare a serviciilor publice si de nevoile reale ale comunittilor locale. In

147 Falk Ebinger, Sabine Kuhlmann, Joerg Bogumil, Territorial reforms in Europe: effects
on administrative performance and democratic participation (Local Government studies), 2018,
https://www.uni-potsdam.de/fileadmin/projects/ls-kuhlmann/Starseite/Neuigkeiten/Territori-
al reforms_in Europe effects on administrative performance and democratic participation.
pdf?utm_source=chatgpt.com
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aceasta logica, reforma administrativ-teritoriala nu este scopul final al reformei, ci
un instrument pentru consolidarea autonomiei locale efective si pentru crearea unor
autoritati locale capabile sd furnizeze servicii publice de calitate.

Din perspectiva experientei europene comparate, reformele reusite au fost,
de regula, reforme combinate: ele nu s-au limitat la reducerea numarului de unitati
administrativ-teritoriale, ci au urmarit intarirea guvernantei pe mai multe nive-
luri prin cresterea capacitatii administrative, asigurarea sustenabilitatii financiare,
imbunatatirea serviciilor publice si consolidarea autonomiei locale.

Studiile comparative privind reformele teritoriale din Europa arata ca amalga-
marile (consolidarile) au fost folosite in mai multe state europene pentru a raspunde
fragmentarii teritoriale, dar rezultatele depind de context, de instrumentele folosite
si de corelarea cu reformele functionale si financiare. Consiliul Europei, de exemplu,
trateazd amalgamarea ca posibil raspuns la fragmentare, nu ca o solutie universa-
15148

In acest sens, este necesar sa vedem si sa analizam, care au fost si sunt principa-
lele tendinte europene care pot “orienta” reforma din Republica Moldova:

- Tendinta de baza conturata tine de consolidarea administrativ-teritoriala in
numele capacitatii in toate formele sale si asigurarii furnizarii serviciilor publice.
Trebuie mentionat, ca abordarile au fost diferite — de la unele profund structurale, la
altele, care au vizat aspectele mai functionale ale procesului. Estonia a impus in anul
2016 pragul de 5.000 de locuitori si a redus numarul municipalitatilor de la 213 la
79, multiplicand aproape de trei ori populatia medie a unei municipalitati. Finlanda
a folosit, prin PARAS'¥ si reformele ulterioare, tinte functionale de populatie pentru
servicii, adica stabilirea unor praguri orientative sau obligatorii de populatie pentru
organizarea anumitor servicii publice si a continuat fuziunile voluntare, reducand
numarul municipiilor de la 444 1n 2005 la 308 1n 2026. Franta a “impins” cooperarea
intercomunitard spre scari mai mari prin NOTRe'* si a coborat numarul EPCI"™! de
la2.062 1n 2016 la 1.254 1n 2024,

- A doua tendinta europeana arata ca reforma administratiei publice locale nu
se limiteaza doar la modificarea hotarelor administrative sau la reducerea numarului
de unitati administrative. Tot mai multe state pun accent pe dezvoltarea locala, pla-
nificand si organizand dezvoltarea locala pe zone functionale, adica pe teritorii care,
in realitate, sunt legate prin naveta, servicii publice, infrastructurd, economie i mo-

148 Territorial reforms in Europe: Does size matter?, Territorial amalgamation Toolkit, https://

rm.coe.int/territorial-reforms-in-europe-does-size-matter-territorial-amalgamatio/168076¢f16

199 PARAS — program guvernamental de reforma, care a avut drept scop nu doar consolidarea
administrative-teritoriala, dar, mai degraba, intdrirea baze institutionale si financiare pentru fur-
nizarea serviciilor publice locale

150 NOTRe este acronimul de la Nouvelle Organisation Territoriale de la République (Noua
Organizare Teritoriala a Republicii Franceze), implementatd din anul 2015

151 EPCI inseamna Etablissement public de coopération intercommunale ( Institutie publica de
cooperare intercomunald) — forma institutionalizata a cooperarii intercomunitare.
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bilitate. Polonia a folosit instrumentul ZIT'* pentru a crea parteneriate intre orase si
localitdtile din jur. Italia a creat orase metropolitane si politici speciale pentru zonele
interne vulnerabile. Toate aceste exemple arata ca dezvoltarea economica are nevoie
de o scara mai largd decat comuna sau orasul individual, In timp ce legitimitatea
democratica cere pastrarea unei legaturi apropiate cu cetateanul. De aceea, reforma
trebuie sd combine administratia locala de proximitate cu structuri functionale mai
largi de cooperare si dezvoltare;

- A treia tendinta europeand arata ca reforma administrativ-teritoriald trebuie
insotita de reforma financiara si de sprijin pentru perioada de tranzitie. Noile unitati
administrative nu pot functiona eficient daca primesc doar noi hotare administrative
si noi responsabilitati, dar nu primesc si resurse. De aceea, state precum Danemarca,
Estonia, Finlanda, Franta, Italia, Polonia sau Romania au legat reforma teritoriala de
mecanisme de finantare: egalizare Intre teritorii bogate si sarace, transferuri de la bu-
getul de stat, taxe locale, fonduri europene, contracte de investitii si granturi speciale
pentru comasare. Ideea centrald este, ca reforma produce costuri — administrative,
sociale, logistice si politice, iar statul trebuie sa le amortizeze prin finantare tempo-
rard si printr-un sistem fiscal local mai echitabil. Altfel, noile unitati administrativ-
teritoriale vor fi mai mari pe ,,hartie”, dar nu neaparat mai sustenabile in realitate;

- A patra tendinta europeana arata ca reforma administratiei publice locale
este tot mai mult legata de dezvoltarea economica. Statele nu se limiteaza la conso-
lidari administrativ-teritoriale, ci creeaza politici si programe, care ajutd noile unitati
administrative sa se dezvolte. Cu alte cuvinte, reformele sunt insotite de politici de
dezvoltare — instrumente, prin care UAT-urile sa devina mai atractive, mai functionale
si mai capabile sa ofere conditii bune de viata.

Prin urmare, analiza comparativd a reformelor administrativ-teritoriale in sta-
tele europene, in calitatea lor de reforme structurale ale statului, arata ca reformele
cu cele mai bune rezultate au combinat, in proportii diferite, patru componente de
baza:

- modificarea hotarelor administrativ-teritoriale;

- clarificarea si redistribuirea competentelor;

- reformarea si recalibrarea finantelor publice, inclusiv a celor locale;

- implementarea politicilor teritoriale de dezvoltare.

In termeni de guvernanti, logica dominanti in Europa ultimilor 25 de ani a fost
trecerea de la ,,unitatea administrativa mica si formal autonoma” la ,, unitatea capa-

bila sa furnizeze servicii, sa atragd investitii si sa opereze in retele functionale”>.

152 ZIT (Investitii Teritoriale Integrate) — mechanism, prin care mai multe UAT-uri se asociaza
pentru a planifica si implementa impreuna proiecte de dezvoltare

153 Multi-level Governance Reforms, Overview of OECD country experiences, 2017, https://
www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2017/05/multi-level-governance-re-
forms_glg77b03/9789264272866-en.pdf
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In acelasi timp, experienta comparati arati ci nu existd un model unic aplicabil
mecanic tuturor statelor. Unele tari au optat pentru amalgamari teritoriale ample,
altele pentru cooperare intercomunitara, iar altele pentru solutii mixte, in functie de
structura demografica, traditia administrativd, densitatea populatiei, gradul de urba-
nizare, capacitatea fiscala si nivelul de dezvoltare institutionala.

Din acest motiv, pentru Republica Moldova, modelul optim nu poate fi o copie-
re a unui model extern, ci o adaptare contextuala a bunelor practici europene.

Din perspectiva valorificarii experientei nationale pe dimensiunea reformelor
implementate in administratia publica locald este foarte important sa Tnvatam din
experienta esecurilor si succeselor noastre.

Experienta istoricd a Republicii Moldova In materie de reformd, confirma ne-
cesitatea unei aborddri prudente si integrate. Reformele anterioare au fost marcate
de instabilitate institutionald, fragmentare teritoriald, insuficienta financiara si lipsa
unei legaturi coerente Intre unitatea administrativ-teritoriald, competente si resurse.
Existenta unui numar foarte mare de unitati administrativ-teritoriale de nivelul I, in
conditiile unor capacitati administrative si financiare reduse, a generat o autonomie
locald mai curand formala decat efectiva. Un nivel II fard competente clare si lip-
sit de relevanta si eficientd administrativa ridica mari semne de intrebare legate de
,existenta” sa in arhitectura structurald a administratiei publice locale.

Lectia principald a experientei noastre istorice arata ca o reforma administra-
tiv-teritoriald izolata, necorelatd cu descentralizarea functionald si financiara, risca
sa reproduca problemele existente. In acelasi timp, o reforma impusa rapid, fara
consultare reald si fard consens politic si social, risca sa devina reversibild. Reforma
administrativ-teritoriala din anul 1998 reprezintd exemplul elocvent in acest sens.

De aceea, modelul optim de reforma, dedus din experienta noastra istorica, tre-
buie sd fie unul bazat pe o viziune clard asupra organizdrii structurale si functionale a
administratiei publice locale si subnationale, un model de reforma gradual, etapizat
si institutional ireversibil, bazat pe consultare publica si garantat printr-un nivel “su-
ficient” de coeziune sociala.

In acelasi timp, un asemenea concept trebuie sa fie compatibil cu recoman-
darile si standardele promovate de organizatiile internationale relevante, inclusiv
OECD, Consiliul Europei, Uniunea Europeand si alte institutii specializate. OECD
insistd pe descentralizare, care este un proces complex, cu efecte asupra guvernantet,
dezvoltarii economice, calitatii serviciilor publice si bunastarii cetatenilor, iar rezulta-
tele descentralizarii depind in mod esential de modul in care este proiectata si imple-
mentatd reforma administratiei publice. Recomandarile OECD insista asupra clarifi-
carii responsabilitatilor, alocarii resurselor adecvate, intaririi capacitatii administrative
subnationale, coordondrii intre nivelurile de guvernare si consoliddrii mecanismelor de

responsabilizare'>*.

13 OECD, Making decentralization work. A Handbook for policy makers, 2019, https://www.oecd.
org/en/publications/2019/03/making-decentralisation-work glg9faa7.html?utm_source=chatgpt.com
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Consiliul Europei, prin Carta europeand a autonomiei locale'>, consacra prin-
cipiile autonomiei locale, subsidiaritatii, dreptului autoritétilor locale de a dispune
de resurse financiare adecvate si necesitatea protejarii autoguvernarii locale impotri-
va ingerintelor excesive ale autoritdtii centrale. Aceste principii impun, ca reforma
administratiei publice locale sd nu fie conceputd doar ca o masurd de eficienta admi-
nistrativa, ci ca un proces de consolidare a democratiei locale si a autonomiei reale
a colectivitatilor locale.

Prin urmare, din coroborarea cercetarilor stiintifice, a experientei europene
comparate, a experientei istorice a Republicii Moldova n materie de reforma si a re-
comandarilor organizatiilor internationale, rezulta ca Republica Moldova are nevoie
de o reforma comprehensivd, integrata si graduala a administratiei publice locale.
Reforma administratiei publice locale nu poate fi conceputa ca un exercitiu izolat
sau conjunctural, ci ca un proces riguros fundamentat stiintific, contextualizat istoric,
aliniat la bunele practici europene si orientat spre consolidarea reald a administratiei
publice locale din Republica Moldova.

Din aceste considerente, reforma administratiei publice locale din Republi-
ca Moldova trebuie proiectatia pe 6 componente obligatorii:

Componenta conceptuald si de fundamentare a reformei, care reprezinta baza
teoretica, stiintifica, juridica, istorica, comparativa si strategica, pe care se construieste
reforma administratiei publice locale si, la general, reforma administratiei publice.
Ea nu este o componenta decorativa sau introductiva. Dimpotriva, ea este compo-
nenta care stabileste /ogica reformei. Componenta conceptuald este necesara, de-
oarece reforma administratiei publice locale nu poate fi construita doar pe calcule
administrative sau pe presiuni conjuncturale. Ea afecteaza structura statului, auto-
nomia locala, distributia puterii publice, accesul cetatenilor la servicii, dezvoltarea
teritoriilor si raportul dintre puterea centrald si puterea locala.

Componenta conceptuala si de fundamentare a reformei reprezinta dimensiunea
strategicd prin care sunt definite ratiunea, modelul, principiile, obiectivele, criteri-
ile s1 optiunile reformei administratiei publice locale. Aceasta integreazd diagnos-
ticul sistemic al administratiei publice, analiza teoretica si stiintifica, cercetarea in
domeniul descentralizarii si autonomiei locale, experienta istorica a reformelor din
Republica Moldova, experienta comparata a statelor europene, precum si integrarea
standardelor si recomandarilor formulate de Consiliul Europei, Uniunea Europeana,
OECD si alte organizatii internationale relevante.

Raportata la celelalte componente ale reformei, componenta conceptuald are
o functie integratoare. Ea fundamenteaza componenta structurald, explicand de ce
este necesara reorganizarea unitatilor administrativ-teritoriale si ce model de orga-
nizare administrativ-teritoriala trebuie urmaritd; orienteaza si clarificd componenta
functionala, stabilind criteriile de repartizare a competentelor intre niveluri; deter-

155 https://www.coe.int/en/web/congress/the-charter-how-it-works?utm_source=chatgpt.com
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mind componenta financiara, conform principiului, potrivit caruia, resursele trebuie
sa urmeze functiile; justifica componenta dezvoltativa, demonstrand, ca reforma tre-
buie sa produca nu doar eficientd administrativa, ci si dezvoltare socio-economica,
servicii publice mai bune si coeziune teritoriala.

Fara aceastd componentd, reforma risca sa ramana fragmentara, tehnica si vul-
nerabila politic. Cu aceastda componentd, reforma dobandeste fundament stiintific,
legitimitate democratica si coerenta strategica.

Componenta structurald, care sa prevada reorganizarea administrativ-teri-
toriald prin elementele care constituie si determind acest proces: amalgamarea
voluntard, cooperarea intercomunitard (in varianta care ar putea duce la reor-
ganizari structurale ale UAT) si amalgamarea normativa prudentd si echilibrata.
Reorganizarea administrativ-teritoriala trebuie sa ofere un raspuns clar la intrebarea:
Cum trebuie organizat statul, din punct de vedere administrativ si teritorial si care
este modelul administrativ-teritorial capabil sa furnizeze servicii publice, sa sustind
dezvoltarea economica si sa mentind nivelul acceptabil de coeziune sociala?.

Importanta structurala a reorganizarii sau reformei administrativ-teritoria-
le reprezinta cadrul si fundamentul pe care se construiesc ulterior competentele,
finantarea, serviciile, dezvoltarea locala si relatia dintre cetatean si administratie.

Reorganizarea administrativ-teritoriald este inevitabila in Republica Moldova,
deoarece fragmentarea administrativ-teritoriald actuald produce costuri administra-
tive ridicate, limiteaza profesionalizarea aparatului local si reduce capacitatea de
a furniza servicii publice complexe. Scopul principal al reorganizarii administra-
tiv-teritoriale trebuie s fie cresterea viabilitatii administrative, adicd formarea unor
autoritati locale capabile sa gestioneze competente reale, bugete mai consistente,
proiecte de investitii si servicii publice de calitate.

In acelasi timp, in Republica Moldova, consolidarea administrativ-teritoriala
trebuie sa evite doud riscuri: pe de o parte, mentinerea unor unitati prea mici pentru a
fi viabile; pe de alta parte, crearea unor unitdti prea mari sau artificial delimitate, care
pierd legatura democratica cu cetatenii. Prin urmare, reforma trebuie sa combine cri-
teriul capacitatii administrative cu criteriul proximitatii, in sensul legaturii organice
dintre autoritatile publice locale si locuitorii din cadrul colectivitatilor locale.

Componenta functionald, care trebuie sa determine locul si rolul functional
al fiecarui nivel de guvernare in organizarea administrativ-teritoriali a statului.
Componenta functionald a reformei trebuie sa stabileasca competentele si serviciile
care trebuie exercitate la fiecare nivel de guvernare, crearea capacitatii administra-
tive necesare pentru a asigura functionalitatea autoritatii publice, profesionalizarea
si specializarea functiilor publice, digitalizarea si modernizarea serviciilor, proce-
durilor si mecanismelor de administrare publicd, asigurarea resursele (de orice fel),
de care are nevoie autoritatea publicd locald pentru a administra corect si eficient
treburile publice de care este responsabila.
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Principiul de bazd a reformei functionale trebuie sa fie “subsidiaritatea
functionala”: competentele se exercitd la nivelul cel mai apropiat de cetitean,
atunci, cand proximitatea, preferintele locale si responsabilitatea democratica sunt
decisive, ori ele se exercita la nivel supralocal/regional sau prin cooperari interco-
munitare si parteneriate publice-private, atunci cand economiile de scara, speciali-
zarea profesionald, infrastructura tehnicd impun o scard mai mare. Astfel, educatia
timpurie, amenajarea locala, serviciile comunitare si participarea civicd pot rama-
ne puternic ancorate la nivelul local, in timp ce gestionarea deseurilor, infrastruc-
tura rutiera, transportul, dezvoltarea economica, serviciile sociale specializate sau
proiectele investitionale mari pot necesita mecanisme supralocale ori regionale.

Componenta financiard: resursele trebuie sa urmeze functiile, ori fard o au-
tonomie financiard nu existd o autonomie locald reald. Acesta este principiul de
baza al asigurarii functionalitatii In administratia publica locala. Reforma trebuie sa
includa o reforma profunda a finantelor publice locale: reforma fiscala, revizuirea
sistemului de transferuri, granturi pentru perioada de tranzitie, programe si mecanis-
me de finantare si cofinantare, etc.

In cazul Republicii Moldova, reforma finantelor publice locale trebuie si ur-
mdreasca cel putin patru obiective: eliminarea mandatelor nefinantate, corela-
rea competentelor cu resursele, cresterea predictibilitdtii bugetare si reducerea
dependentei discretionare fatd de autoritatile centrale.

Totodata, perioada de tranzitie trebuie finantatd separat, deoarece comasarea,
reorganizarea serviciilor, digitalizarea, profesionalizarea personalului si armonizarea
infrastructurii administrative genereaza costuri initiale. Fara granturi de tranzitie,
fonduri de stimulare si mecanisme de protectie pentru comunitatile vulnerabile, re-
forma poate fi perceputa ca o reducere administrativa, nu ca o investitie in capacita-
tea locald de a administra eficient treburile publice.

Componenta dezvoltativa: reforma administratiei publice locale trebuie sa
fie orientata spre dezvoltare. Din acest considerent reforma trebuie legata de un
»pachet” de dezvoltare — infrastructura, transport, servicii publice digitale, centre
multifunctionale de prestare a serviciilor, programe pentru tineri, diaspora, programe
de eficienta energetica, servicii sociale si medicale integrate, etc.

In multe comunitati, problema administratiei locale nu consta doar in dimen-
siunea redusd a unitdtii administrativ-teritoriale, ci in lipsa unei baze economice,
in imbatranirea populatiei, in migratie, in infrastructura slaba si in acces limitat la
servicii. Din acest motiv, o reforma pur administrativa ar fi insuficienta. Reforma
administratiei publice locale trebuie conectata cu politici de dezvoltare locala si re-
gionald, investitii Tn infrastructurd, servicii publice moderne, politici de ocupare,
digitalizare, mobilitate, dezvoltare economica rurala si consolidarea rolului oraselor
ca poli de servicii.
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Reforma trebuie sa creeze autoritdti locale si structuri regionale capabile sa
elaboreze proiecte, sa atraga fonduri, sd gestioneze parteneriate public-private, sa
valorifice resursele locale si sa conecteze localitatile rurale la piete, servicii si in-
frastructurd. In acest sens, dezvoltarea nu trebuie tratati ca o consecintd eventuald
a reformei, ci ca una dintre finalitatile sale explicite. Republica Moldova are nevoie
de o reforma care sa faca teritoriile mai viabile economic, nu doar mai ordonate, din
punct de vedere administrativ-teritorial.

Componenta democratica: reforma administratiei publice locale trebuie
sa transforme colectivitatile locale in UAT-uri viabile, dar fara sa indeparteze
cetiteanul de decizie, fara sa slabeasca autonomia locala si fara sa transforme
consolidarea administrativd intr-o forma de centralizare.

Componenta democratica a reformei administratiei publice locale reprezinta di-
mensiunea, prin care procesul de reorganizare administrativ-teritoriala si functionala
este corelat cu principiile autonomiei locale, subsidiaritatii, reprezentarii democrati-
ce, participarii cetatenesti si responsabilitatii autoritatilor publice fatd de comunitati.
Aceasta are rolul de a garanta, ca reforma nu produce doar unitati administrative mai
mari si mai eficiente, ci consolideaza capacitatea comunitatilor locale de a participa
la luarea deciziilor, de a controla exercitarea puterii publice locale si de a beneficia
de servicii publice accesibile si echitabil distribuite.

In contextul Republicii Moldova, componenta democratici este deosebit de
importantd deoarece amalgamarea unitdtilor administrativ-teritoriale de nivelul I
si reorganizarea nivelului II pot genera riscuri privind distantarea cetateanului de
administratie, diminuarea reprezentdrii localitatilor mici, marginalizarea satelor pe-
riferice si perceptia unei centralizdri mascate. Din acest motiv, reforma trebuie sa
prevadd mecanisme clare de consultare a comunitatilor afectate, garantii de repre-
zentare pentru localitdtile componente, oficii locale de proximitate, mecanisme de
participare cetiteneasca, transparenta bugetara si distributie echitabila a investitiilor
in interiorul noilor unitati administrativ-teritoriale.

Componenta democratica trebuie sa asigure, totodatd, cd reforma administratiei
publice locale nu slabeste autonomia locala, ci o transforma intr-o autonomie efectiva.
Aceasta presupune, ca autoritdtile locale trebuie sa dispuna nu doar de legitimitate elec-
torala, ci si de competente clare, resurse financiare adecvate, capacitate administrativa si
responsabilitate directd fatd de cetdteni. In acest sens, controlul statului asupra autoritatilor
locale trebuie limitat la controlul de legalitate, iar deciziile de oportunitate in domeniile
proprii trebuie sd apartind comunitatilor locale si reprezentantilor alesi ai acestora.

Prin urmare, componenta democratica este o conditie de legitimitate si sustena-
bilitate a reformei. Fara aceasta, reforma risca sa fie perceputa ca un exercitiu teh-
nocratic sau centralizator, chiar dacd urmareste obiective administrative justificate.
Cu o componenta democratica solida, reforma poate deveni un proces de consolidare
a guverndrii locale, de apropiere a administratiei de cetdtean si de transformare a
comunitatilor locale in actori reali ai dezvoltarii teritoriale.
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Tabel 3.1: Componentele reformei administratiei publice locale

din Republica Moldova
Componel}ta Rolul in arhitectura reformei Implicatia pentru Republica
reformei Moldova
Componenta |Stabileste logica generala a re-|Reforma nu trebuie conceputa ca un

conceptuala si
de fundamen-
tare

formei: ratiunea, modelul, prin-
cipiile, obiectivele, criteriile si
optiunile reformei. Integreaza
diagnosticul sistemic, analiza te-
oreticd si stiintifica, experienta
istorica a Republicii Moldova,
experienta europeand comparata
si standardele Consiliului Euro-
pei, Uniunii Europene, OECD si
ale altor organizatii relevante. Are
functie integratoare: fundamen-
teaza componenta structurala, ori-
enteazd componenta functionala,
determina componenta financiara
si justifica dimensiunea dezvolta-
tiva.

exercitiu tehnic sau conjunctural, ci
ca un proces fundamentat stiintific
si strategic. Pentru Republica Mol-
dova, aceasta componenta trebuie sa
clarifice ce model de administratie
publica locala se urmareste, de ce
este necesard reorganizarea i cum
se asigurd coerenta dintre autono-
mie locald, descentralizare, capaci-
tate administrativa si integrare eu-
ropeana.

Componenta
structurala

Priveste reorganizarea admi-
nistrativ-teritoriala propriu-
zisa: amalgamarea voluntara,
cooperarea intercomunitard cu
potential structural si conso-
lidarea normativa prudentd si
echilibratd. Ea creeaza cadrul
pe care se construiesc ulterior
competentele, finantarea, servi-
ciile, dezvoltarea si relatia din-
tre cetatean si administratie.

Republica Moldova trebuie sa
depaseasca fragmentarea actuala,
care genereaza costuri administra-
tive ridicate, capacitate redusa si
dificultati in furnizarea serviciilor
complexe. Reorganizarea trebuie
sa formeze UAT viabile, dar sa evi-
te atat mentinerea unor unitdti prea
mici, cat i crearea unor unitati prea
mari sau artificial delimitate, care ar
slabi proximitatea democratica.

Componenta
functionala

Determina locul si rolul fieca-
rui nivel de guvernare in arhi-
tectura  administrativ-teritori-
ala. Stabileste competentele si
serviciile exercitate la fiecare
nivel, capacitatea administrati-
va necesara, profesionalizarea
functiilor publice, digitalizarea,
modernizarea procedurilor si
resursele necesare exercitarii
responsabilitétilor publice.

Pentru Republica Moldova, re-
forma trebuie sd aplice princi-
piul  subsidiaritatii  functionale:
competentele se exercitd aproape de
cetatean cand proximitatea si respon-
sabilitatea democratica sunt decisive,
dar se muta la nivel supra local, regi-
onal sau prin cooperare atunci cand
economia de scard, specializarea si
infrastructura tehnica cer o scara mai
mare. Astfel, unele servicii raman
locale, iar altele — deseuri, transport,
infrastructurd, servicii sociale spe-
cializate sau proiecte mari — trebuie
organizate supra local ori regional.
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Componenta
reformei

Rolul in arhitectura reformei

Implicatia pentru Republica
Moldova

Componenta
financiara

Asigura principiul potrivit ca-
ruia resursele trebuie sa urmeze
functiile. Includereformafiscala,
revizuirea transferurilor, grantu-
rile de tranzitie, mecanismele de
finantare si cofinantare, precum
si protectia comunitdtilor vul-
nerabile. Fara autonomie finan-
ciara, autonomia locald ramane
formala.

In Republica Moldova, aceasti com-
ponentd trebuie sa urmareasca eli-
minarea mandatelor nefinantate, co-
relarea competentelor cu resursele,
cresterea predictibilitdtii bugetare si
reducerea dependentei discretionare
fata de centru. Perioada de tranzitie
trebuie finantata separat, deoarece
comasarea, digitalizarea, profesio-
nalizarea si armonizarea infrastruc-
turii administrative produc costuri
initiale semnificative.

Componenta
dezvoltativa

Leagd reforma administratiei
publice locale de dezvoltarea
socio-economicd. Reformarea
UAT nu trebuie sa produca doar
ordine administrativa, ci si teri-
torii mai viabile economic, prin
infrastructura, transport, servicii
digitale, centre multifunctionale,
programe pentru tineri si diaspo-
ra, eficienta energetica si servicii
sociale si medicale integrate.

Pentru Republica Moldova, reforma
trebuie sa raspunda nu doar dimen-
siunii administrative reduse a mul-
tor UAT, ci si problemelor de fond:
lipsa bazei economice, imbatranirea
populatiei, migratia, infrastructura
slaba si accesul limitat la servicii.
Noile autoritati locale si structuri
regionale trebuie sa poatd elabora
proiecte, atrage fonduri, gestiona
parteneriate public-private si conec-
ta localitatile rurale la piete, servicii
si infrastructura.

Componenta
democratica

Coreleaza reorganizarea admi-
nistrativ-teritorialasi functionala
cu autonomia locala, subsidiari-
tatea, reprezentarea democrati-
ca, participarea cetiteneasca si
responsabilitatea  autoritatilor
fatd de comunitati. Are rolul de
a garanta cd reforma produce
nu doar unitati mai mari $i mai
eficiente, ci si comunitati capa-
bile sa participe la decizie si sa
controleze exercitarea puterii
locale.

in Republica Moldova, amalgama-
rea si reorganizarea nivelului II pot
crea riscul distantarii cetateanului
de administratie, diminudrii repre-
zentdrii localitatilor mici, margina-
lizarii satelor periferice si perceptiei
de centralizare mascata. De aceea,
reforma trebuie sd includd consul-
tari reale, garantii de reprezentare
pentru localitatile componente, ofi-
cii locale de proximitate, participare
cetateneascd, transparentd bugetara
si distributie echitabild a investitiilor
in interiorul noilor UAT.
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3.3.4. Complexitatea, unitatea si interdependenta elementelor
constituante ale reformei administratiei publice subnationale

De la inceput, trebuie sa mentiondm, ca este imposibil, dar si contraproductiv,
de a trasa o linie de delimitare rigida dintre elementele constitutive ale unei reforme,
care vizeazd administratia publica in general, sau, in cazul nostru, administratia pu-
blica subnationald. In cazul reformei administratiei publice subnationale, distinctia
dintre elementele sale structurale si cele functionale are, mai degraba, valoare anali-
tica. Ea este utild pentru clasificare, dar periculoasa daca este transformata in directie
si metoda de reforma.

Interdependenta dintre elementele structurale si functionale ale reformei poa-
te fi exprimata astfel: structura determina capacitatea de exercitare a functiilor,
functiile justifica dimensiunea si organizarea structurilor, iar resursele financiare
conditioneaza “dreptul la viata” a ambelor. Prin urmare, reforma regionala si lo-
cala trebuie concepute ca un proces integrat de reconfigurare a dimensiunii terito-
riale, atributiilor, finantarii, capacitatii administrative si a legitimitatii democratice
a colectivitatilor teritoriale. Numai aceasta abordare permite trecerea de la o simpla
modificare administrativ-teritoriald la o reforma efectiva a guvernarii subnationale.

Se impune examinarea elementelor acestui “cerc inchis”, al carui integritate
depinde de fiecare element care-1 constituie. Este practic imposibil si, chiar, contra-
indicat de a trasa o linie de separare clard dintre elementele structurale si functionale
ale reformei din urmatoarele considerente:

- elementele structurale si functionale sunt interdependente. Elementele
structurale ale reformei vizeaza organizarea administrativ-teritoriald: numa-
rul unitatilor administrativ-teritoriale, dimensiunea lor, nivelurile de guver-
nare, delimitarea regionald/locala, raportul dintre nivelul de baza si nivelul
intermediar/regional, existenta unor structuri in jurul oraselor mari (metro-
politane) sau forme de cooperare intercomunitard. Elementele functionale
vizeaza ceea, ce aceste structuri trebuie efectiv sd faca: competente, servicii
publice, responsabilitati administrative, resurse financiare, personal, meca-
nisme de coordonare, capacitate manageriala si responsabilitate publica;

- o reformd administrativ- teritoriald, fara descentralizare - poate esua. O
reforma care schimba doar harta administrativa, fara sa schimbe substanta
guvernantei locale, risca sa produca unitati mai mari, dar nu neaparat mai
eficiente, mai autonome sau mai autosuficiente. Aceastd asertiune este
confirmatda de exemplul Georgiei, unde reducerea radicald a numarului
autoritatilor locale nu a fost insotitd de o realocare semnificativa a functiilor
si nici de descentralizare financiara. Rezultatul a fost o reforma perceputa
ca ne sustenabila, deoarece autoritatile locale au rdmas actori marginali n
prestarea serviciilor publice. Aceasta experienta aratd ca delimitarea rigi-
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da dintre ,,reforma teritoriala” si ,,reforma functionala” este artificiala si ne
sustenabild. Daca reorganizarea teritoriald nu este insotitd de distribuirea
judicioasa a atributiilor si a resurselor, ea devine o operatiune cartografica,
nu o reforma administrativa propriu-zisa'*®.

- descentralizarea functionali cere o bazd structurald adecvata. La fel, nici
descentralizarea nu poate fi tratata separat de structura teritoriala. Transferul
de atributii catre autoritatile locale foarte mici, fragmentate si fiscal slabe
poate genera mandate nefinantate, servicii inegale si dependenta continua
fata de nivelul central. De aceea, in unele state europene, consolidarea teri-
toriald a fost conditionata direct de transferul unor responsabilititi noi.

In Danemarca, reforma din 2007 a combinat desfiintarea comitatelor cu redis-
tribuirea unor responsabilitati catre municipalitati; in Tarile de Jos, descentralizarea
in domeniul asistentei sociale a impulsionat cooperarea si fuziunile municipale; in
Norvegia, transferul unor atributii suplimentare a fost conditionat de crearea unor
municipalitati mai mari si mai capabile'’’. Asadar, functiile nu pot fi distribuite coe-
rent fard a tine cont de dimensiunea, capacitatea si resursele unitdtilor administrativ-
teritoriale, care urmeaza sa le exercite.

- resursele financiare sunt veriga de legdturd dintre structurd si functii. Un
alt motiv pentru care delimitarea rigida a elementelor structurale de cele functionale
este imposibila, tine de finantarea administratiei publice subnationale. Orice
competenta atribuita nivelului local sau regional trebuie insotita de resurse adecva-
te. In lipsa acestora, autonomia devine formali, iar descentralizarea se transforma
intr-un transfer de responsabilitati fara capacitate reald de exercitare. Este, de fapt,
exemplul clasic al Republicii Moldova unde descentralizarea si autonomia locala
aratd frumos doar “pe hartie”.

Prin urmare, reforma finantelor publice locale si regionale nu este un capitol
separat, plasat dupd reforma teritoriala, ci o conditie a acesteia. Noua harta adminis-
trativd trebuie ganditd simultan cu baza fiscala, formulele de transfer, mecanismele
de echilibrare, capacitatea de investitii si sustenabilitatea serviciilor publice;

- reforma impacteaza simultan eficienta administrativa si democratia lo-
cala. Reforma administratiei publice subnationale urmareste, de reguld, obiective
precum eficientd, economie de scard, capacitate institutionala si servicii mai bune.
Totusi, administratia locald nu este doar un mecanism de prestare a serviciilor, ci si
un spatiu al democratiei locale. De aceea, marirea dimensiunii unitatilor adminis-
trative poate Imbunatati capacitatea tehnica, dar poate reduce proximitatea, repre-
zentarea si sentimentul de apartenentd comunitara. Aceasta potentiald tensiune face

156 Swianiewicz, P., Gendzwill, A., & Zardi, A. (2017). Territorial Amalgamation Toolkit:
Tools for Local and Central Authorities. Council of Europe, Centre of Expertise for Local Gov-
ernment Reform., https://www.coe.int/en/web/chisinau/-working-together-to-improve-local-go-
vernance/-/asset_publisher/muR3IVCGdfJ2/content/territorial-amalgamation-toolkit

157 Ibidem.
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imposibila separarea stricta dintre elementele administrative si cele democratice. O
reforma structurald trebuie sa includa mecanisme functionale de compensare: oficii
locale, centre de prestare a serviciilor, sistem de reprezentare a fostelor colectivitati
locale, consultare publica, bugete participative, servicii digitale si infrastructura de
acces corespunzatoare;

- reforma produce efecte sistemice, nu efecte sectoriale izolate. Reforma
administratiei publice subnationale modificd simultan mai multe raporturi: intre
centru si teritoriu, Intre regiuni si localitdti, intre autoritatile alese si administratia
deconcentratd, intre competente si resurse, intre eficientd si reprezentare, intre uni-
formitate nationald si autonomie locald. De aceea, abordarea fragmentara produce
riscuri majore: suprapuneri de competente, conflicte institutionale, servicii publice
incoerente, inegalitati teritoriale, dependenta financiara, confuzie administrativa si
opozitie politicd;

- delimitarea rigida este contraproductiva sau, chiar, contraindicatd. De-
limitarea rigidd este contraproductiva deoarece incurajeazda o logicd secventiala
gresitd: mai intdi schimbam harta, apoi vedem ce competente dam; sau mai Intai
transferam competente, apoi vedem daca autoritatile locale le pot exercita; sau mai
intai descentralizam, apoi discutam despre finantare. O asemenea abordare produce
reforme incomplete. O reforma comprehensiva trebuie construita invers: pornind de
la intrebarea ce servicii si functii trebuie exercitate la nivel subnational, la ce scara
teritoriald pot fi furnizate eficient, ce resurse sunt necesare, ce capacitate administra-
tiva existd, ce mecanisme democratice trebuie pastrate si ce nivel de guvernare este
cel mai adecvat potrivit principiului subsidiaritatii.

In concluzie: nu poti reforma coerent structura fard evaluarea si redistribui-
rea responsabilitatilor, nu poti descentraliza atributii/responsabilitati fara a atribui
resursele necesare pentru exercitarea lor, nu poti aloca resurse fara capacitate ad-
ministrativd, nu poti consolida capacitatea administrativa fara a asigura o dimen-
siune teritoriala adecvatd, iar toate acestea devin fragile daca nu sunt sustinute de
transparentd, consultare publica si legitimitate democratica.

3.3.5. Relevanta modelului finlandez de reformare a administratiei
publice subnationale (PARAS) pentru conceptualizarea
si fundamentarea reformei administratiei publice locale
in Republica Moldova

In conceptualizarea si fundamentarea modelului de reforma optim pe care
ni-1 propunem, vom recurge la exemplul Finlandei, care a plasat in centru reformei
administratiei publice locale capacitatea reala a autoritatilor locale de a furniza ser-
viciile publice esentiale prin stabilirea unor “praguri functionale” pentru organizarea
si functionarea eficienta a serviciilor publice.
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Altfel spus, reforma administratiei publice din Finlanda a pornit de la raspunsul
la intrebarea: Ce dimensiune sau care trebuie sa fie capacitatea demografica minima
a unei UAT, a unei structuri de cooperare intercomunitard sau a unui parteneriat
public -privat pentru a putea organiza si presta servicii de calitate?

Reforma administratiei publice locale lansata in anul 2005 PARAS'®, intr-un
context similar cu cel a Republicii Moldova: Finlanda avea multe municipalitati mici,
o populatie imbatranita, presiuni tot mai mari asupra serviciilor sociale si medicale si
diferente de capacitate intre municipalitati. Problema nu era doar fragmentarea teri-
toriald, ci faptul ca multe municipalitati nu mai aveau baza demografica, financiara
si profesionald necesara pentru a sustine servicii complexe.

Reforma prin PARAS a urmarit doua directii de baza:

- Consolidarea autoritatilor locale prin amalgamare voluntara,

- Organizarea prestarii serviciilor publice la nivelul optim de guvernare

Prin urmare, ideea principala si principiald a modelului finlandez este, ca refor-
ma structurala a fost subordonata unei logici functionale.

Aceastd logica de reforma este foarte importanta si pentru Republica Moldo-
va. Modelul finlandez nu presupunea eliminarea UAT-urilor mici. PARAS a ras-
puns la o problema structural fundamentala: cum poate fi mentinut un sistem de
administratie publica locala autonoma, in acelasi timp, capabil sa asigure servicii
publice esentiale?

Finlanda are o traditie puternica de autonomie locald. Din acest motiv, statul nu
a mers initial pe o comasare fortata generald, ci a preferat fuziuni voluntare, sustinute
prin stimulente si prin presiune functionala. Reforma a stabilit clar, ca pentru a presta
anumite servicii publice este nevoie de o “masa critica”, atunci cand ne referim la
capacitate, numar de populatie si eficientd. Daca o unitate administrativ-teritoriala
nu se “calificd” In baza acestor criterii, atunci solutiile pot fi urmatoarele: amalga-
mare voluntard; cooperare intercomunitard; transferarea anumitor servicii la nivelul
urmator de guvernare; transferarea serviciilor complexe si specializate la nivelurile
superioare de guvernare (regionale).

Intre anii 2005 si 2021, in rezultatul amalgamarii voluntare, numirul
municipalitatilor s-a redus de la 444 la 309. Aceasta evolutie arata ca Finlanda nu
a mers pe o reforma coercitiva (normativa). Procesul a fost de lungd duratd, a fost
negociat si stimulat.

Modelul finlandez este foarte relevant pentru Republica Moldova nu pentru ca
ar trebui copiat, ci pentru ca ofera o lectie importanta: reforma administratiei locale
trebuie construita pornind de la functiile publice si serviciile care trebuie asigurate,
iar structura administrativ-teritoriala trebuie ajustata in functie de aceasta logica.

158 Local public finances and municipal reform in Finland, https://www.oecd.org/content/dam/
oecd/en/publications/reports/2014/06/local-public-finances-and-municipal-reform-in-finland
g17a24cd/5jz2qt0zj024-en.pdf
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Care este relevanta modelului finlandez de reforma pentru Republica Mol-
dova?

Mentionam, ca reforme ideale nu existd si pentru Republica Moldova aceasta
paradigma este adevaratd in egala masura. Credem, ca din experienta finlandeza am
putea prelua anumite principii, care trebuie sa stea la baza conceptualizarii, funda-
mentarii si implementarii reformei administratiei publice:

- In primul rand, protectia autonomiei locale. Exemplul Finlandei arati ca
transferul unor servicii la alte nivele de guvernare nu presupune, neapa-
rat, eliminarea colectivitatilor locale, ca nivel democratic. Pentru Republica
Moldova, aceasta inseamna cd fostele localitati si comune consolidate tre-
buie sd pdstreze mecanisme de proximitate, reprezentare si participare;

- functia determind structura. Inainte de a stabili “harta administrativa” tre-
buie clarificate functiile, serviciile, standardele de prestare si nivelul optim
de exercitare;

- legatura dintre functii si finantare. Resursele trebuie sa urmeze functiile;

- praguri functionale, nu doar praguri demografice, ori numarul populatiei
unei UAT nu este suficient pentru a determina, daca aceasta poate functiona
eficient ca unitate administrativ-teritoriala;

- plasarea serviciilor complexe la nivele de guvernare superioare (mai mari).
Republica Moldova ar trebui sa analizeze care servicii nu pot fi exercita-
te eficient de autoritatile publice locale mici sau chiar de cele consolida-
te: servicii sociale specializate, planificare teritoriala, infrastructura regi-
onald, transport intercomunal, dezvoltare economica regionala, proiecte
investitionale mari;

- gradualismul. Finlanda a mers pe calea reformelor succesive, nu printr-o
singurd interventie finald. Pentru Republica Moldova, acest lucru este im-
portant, deoarece reforma trebuie etapizatd: amalgamare voluntara, stan-
darde functionale, servicii partajate, reorganizarea nivelului II, finantare si
dezvoltare;

- legitimitate democratica. Daca unele functii trec la alt nivel de guvernare,
acel nivel trebuie sa aiba mecanisme clare de responsabilitate, reprezentare
si control democratic.

Experienta Finlandei, prin programul PARAS si prin reformele ulterioare ale
serviciilor sociale, medicale si de urgenta demonstreaza ca reforma administratiei pu-
blice locale trebuie conceputa, in primul rand, ca o reforma functionald a capacitatii
de furnizare a serviciilor publice, iar abia n al doilea rand ca o reforma structurala a
hotarelor administrative.

Relevanta acestui model pentru Republica Moldova consta in faptul ca el ofera
o logica de proiectare in care competentele, serviciile si capacitatea administrativa
determind configuratia teritoriald, nu invers.
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Totusi, modelul finlandez nu poate fi copiat mecanic, deoarece Republica Mol-
dova are o capacitate fiscald, institutionald si demografica diferitd. El poate fi adaptat
prin introducerea unor praguri functionale pentru servicii, prin stimularea amalga-
marii voluntare, prin dezvoltarea cooperdrii intercomunale, prin reorganizarea nive-
lului II intr-un nivel regional functional si prin corelarea strictd a competentelor cu
resursele financiare. In acest sens, Finlanda confirma compatibilitatea deplina dintre
o reforma comprehensiva si principiul potrivit caruia, dimensiunea functionala tre-
buie sd primeze asupra celei structural-teritoriale.

3.3.6. Premisele conceptuale ale reformei administrativ-teritoriale
integrate (RAFI)

Majoritatea reformelor administrative esuate sau incomplete din Republica
Moldova au avut un caracter predominant structural, concentrandu-se pe modifica-
rea hotarelor administrative sau a denumirilor institutionale, fara a aborda problema
fundamentala a capacitatii functionale. Aceasta abordare a generat rezistenta sociala,
instabilitate politica, rezultate modeste si a condus, intr-un final, la reversibilitatea
actiunilor de reformare.

Intrebarea de baza, la care urmeaza si raspunda acest Studiu este: Ce fel de refor-
ma a administratiei publice, la general, si a administratiei publice locale, in particu-
lar, trebuie sa facem in Republica Moldova pentru a asigura dezvoltarea comunitatilor
noastre si a oferi cetatenilor o perspectiva clara de viata, aici, in tara?

Analiza agregatd a cercetarilor stiintifice, a experientei europene comparate,
a parcursului istoric al Republicii Moldova in domeniul reformelor administratiei
publice locale, precum si a recomandarilor organizatiilor internationale, releva ne-
cesitatea unei reforme comprehensive, integrate si graduale a administratiei publice
locale.

O astfel de reforma nu poate fi redusa la o interventie punctuald, izolata sau
determinata de ratiuni conjuncturale. Ea trebuie conceputa ca un proces sistemic,
fundamentat stiintific, adaptat contextului istoric, institutional si administrativ al
Republicii Moldova, racordat la standardele si bunele practici europene si orien-
tat spre consolidarea reald a capacitatii institutionale, functionale si financiare a
administratiei publice locale.

Principiul de baza, care sta la baza elaborarii acestui model de reforma repre-
zintd legatura, unitatea si interdependenta elementelor constituante ale reformei
administratiei publice subnationale. Cu alte cuvinte o reformd comprehensiva a
administratiei publice locale trebuie s combine armonios componenta structurala,
functionala, financiara, dezvoltativd si democraticd a reformei. Din acest conside-
rent, modelul de reforma a administratiei publice locale propus in cadrul Studiului
este un model de reforma administrativ-functionala integrata.
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Reforma administrativ-functionala integrata (RAFI) reprezinta o inferentd
analiticd — o analiza logica a informatiilor, datelor si elaborarilor teoretico-conceptu-
ale, construitd prin integrarea a cinci categorii/surse de dovezi: standardele SIGMA
despre capacitatea administrativa si organizare'’; cadrele dezvoltate de OECD despre
servicii'®, digital government'®!, infrastructura digitald publica, evaluare si budge-
ting'®%; abordarea Bancii Mondiale de tip “whole-of-government” pentru GovTech'®,
cadrele dezvoltate de UNDP privind guvernanta digitald si reforma administratiei
publice'®*; dar si literatura stiintifica despre hibridizarea administratiei'®, statul
neo-weberian, public value (valoarea publica adaugata)'®® si adaptive governance
(guvernanta adaptiva)'®’.

Varianta optimad de reforma, care rezultd din aceastd cercetare/studiu poate fi
conceptualizatd ca o reforma functional-centrata, in sensul in care, aceasta nu
porneste, exclusiv, de la modificarea organizarii administrativ-teritoriale, ci de
la premiza unei analize substantiale a functiilor publice, care trebuie exercitate
de administratia publica locala.

In aceasta perspectiva, structura administrativ-teritoriald nu este tratatd ca punct
de plecare absolut, ci ca rezultat derivat al unei evaluari prealabile privind natura
competentelor atribuite, capacitatii administrative necesare pentru realizarea aces-
tor competente, scarii optime de prestare a serviciilor publice, a resurselor necesare
pentru realizarea atributiilor, precum si a mecanismelor de responsabilizare demo-
cratica.

La baza conceptului RAFI se afla urmatorul rationament: marimea nu inseamna
automat eficienta, dezvoltare si bunastare. RAFI pune accent pe functionalitate, care

159 SIGMA, Principiile administratiei publice, https://www.sigmaweb.org/en/publications/
the-principles-of-public-administration_7f5ec453-en.html

190 OECD, Proiectarea si furnizarea serviciilor in era digitala, https://www.oecd.org/en/publi-
cations/designing-and-delivering-public-services-in-the-digital-age e056ef99-en.html

16 OECD, Guvernul pe scurt, 2025, https://www.oecd.org/en/publications/government-at-a-
glance-2025 0efdObcd-en/full-report/digital-public-infrastructure 1cee4220.html

122 OECD, Bugetarea performantei, https://www.oecd.org/en/topics/performance-budgeting.
html

163 In conceptul GovTech al Bincii Mondiale, care inseamnai utilizarea tehnologiilor digitale
pentru modernizarea administratiei publice si a serviciilor publice, digitalizarea statului trebuie
facutd nu separate, ci integrat — la nivelul intregii administratii publice. Noi avem deja suficiente
exemple pozitive in acest sens: MPass, MSign, MConnect, portalurile electronice ale serviciilor
publice, etc.

64 UNDP, Reforma administratiei publice si transformare digitala, https://www.undp.org/uz-
bekistan/projects/completed-public-administration-reforms-and-digital-transformation

165 Christensen Tom, Laegreid Per. Complexity and Hybrid Public Administration — Theoreti-
cal and Empirical Challenges, https://www.researchgate.net/publication/225361657 Complex-
ity and Hybrid Public Administration-Theoretical and Empirical Challenges

16 Ongaro Edoardo, Integrating the Neo-Weberian State and Public value, https:/journals.
sagepub.com/doi/10.1177/00208523241228830

167 Janssen Marijn, Haiko van der Voort, Agile and adaptive Governance in Crisis Response,
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0268401220309944
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trebuie sd subordoneze forma, structura si marimea unei unitati administrativ-teri-
toriale.

Solutia, conform RAFI, consta intr-o reconstructie graduala a capacitatii ad-
ministrative locale printr-o consolidare functionald a administratiei publice locale,
sustinuta de o arhitecturd administrativ-teritoriald, argumentata si bazata pe realitatile
de ordin geografic, etnic, social si economic.

Dupa RAFI, reforma administratiei publice locale trebuie sa urmareasca 4
obiective majore:

1. Oprirea depopularii si atenuarea efectelor acestui proces;

2. Crearea unei baze de guvernanta locald capabila sa sustind prestarea servi-

ciilor, dezvoltarea economica si atragerea fortei de munca;

3. Asigurarea echilibrului dintre eficienta actului de administrare si participa-
rea democratica, asigurand legatura necesara si fireasca dintre cetatean si
administratia locala;

4. Mentinerea coeziunii sociale necesare pentru ca reforma sa fie acceptata,
ireversibila si compatibila cu parcursul european al tarii

Pentru realizarea acestor obiective, RAFI propune transformarea reformei
administratiei publice locale Intr-un proces continuu, etapizat si individualizat, care
nu se va finaliza odata cu finalitatea unor documente de politici sau cicluri electorale,
avand 1n vedere ca Republica Moldova, din punct de vedere al suprafetei, caracteris-
ticilor geospatiale, numarului de populatie, nivelului de dezvoltare economica, struc-
turii etnice — este un stat extrem de neuniform, chiar daca in esenta sa constitutionala
este un stat unitar.
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4. Reforma administrativ-functionala integrata (RAFI)

4.1. Definirea conceptuala si aplicativa a Reformei
administrativ-functionale integrata (RAFI)

Reforma administratiei publice subnationale/locale — politica publica structurala
si functionala

Reforma administratiei publice locale reprezinta una dintre cele mai actuale,
complexe si sensibile interventii de politica publica structurala, cu impact direct asu-
pra functiondrii institutiilor administrative, calitdtii administrarii treburilor publice si
nivelului de bundstare al populatiei. Din perspectiva teoreticd si practica, administratia
publicd locala constituie interfata principald dintre stat si cetdtean, autoritatile publi-
ce locale fiind cele mai apropiate de nevoile cotidiene ale populatiei.

In statele contemporane cu democratii consolidate, administratia publica locala
functionala este consideratd un factor decisiv al dezvoltarii economice locale si al coe-
ziunii teritoriale. In statele aflate in tranzitie, caracterizate de fragilitate institutionala
si resurse limitate, administratia locala este deseori un spatiu al disfunctionalitdtilor
sistemice, unde se concentreaza tensiunile dintre asteptarile sociale si capacitatea
reala de interventie a fortelor politice aflate la guvernare.

Specificul Republicii Moldova in context regional si european

Republica Moldova se inscrie in categoria statelor europene cu un parcurs de
reforma administrativa incomplet si fragmentat. Mostenirea sovietica, combinata cu
reforme succesive partiale si reversibile, a generat o structura teritorial-administrati-
va eterogend, lipsita de coerentd functionala si nesustenabila.

Desi principiile descentralizdrii si autonomiei locale sunt consacrate
constitutional si reflectate in cadrul normativ national, implementarea lor este pro-
fund afectata de fragmentarea teritoriala excesiva, de capacitatea administrativa re-
dusa a unitatilor teritorial-administrative si de dependenta financiara structurala fata
de bugetul de stat.

Comparativ cu alte state din Europa Centrala si de Est, care au realizat reforme
administrative functionale, Republica Moldova a evitat, pana in prezent, o reforma
profunda a nivelului local, preferand ajustari incrementale, care nu au abordat pro-
blema de fond a viabilitatii administrative.

Administratia publica locala intre norma juridica si realitate functionala

Unul dintre paradoxurile administratiei publice locale din Republica Moldova
consta in discrepanta majora dintre cadrul normativ existent si realitatea functionala

130



din UAT-uri. Legislatia atribuie administratiilor locale competente extinse in dome-
nii esentiale precum educatia, asistenta sociala, infrastructura locald sau dezvoltarea
locald, fara a asigura insa resursele si capacitatile necesare exercitarii acestora.

Aceastd discrepanta produce un efect cumulativ de delegitimare institutionala:
administratia locald este perceputd de cetiteni ca fiind responsabila pentru
disfunctionalitati pe care, in realitate, nu are capacitatea si le depdseasca. In acelasi
timp, dependenta de autoritatile centrale limiteaza autonomia decizionala si transfor-
ma autoritatile subnationale Tn simple extensii administrative ale guvernului.

Contextul, in care activeaza si interactioneaza administratia publica locala este
unul dificil si complex, marcat simultan de ,,presiunea’ aderarii la Uniunea Europea-
nd, dar si de nevoile interne de modernizare si eficienta.

Context socio-demografic: depopulare, migratie si fragmentare teritoriald

Republica Moldova se confrunta cu una dintre cele mai accentuate crize demo-
grafice, caracterizata prin scaderea constantd a numarului de locuitori, migratia ex-
ternd masiva si imbitranirea accelerati a populatiei. In perioada 2014-2024 numarul
populatiei a scazut cu cca 13,6%, cu 7,5 % s-a diminuat ponderea tinerilor de 20-29
ani, in timp ce ponderea varstnicilor de 60-69 ani a crescut cu 4,6 %, cu o crestere
mai accentuata in mediul rural — cu 6,2 %.'® Aceste fenomene nu reprezinta doar
provocari sociale, ci constituie factori structurali care afecteaza direct capacitatea de
functionare a administratiei publice subnationale.

In perioada 2014-2024, in toate raioanele si in municipiul Balti, s-a inregistrat
o descrestere a populatiei. In 28 de raioane, sciderea populatiei a fost cu peste 20%.
Cea mai mare scadere a populatiei au inregistrat raioanele Ocnita (-29,5%), Leova
(-29,2%), Briceni (-28,7%) si Cantemir (-28,5%). O descrestere mai putin accentuata
a populatiei s-a inregistrat in municipiul Balti (-5,9%), raionul laloveni (-12,9%) si
UTA Gagauzia (-14,9%).'®

Depopularea are un impact negativ asupra mediului rural, unde numeroase
localitati au pierdut o parte semnificativd a populatiei active. In multe unititi ad-
ministrativ-teritoriale populatia rezidentd este sub pragul critic necesar pentru
sustinerea unui aparat administrativ minim functional. Aceasta situatie favorizeaza
aparitia unor entitati administrative ,,formale”, care existd juridic, dar care nu mai
dispun de populatia necesara exercitarii functiilor publice.

Fragmentarea teritoriald, mentinuta in pofida declinului demografic, amplifica
efectele negative ale acestor tendinte. Mentinerea unui numar mare de unitati admi-

1688 Rezultatele finale ale Recensdmantului Populatiei si Locuintelor 2024: Caracteristici de-
mografice ale populatieil. https://statistica.gov.md/ro/rezultatele-finale-ale-recensamantului-
populatiei-si-locuintelor-2024-caracteris-10121_61953.html.

19 Rezultatele finale ale Recensamantului Populatiei si Locuintelor 2024: distributia geografica
a populatiei. https://statistica.gov.md/ro/rezultatele-finale-ale-recensamantului-populatiei-si-lo-
cuintelor-2024-distributi-10121_61877.html.
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nistrativ-teritoriale de dimensiuni mici, in contextul scaderii numarului populatiei,
conduce la diluarea resurselor administrative si la cresterea costurilor administrative
la nivel local si intermediar.

Context economic si financiar: vulnerabilitatea autonomiei locale

Autonomia locald autentica nu poate fi implementata fara o autonomie financi-
ard reala. In Republica Moldova, majoritatea autorititilor publice locale dispun de
o baza fiscala extrem de limitatd, fiind dependente intr-o proportie predominanta de
transferurile de la bugetul de stat. Aceasta dependenta financiara limiteaza capacita-
tea de decizie a autoritatilor locale si reduce administratia publica locala la rolul de
gestionar al unor resurse alocate de nivelul central.

Veniturile proprii ale unitatilor administrativ-teritoriale de dimensiuni mici sunt
insuficiente pentru a acoperi cheltuielile curente, cu atat mai putin pentru a sustine
investitii in infrastructurd sau dezvoltare locald. Potrivit raportului OECD privind
bugetarea in Republica Moldova, publicat in 2024, aproximativ 25 % din cheltuielile
totale ale autoritatilor locale sunt finantate din venituri proprii, restul fiind asigurat
prin transferuri de la bugetul central (~70 %) si alte surse (imprumuturi ~5 %).'"
Fragmentarea administrativa are drept consecinta replicarea cheltuielilor (salarizarea
aparatului administrativ, intretinerea cladirilor, cheltuielile pentru utilitati), fard a
genera beneficii cuantificabile pentru locuitori.

Aceasta situatie contravine principiilor Cartei Europene a Autonomiei Locale,
care prevede corelarea competentelor locale cu resurse financiare adecvate. In lipsa
acestei corelari, descentralizarea este una formala, fard continut functional real.

Context institutional si administrativ: capacitate redusa si supraincarcare
functionala

Egalitatea formald a colectivitatilor locale se afld in plind contradictie cu de-
osebirile majore cantitative si calitative dintre ele. Asimetria organizarii teritoria-
le a unitatilor teritorial-administrative se manifesta in urmatoarele aspecte: a) dupa
suprafata, b) dupa numarul populatiei, ¢) dupd gradul de urbanizare, d) dupa venituri
per capita, e) dupa nivelul cheltuielilor per capita, etc.

Din punct de vedere institutional, administratia publica locald este marcata de
o capacitate administrativa redusd, determinatd de dimensiunea micd a aparatului
administrativ, nivelul scizut de profesionalizare si lipsa specializarii functionale. In
numeroase primdrii mici, aceiasi functionari indeplinesc simultan atributii in diverse
domenii, precum contabilitate, amenajarea teritoriului, achizitii publice si asistenta
sociala.

170 OECD. (2024). Budgeting in Moldova. https://one.oecd.org/document/GOV/SBO(2024)8/
en/pdf.
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Aceastd supradimensionare functionalad afecteaza calitatea actului administra-
tiv, sporeste probabilitatea de a comite erori si reduce capacitatea de planificare stra-
tegica. In acelasi timp, fluctuatia personalului si salarizarea necompetitiva impiedica
atragerea si mentinerea specialistilor.

Context normativ si de politici publice: reforme incomplete si lipsa de continuitate

Cadrul normativ al Republicii Moldova in materie de administratie publica lo-
cala este, 1n linii generale, compatibil cu standardele europene. Cu toate acestea, po-
liticile publice de reforma administrativa au fost caracterizate de lipsa continuitatii,
abordari fragmentare si evitarea deciziilor structurale dificile.

Reformele anterioare s-au concentrat preponderent pe ajustdri institutionale
minore sau pe redistribuirea formald a competentelor, fara a aborda problema fun-
damentald a viabilitdtii functionale a unitdtilor administrativ-teritoriale. Aceasta
inconsecventa politicd a contribuit la acumularea unui deficit de incredere in capaci-
tatea statului de a implementa reforme sistemice.

Necesitatea unei schimbari de paradigma

Disfunctionalitatile existente pot fi solutionate prin reformarea administratiei
publice locale, in cadrul careia trebuie realizata descentralizarea puterii si asigura-
rea autonomiei locale, consolidarea capacitatilor functionale ale autoritatilor publice
locale, modernizarea serviciilor publice — toate insotite de un proces autentic de
transparentd al procesului decizional si de o participare cetateneasca plenara.

Majoritatea reformelor administrative esuate sau incomplete din Republica
Moldova au avut un caracter predominant structural, concentrandu-se pe modifica-
rea hotarelor administrative sau a denumirilor institutionale, fara a aborda problema
fundamentald a capacitatii functionale. Aceasta abordare a generat rezistenta sociala,
instabilitate politica si rezultate modeste.

Incercirile de reformare a organizarii teritoriale a puterii publice in Republi-
ca Moldova pe parcursul celor trei decenii de independenta au fost influentate de
urmatorii factori perturbatori: a) disensiunile din cadrul elitei politice cu privire la
optiunile politice si geopolitice, b) aprecierile foarte contradictorii ale experientei
istorice in materie de delimitare teritoriald a puterii publice, c) probleme legate de
rolul si pozitia minoritatilor nationale in noile realitati, d) tendintele separatiste din
Sudul si Estul republicii, e) reflexele centralizatoare ale clasei politice mostenite de
la sistemul administrativ sovietic.

Prezenta Propunere de reforma pledeaza pentru o schimbare de paradigma:
de la reforma administrativ-teritoriala formala la reforma administrativa functionala.
Accentul este deplasat de la structuri la functii, de la existenta institutionald la
performantd, de la mentinerea simbolicd a unitatilor administrative la furnizarea
efectiva a serviciilor publice calitative pentru populatie.
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Definirea problemei publice

Principala problema structurald si functionald a actualului sistem de
administratie publica din Republica Moldova consta in eroziunea demografi-
cd, institutionala si economica a bazei locale de guvernare locala. Cu alte cu-
vinte, marea majoritate a administratiilor publice locale functioneaza intr-un mediu
social si economic, care nu poate sustine o administratie publica locala viabila.

Depopularea produce un efect structural si functional direct asupra
administratiei publice locale. Pe masura ce localitatile noastre pierd populatie, sca-
de baza fiscala locala, se reduce potentialul si cererea economica, dispar locurile
de munca, iar administratiile locale intampina dificultati in atragerea si mentinerea
personalului calificat. In acelasi timp, lipsa locurilor de munca accelereaza migratia,
iar migratia reduce si mai mult potentialul economic al comunitatilor locale. Astfel
se formeaza un cerc vicios al fragilitatii locale: depopularea reduce forta de mun-
ca si baza economica; baza economica slaba limiteaza veniturile locale; veniturile
reduse afecteaza capacitatea administratiei de a furniza servicii si de a stimula
dezvoltarea; iar serviciile slabe si lipsa oportunitatilor alimenteaza in continuare
depopularea.

In acest context, administratia publica locald ajunge s exercite competente
formale intr-un cadru material de resurse insuficient. Primariile existd juridic, dar
multe dintre ele nu mai dispun de masa critica necesara pentru a functiona eficient:
populatie suficientd, contribuabili, specialisti, personal administrativ, capacitate de
planificare, proiectare, absorbtie a fondurilor si prestare a serviciilor publice. De
aceea, autonomia locald ramane adesea una formala, nu una functionala.

Aceasta disfunctionalitate sistemica a administratiei publice locale este ac-
centuata si de necorelarea dintre:

— dimensiunea demografica a unitatilor administrativ-teritoriale;

— volumul si complexitatea atributiilor acordate.

— capacitatea administrativa,

— resursele financiare disponibile;

Aceste disfunctionalitati produc servicii publice inegale, costuri adminis-
trative ridicate, dependentd excesiva de nivelul central si o scadere a increderii
populatiei in institutiile administrative de nivel I si II.

Prin urmare, problema nu este una de ordin conjunctural, ci una structuralad
si sistemica, care necesita o reforma administrativa profunda, coerenta si orientata
spre functionalitate.

In lipsa unei interventii structurale si functionale, aceste tendinte risca s se
accentueze, afectand coeziunea sociala si dezvoltarea teritoriald.
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Ce reprezinta Reforma Administrativa Functionala Integrata (RAFI)?

1. Reforma Administrativa Functionala Integrata (RAFI) este conceputa
caun cadru strategic coerent, care integreaza dimensiunea teritoriala, institutionala,
financiara si umana a administratiei publice subnationale.

2. RAFI este conceputa si sintetizata in baza elaborarilor si cercetarilor
stiintifice nationale si internationale, analizelor, propunerilor de politici publice ale
OECD, Uniunii Europene, Consiliului Europei, a Cartei Europene a Autonomiei
Locale, precum si in baza experientelor tarilor europene in materie de reformare a
administratiei publice locale.

3. RAFI nu este doar o reforma punctuald, ci un proces de transformare
sistemica continuu, integrat, etapizat si adaptiv. Actiunile reformei vor fi per-
manente, continue si adaptive. In conditiile modificarii unor circumstante de ordin
politic, economic si social, fundamentele ei structurale si logica ei functionald de
realizare, vor ramane perfect aplicabile pentru o perioada nedeterminata.

4. RAFI este o reformi integrativi, adaptivi si functional-centrati. in
aceastd perspectiva, structura institutionald nu este tratata ca punct de plecare ab-
solut, ci ca rezultat derivat al unei evaluari prealabile privind natura competentelor,
capacitatii administrative necesare, scarii optime de prestare a serviciilor publice,
resurselor financiare necesare si mecanismelor de responsabilizare democratica.

5. Modelul RAFI are ca punct de plecare evaluarea structuralad si
functionala a administratiei publice locale si identificarea solutiilor aplicabile pen-
tru transformarea colectivitatilor locale in entitdti administrative viabile din punct
de vedere demografic, administrativ, economic si social. In acelasi timp, RAFI
nu porneste de la reorganizarea structurii administrativ-teritoriale, ci de abordarea
administratiei publice locale prin prisma functiilor publice, pe care trebuie sa le
exercite.

6. Modelul RAFI propune o abordare individualizata a fieciarui caz, de-
terminata de eterogenitatea pronuntatd a unitatilor administrativ-teritoriale in ceea
ce priveste marimea populatiei, structura demografica, nivelul de dezvoltare so-
cio-economicd, capacitatea administrativa si pozitionarea lor geografica. Existenta
unui numar mare de unitdti administrativ-teritoriale mici si depopulate, cu o baza
fiscala redusa si o dependentd accentuata de transferurile de la bugetul de stat, face
inaplicabila adoptarea unor solutii uniforme si statice de reorganizare si consoli-
dare administrativa. Abordarea particularizata permite corelarea masurilor de re-
forma cu capacitatea reald de functionare a autoritatilor publice locale, evitand su-
prasolicitarea institutionald a primariilor cu resurse limitate si asigurand, totodata,
consolidarea graduala a celor cu potential administrativ si economic mai scazut.

7. RAFI sustine adaptarea solutiilor la specificul local, care este esentiala
pentru mentinerea accesului populatiei la servicii publice de baza, in special in
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zonele rurale, slab conectate sau afectate de procese accentuate de migratie si im-
batranire demograficd. Totodata, tratarea diferentiata a situatiilor concrete locale
contribuie la aplicarea efectiva a principiilor autonomiei locale consacrate in Carta
Europeand a Autonomiei Locale, la care Republica Moldova este parte.

8. RAFI insista pe implicarea autorititilor publice locale si a populatiei in
definirea solutiilor adaptate contextului teritorial existent, care sporeste accep-
tarea publica a reformei, creste nivelul coeziunii sociale in jurul reformei, reduce
rezistenta institutionald si politica si permite gestionarea controlata a riscurilor
asociate procesului de tranzitie.

9. RAFI este conceputa astfel, incit s minimizeze costurile sociale si poli-
tice, sd protejeze colectivitatile teritoriale locale si sd maximizeze beneficiile admi-
nistrative si economice.

Principiile care stau la baza modelului RAFI

— Functionalitate inaintea geometriei administrative — delimitarile teritoria-
le trebuie sa urmeze capacitatea de prestare a serviciilor, nu invers.

— Subsidiaritate si proximitate democratica — cetiteanul nu trebuie indepar-
tat de decizie.

— Gradualitate, predictibilitate si continuitate — reforma trebuie etapizata,
monitorizata si ajustata continuu.

— Legitimitate sociald/democratica — consultarea publicd, comunicarea stra-
tegica si protejarea identitatii locale sunt conditii de succes, nu elemente
decorative.

Esenta conceptuala si aplicativa a RAFI

Modelul RAFI isi propune sa ofere nu doar o solutie tehnica la o problema ad-
ministrativa, ci o viziune coerentd asupra modernizarii administratiei publice
subnationale, orientata catre cetateni si dezvoltarea durabild a colectivitatilor locale.

Este necesara o distinctie clard intre obiectivele reformei administratiei publice
locale, ca proces de transformare sistemica pe termen mediu si lung, si obiectivele
prezentei propuneri de reforma, ca instrument de fundamentare, decizie si imple-
mentare a interventiei statului.

In acest sens, obiectivele propunerii nu descriu rezultatele finale ale reformei, ci
stabilesc ce urmaireste sa realizeze aceastia propunere de reforma:

— ce problema clarificd;

— ce solutii structureaza;

— ce decizii faciliteaza;

— ce cadru de actiune ofera autoritatilor publice.
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Obiectivul general al propunerii de politica publica

Obiectivul general al prezentei propuneri de politica publica este de a oferi
autoritdtilor decizionale din Republica Moldova un cadru analitic, conceptual si
operational coerent pentru initierea si implementarea unei reforme structurale si
functionale a administratiei publice locale, fundamentate pe criterii de viabilitate
administrativa, eficienta institutionala si echitate teritoriala.

Prin acest obiectiv, propunerea urmareste sa transforme reforma administratiei
publice locale dintr-un subiect politic volatil intr-un proces de politicd publica pre-
dictibil, argumentat si sustenabil.

Obiective specifice ale propunerii de politica publica

Pentru realizarea obiectivului general, prezenta propunere de politica publica
tinteste urmatoarele obiective specifice:

Clarificarea si definirea riguroasa a problemei privind disfunctionalitatea
administratiei publice locale, prin analiza contextului socio-demografic,
economic, normativ si institutional;

Fundamentarea necesitatii interventiei statului Tn domeniul organizarii teri-
torial-administrative, prin demonstrarea caracterului structural si sistemic al
problemei identificate;

Elaborarea unui model coerent de reforma administrativa functionala in-
tegratd, care sa depdseasca abordarile fragmentare si strict structurale ale
reformelor anterioare;

Identificarea si structurarea optiunilor de politica publica viabile pentru con-
solidarea functionald a administratiei publice locale de ambele niveluri;
Crearea unui cadru de implementare etapizat, care sa permita autoritatilor
publice planificarea si gestionarea procesului de reforma intr-o maniera pre-
dictibila si controlabila;

Asigurarea coerentei cu angajamentele europene si internationale ale Repu-
blicii Moldova in domeniul autonomiei locale, bunei guvernante si dezvol-
tarii teritoriale echitabile.

Oferirea de suport procesului decizional

Prezenta propunere de reforma are ca obiectiv implicit sprijinirea procesului
decizional public, prin furnizarea unei baze argumentate pentru:

elaborarea si adoptarea cadrului normativ aferent reformei;

structurarea dialogului institutional dintre Guvern, Parlament, autoritatile
publice locale, mediul de afaceri, mediul academic si societatea civila;
informarea partenerilor de dezvoltare si a altor parti interesate;

reducerea incertitudinilor politice si administrative asociate reformei.
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Dimensiunea metodologica si de guvernanta

Un obiectiv transversal al propunerii de reforma RAFI este consolidarea cul-
turii elaborarii politicilor publice bazate pe analiza, date si evaluare. Documentul
urmareste sa promoveze o abordare de tip evidence-based policymaking (elaborarea
de politici bazate pe dovezi/probe), in care deciziile privind reforma administratiei
publice locale sunt fundamentate pe criterii obiective si pe evaluarea impactului
potential.

Prin dimensiunea sa metodologicd, propunerea contribuie nu doar la realizarea
cu succes a reformei administratiei publice locale, ci si la imbunatatirea procesului
de elaborare a politicilor publice in Republica Moldova.

4.2. Directiile de actiune ale Reformei Administrative
Functionale Integrate (RAFI)

4.2.1. Elaborarea Viziunii privind organizarea structurald si
Sfunctionald a administratiei publice subnationale

In termenii si in baza notiunilor introduse de acest Studiu, este vorba despre ela-
borarea unei viziuni clare asupra modului de distribuire a puterii publice la nivel de
stat. In contextul reformei administratiei publice din Republica Moldova existenta unei
viziuni clare asupra organizarii structurale si functionale a administratiei publice repre-
zinta o preconditie esentiala pentru demararea unor actiuni coerente de reforma.

Context si justificare

In plan general, viziunea privind organizarea structurali si functionald a

administratiei publice (Viziunea), trebuie sa raspunda la cateva intrebari fundamentale:

- Ce fel de stat, din punct de vedere administrativ si teritorial, ne dorim sa
avem?

- Cate niveluri de guvernare sunt necesare §i care este natura relatiilor dintre

nivelurile de guvernare?

- Ce competente, functii si responsabilitati trebuie exercitate la fiecare nivel

de guvernare?

- Ce capacitate administrativa §i institutionala trebuie sa existe la fiecare
nivel pentru a asigura realizarea misiunii si functiilor administrative ale
fiecarui nivel de guvernare?

Care este necesarul de resurse §i cum sunt repartizate aceste resurse pentru

a asigura nivelul corespunzdtor de responsabilitate administrativa si demo-
cratica ?
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Care este finalitatea procesului de reforma si care sunt etapele si termenii
de implementare?

Contextual, viziunea privind organizarea structurald si functionald a
administratiei publice, indeplineste, cel putin, cinci functii majore in cadrul unui
proces de reforma:

1. Functia de orientare strategica, deoarece stabileste directia generala a re-

formei si atingerea rezultatului — modelul de administratie publica dorit;

2. Functia de stabilire si asigurare a succesiunii corecte a actiunilor reformei.
Masurile structurale si cele functionale ale reformei trebuie desfasurate intr-
un ,,calendar” logic, argumentat si integrat;

3. Functia de coerenta si sustenabilitate, deoarece conecteaza actiunile refor-
matoare pe diferite niveluri de guvernare si pe diferite dimensiuni sectoriale
ale administratiei publice - asigura sinergia si emergenta lor ;

4. Functia de delimitare si atribuire clara a responsabilitatilor dintre niveluri-
le de guvernare si institutiile publice din cadrul nivelurilor de guvernare;

5. Functia de evaluare, deoarece permite masurarea rezultatelor, indiferent de
natura actiunilor intreprinse.

Prin urmare, Viziunea privind organizarea structurald si functionala a
administratiei publice este ,,punctul de plecare” al reformei administratiei publice,
la general, si al administratiei publice subnationale/locale, in particular, care vine sa
asigure o abordare sistemica a intregului proces de reforma cu scopul de a transfor-
ma statul si administratia publica. In acelasi timp, existenta unei viziuni de reforma
reprezinta o etapd necesard de pregatire a unor actiuni structurale si functionale, care
vor determina continutul reformei administratiei publice si vor asigura succesul pro-
cesului de implementare.

Trebuie s mentiondm, ca elaborarea Viziunii este un proces complex, iar
importanta lui depaseste cu mult cadrul unui document ordinar de politica publica. in
acest context, actualele reforme ale administratiei publice din Republica Moldova,
inclusiv reforma administratiei publice locale, se desfasoara fara o Viziune completa
asupra intregului proces de reforma.

Studiul actual nu are drept scop elaborarea unei Viziuni complete asupra or-
ganizarii structurale si functionale a administratiei publice. Abordarile din cadrul
Studiului vizeaza, doar, anumite propuneri, ce tin de reformarea sistemului actual de
»~administratie publica locala”, propuneri-cadru, care vizeazd aspectele structurale,
functionale si cele ce tin de asigurarea legitimitatii democratice ale acestui sistem.

In acelasi timp, Studiul propune o ,,abordare sistemica” a procesului de refor-
ma, care presupune un sistem coerent de interventii interdependente. Accentul este
pus pe relatiile dintre componentele reformei, pe succesiunea logica a etapelor si pe
efectele pe care fiecare interventie de reforma le produce asupra sistemului adminis-
trativ din Republica Moldova
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in general, autorii Studiului considera, ca sistemul administrativ-teritorial din
Republica Moldova trebuie structurat si organizat pe 4 nivele de administratie publi-
cd/guvernare:

1. Nivelul central — administratia publicd centrald, inclusiv extensiunile teri-
toriale ale administratiei publice centrale — serviciile desconcentrate, alte
autoritati si institutii organizate de administratia publica centrala in terito-
riu;

2. Nivelul local II (intermediar) — autoritati publice, luate Tn ansamblu, care sint
constituite si activeaza pe teritoriul judetului, municipiului Chisindu, mu-
nicipiului Balti pentru promovarea intereselor si solutionarea problemelor
populatiei unitatii administrativ-teritoriale respective;

3. Nivelul I (local) — autoritatile publice locale, care sunt constituite si acti-
veaza pe teritoriul satului (comunei) si oraselor - ca nivel al proximitatii,
subsidiaritatii si identitatii locale;

4. Nivelul cu statut special — autoritatile publice din UTA Gégauzia, care au un
nivel special de administrare.

4.2.2. Nivelul I - consolidare administrativa si functionald integrata
(reforma nu sacrifica democratia locald in favoarea eficientei
generalizate)

Consolidarea unitétilor administrativ-teritoriale este perceputd ca o conditie
prealabila pentru cresterea capacitatii administrative a autoritatilor publice locale
de a-si asuma si gestiona competente extinse intr-un cadru institutional eficient. Tot-
odatd, consolidarea administrativd este doar un instrument in asigurarea finalitatii
reformei, care consta in crearea unor colectivitati locale reziliente si functionale.

Prin urmare, actiunile de reformare trebuie sa intareasca nu doar administratiile,
dar, in primul rand, colectivitatile locale, care trebuie sa devina spatii de coeziune
sociald, participare democratica si dezvoltare sustenabila.

Context si justificare

In procesul de reorganizare administrativ-teritoriala, optiunea pentru un anumit
scenariu nu este niciodatd una neutra sau pur tehnica. Alegerea intre unitdtile ad-
ministrativ-teritoriale mai mari sau mai mici, presupune asumarea unor compromi-
suri intre obiectivele fundamentale ale reformei: eficientd administrativa, capacitate
institutionala, democratie locald, coeziune sociala si legitimitate politica.

In acest context, experienta international arata ca unititile administrativ-terito-
riale de dimensiuni mai mari tind sa sporeasca eficienta administrativa si capacitatea
de furnizare a serviciilor publice, insa pot genera, in acelasi timp, riscuri semnifica-
tive asupra proximitatii guvernarii si asupra nivelului de participare democratica la
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nivel local. Colectivitatile de dimensiuni reduse ofera un cadru mai favorabil pentru
implicarea directa a cetatenilor, pentru mentinerea identitdtii comunitare si pentru
consolidarea increderii In institutiile locale.

Prin urmare, o reformd orientatd spre unitdti administrativ-teritoriale mai
mici sau moderate poate fi justificatd nu doar din considerente de traditie admi-
nistrativa, ci ca o optiune strategica deliberata in favoarea democratiei partici-
pative si a stabilitatii sociale. Intr-un context, in care societatea moldoveneasca
este supusd unor presiuni multiple — migratie, polarizare, vulnerabilitati econo-
mice si informationale — orice interventie structurald care afecteaza identitatea
colectivitatilor locale trebuie calibratd cu prudentd, pentru a nu genera tensiuni
interne sau reactii de respingere.

Aceasta dimensiune este cu atat mai importanta in contextul actual al Republicii
Moldova, care parcurge un proces accelerat de aderare la Uniunea Europeana. Refor-
ma administrativ-teritoriald nu are loc Intr-un vid politic si social, ci intr-un moment
istoric, in care societatea moldoveneasca trebuie sa acorde un sprijin masiv directiei
strategice de aderare la Uniunea Europeana. In aceste conditii, coeziunea sociala,
increderea in institutiile publice si acceptarea reformelor structurale devin resurse
esentiale pentru succesul proiectului european.

O reforma administrativ-teritoriald perceputd ca impusa, excesiv de disrupti-
va sau asociatd cu pierderea identitatii locale poate amplifica temerile populatiei,
poate alimenta narative polarizante si subiecte politice speculative si poate reduce
legitimitatea institutiilor publice. In schimb, o abordare care pastreaza dimensiunea
participativa a guvernarii locale si evita concentrarea excesiva a deciziei adminis-
trative poate contribui la consolidarea contractului social si la cresterea acceptarii
reformelor necesare pentru aderare.

In acest sens, optiunea pentru unitati administrativ-teritoriale mai mici nu tre-
buie interpretata ca o renuntare la eficientd, ci ca o alegere strategica orientata spre
mentinerea proximitatii democratice si spre evitarea fragmentdrii sociale Intr-un mo-
ment in care consensul societal este esential. Reformele structurale trebuie sa fie nu
doar eficiente tehnic, ci si compatibile cu realitatile sociale si cu obiectivul major de
integrare europeana.

Situatia actuala

Administratia publica locala din Republica Moldova de nivelul I se caracte-
rizeaza printr-un grad ridicat de fragmentare, avand, la inceputul anului 2025, 898
de autoritati publice locale (APL), dintre care, conform datelor recensdmantului din
anul 2024, 333 de APL (37,1%) in care locuiesc mai putin de 1000 de persoane, ceea
ce constituie cumulativ 9,5 % din populatia tarii. In alte 345 de primarii (38,4%)
locuiesc de la 1000 la 2000 de persoane, ceea ce constituie 30% din populatia tarii.
Cumulativ, 75,5% din APL-uri se situeaza sub pragul de 2000 de locuitori.
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Daca e sa consideram, ca ,,3000 de locuitori” reprezinta ,,pragul de viabilitate”
(calculat de Guvern), care se afla si la baza procesului de amalgamare voluntara,
atunci 783 de primarii (87,2%) se afla sub acest prag si acopera doar 40,4% din
populatie.

Problema de politica publica

Problema principald de politicd publicd consta in faptul cd actuala structura
a nivelului I al administratiei publice locale include un numar excesiv de unitati
administrativ-teritoriale sub pragul ,,minim” de viabilitate demografica, care nu pot
indeplini Tn mod adecvat misiunea fundamentald a administratiei locale: furnizarea
serviciilor publice de calitate catre populatie.

4.2.2.1. Impulsionarea procesului de amalgamare voluntard - singura formd
democratica de consolidare administrativ-teritoriala - prin transformarea
amalgamarii voluntare intr-un instrument eficient, predictibil, scalabil si
continuu de consolidare administrativ-teritoriald, capabil sa produca efecte
sistemice asupra functiondrii administratiei publice locale

Amalgamarea voluntara reprezintd, prin natura sa administrativd, un instru-
ment de reorganizare administrativ-teritoriald, orientat spre consolidarea capacitatii
institutionale a autoritatilor publice locale si imbunatatirea calitatii serviciilor publi-
ce furnizate cetatenilor.

Totodata, prin efectele sale directe asupra identitatii colectivitatilor, coeziu-
nii sociale locale si raporturilor dintre autoritdti si cetateni, amalgamarea voluntara
depaseste dimensiunea strict tehnica, reprezentand in acelasi timp un proces politic,
social si administrativ.

Din aceste considerente, amalgamarea voluntara trebuie analizata nu doar ca
un instrument de reorganizare administrativ-teritoriald, ci si ca politicd publica cu
impact asupra democratiei participative si asupra solidaritatii teritoriale, conditii
esentiale (,,sine qua non”) pentru reusita reformei administratiei publice locale.

Legitimitatea procesului de amalgamare voluntard este determinata de partici-
parea efectiva a cetdtenilor, iar sustenabilitatea sa este conditionatd de mentinerea
coeziunii sociale intre colectivitatile locale integrate. Prin urmare, amalgamarea
voluntara poate constitui un instrument de consolidare a democratiei participa-
tive si a solidaritatii teritoriale, daca este insotitd de consultari autentice, echitate
investitionald si protejarea identitatii locale.

Anume din aceste considerente, amalgamarea voluntara este una din putinele
reforme structurale, care pot fi realizate democratic - ,,de jos in sus” si care, se poate
transforma intr-o politicd de coeziune sociala si guvernanta participativa cu efect
direct asupra administratiei publice locale.
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Conform modelului RAFI, amalgamarea voluntard nu trebuie inteleasa ca o
actiune punctuald, limitata la o etapa preelectorald sau la un exercitiu tehnic de re-
organizare inaintea alegerilor locale din 2027. Ea trebuie conceputd ca un instru-
ment permanent, continuu §i adaptiv de consolidare administrativd, care ramane
disponibil si dupa finalizarea primei etape de reforma a administratiei publice loca-
le. Aceasta abordare este importanta deoarece realitatile demografice, economice si
institutionale ale Republicii Moldova nu sunt statice: unele localitati vor continua sa
piarda populatie, altele isi vor modifica potentialul economic, iar capacitatea admi-
nistrativa a autoritatilor locale va evolua diferit in timp.

Prin urmare, in logica RAFI, amalgamarea voluntara nu este doar o metoda de
reducere imediata a fragmentarii administrativ-teritoriale, ci un mecanism perma-
nent de ajustare a structurii locale la realitatea functionala a teritoriului. Ea permite
comunitatilor locale sa se consolideze atunci cand constatd, ca nu mai pot exercita
eficient competentele atribuite, cd nu mai pot atrage personal calificat, ca nu dispun
de venituri suficiente sau, ca prestarea serviciilor publice devine ineficienta la scara
actuala. In acest sens, amalgamarea voluntard trebuie s functioneze ca o ,,supa-
pa institutionald”, prin care sistemul administrativ se poate adapta progresiv, fara a
astepta mereu o noua reforma generala impusa de la centru.

Aceastd perspectiva este diferitda de abordarea clasica propusa de autoritatile
centrale, in care amalgamarea este tratata ca o etapa limitatd in timp: statul stabileste
un termen, localitatile decid daca se unesc sau nu, iar dupa expirarea termenului pro-
cesul se Incheie. O asemenea intelegere este prea rigida pentru Republica Moldova,
deoarece depopularea, imbatranirea populatiei, migratia si declinul economic local
vor continua sa produca efecte si dupa alegerile locale din 2027. Daca amalgamarea
voluntara ar fi inchisa odata cu finalizarea primei etape a reformei, sistemul ar pierde
un instrument necesar de corectare treptata a dezechilibrelor teritoriale.

In acelasi timp, caracterul permanent al amalgamirii voluntare nu trebuie con-
fundat cu mentinerea la nesfarsit a unui model pur optional. RAFI presupune o
combinatie intre voluntariat, stimulente si standarde obligatorii de capacitate. Altfel
spus, statul poate pastra amalgamarea voluntara ca instrument continuu, dar trebuie
sa stabileasca 1n paralel criterii clare privind viabilitatea administrativa: populatie
minima, capacitate fiscald, personal calificat, acces la servicii, capacitate de plani-
ficare si de atragere a investitiilor. Localitatile care nu indeplinesc aceste standarde
nu pot fi lasate indefinit intr-o stare de fragilitate administrativd doar in numele au-
tonomiei formale.

Astfel, pana la alegerile locale din anul 2027, amalgamarea voluntara poate
functiona ca etapa de initiere si testare a reformei. Ea poate permite acumularea
primelor experiente, crearea unor exemple pozitive, reducerea rezistentei sociale si
demonstrarea avantajelor consolidarii administrative. Dupa anul 2027 insd, amal-
gamarea voluntara trebuie sa continue ca instrument permanent de optimizare ad-
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ministrativd, dar intr-un cadru mai matur, bazat pe evaluari periodice, stimulente
financiare, asistentd tehnica si conditionalitati de performanta.

In aceasta logica, reforma nu se incheie odati cu reorganizarea initiala a hartii
administrative. Ea intra intr-o faza de consolidare, monitorizare si ajustare continud.
Statul trebuie sd evalueze periodic dacd noile sau vechile unitati administrativ-teri-
toriale 1si pot exercita competentele, dacd au personal calificat, daca reusesc sa pre-
steze servicii publice la standarde minime si daca pot contribui la dezvoltarea locala.
Acolo unde aceste conditii nu sunt indeplinite, amalgamarea voluntara trebuie sa
ramana o optiune institutionald deschisa, sustinutd financiar si tehnic.

Inseptembrie 2025, dou clustere de unititi administrativ-teritoriale (Leova, Falesti)
sunt deja amalgamate. Alte cateva clustere se afld in discutii active pentru amalgamare,
iar numarul de primari care analizeaza posibilitatile de amalgamare este in crestere.
Aceste progrese marcheaza formarea unui ecosistem de reforma, sustinut de o retea in
crestere de experti si parteneri de dezvoltare. Sistemul actual de amalgamare voluntara
constituie o parte din solutia pentru asigurarea unui model sustenabil de guvernanta
locala si regionala in Republica Moldova, dar este necesara extinderea lui'”'.

Rezultatele obtinute pana in prezent sunt modeste in raport cu amploarea frag-
mentarii administrativ-teritoriale.

Impactul limitat este determinat de mai multi factori:

— Termenul de implementare a fost relativ restrans, raportat la complexitatea

reformei si la capacitatea institutionald a autoritatilor centrale si locale.

— Procedurile birocratice si complexitatea institutionald, care au crescut sem-

nificativ timpul si ,,costurile tranzactionale” ale procesului.

— Rezistenta identitara si temerile comunitare, care au limitat acceptarea so-

ciala.

— Stimulente financiare au fost insuficiente si ,,neconvingdtoare”.

— Comunicarea, care a Insotit procesul de amalgamare voluntara nu a reusit sa

devind instrumentul principal de legitimare, proliferare si acceptare sociala
al amalgamarii voluntare.

Argumente pentru continuarea §i aprofundarea procesului de amalgamare vo-
luntara:

1. Continuarea amalgamarii voluntare constituie o conditie esentiald pentru
realizarea graduald si continud a reformei administrativ-teritoriale.

2. Amalgamarea voluntara reprezinta singura forma democratica de consoli-
dare administrativ-teritoriala.

3. Implementarea amalgamarii voluntare reduce fragmentarea administrativ-
teritoriald.

7' Guvernul Republicii Moldova, Raport intermediar privind amalgamarea voluntara, p.2,
https://gov.md/sites/default/files/Filepdf/Romana%20Raport%20pentru%200NLINE-final.pdf
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Amalgamarea voluntard minimizeaza riscurile sociale si politice asociate
comasarilor normative impuse.

Continuarea procesului de amalgamare voluntara evita pe termen scurt si
mediu riscul unei reorganizari administrativ-teritoriale normative care, in
contextul actual social, politic, economic si geopolitic, reprezinta o provo-
care serioasa in calea realizarii dezideratului de aderare la Uniunea Euro-
peana.

Exemplele de amalgamare voluntara (Leova si Félesti), in afara de faptul ca
reprezintd niste ,,precedente juridice”, pot servi modele de bune practici si
know-how administrativ;

Amalgamarea voluntara reprezinta atdt o etapa, cat si o platforma catre o
reorganizare administrativ-teritoriald normativa, in conditiile in care rezul-
tatele amalgamarii voluntare nu vor asigura un cadru de eficienta si sustena-
bilitate pentru functionarea administratiei publice locale de nivelul 1.
Amalgamarea voluntard este compatibila si conforma cu standardele euro-
pene si cu recomandarile Consiliului Europei.

Madsuri prioritare de politica publica/directii strategice de actiune:

1.

Modificarea cadrului legal, care sd stabileascd locul si rolul amalgamarii
voluntare in cadrul reformei administratiei publice — in calitatea sa de prin-
cipal instrument democratic, capabil sa contribuie continuu, sustenabil si
ireversibil la reformarea administratiei publice locale pe termen scurt, me-
diu si lung.

Simplificarea procedurilor si mecanismelor de amalgamare voluntara.
Cresterea consistentei pachetelor financiare de sustinere, orientarea resurse-
lor partenerilor de dezvoltare pentru sprijinirea concretad (investitii in infra-
structurd, creare de capacitati institutionale, s.a.) a procesului de amalgama-
re, inclusiv, alinierea stimulentelor la oportunitatile financiare ale UE.
Consolidarea leadership-ului guvernamental.

Stabilirea rolului, cadrului de implicare si sustinere a procesului de amalga-
mare voluntara de catre nivelul II al administratiei publice locale.
Stabilirea rolului si a responsabilitatilor Oficiilor Teritoriale ale Cancelariei
de Stat din perspectiva sustinerii si promovarii proceselor de amalgamare
voluntara.

Modificarea sistemului electoral, astfel, incat sa se asigure reprezentarca
tuturor localitatilor in consiliul local.

Dimensionarea si corelarea legaturii dintre procesul de amalgamare volun-
tara a nivelului I al APL cu procesul de dezvoltare regionala.

Dezvoltarea unei Strategii de comunicare pro active, care sa asigure viabi-
litatea si eficienta amalgamarii voluntare.
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10. Elaborarea unui Ghid post-amalgamare, care sa sprijine autoritatile amalga-
mate in perioada de tranzitie si post-tranzitie.

11. Instituirea unui mecanism clar de monitorizare si evaluare a procesului de
amalgamare voluntara.

12. Stabilirea unui calendar national predictibil cu pregatirea etapelor ulteri-
oare ale reformei, inclusiv, tranzitia catre reorganizare normativa tintita, n
caz ca procesul de amalgamare voluntara nu inregistreaza rezultate notabile
si scontate.

4.2.2.2. Consolidarea viabilitatii administratiei publice locale de nivelul I si
imbunatdtirea furnizarii serviciilor publice la nivel comunitar prin reorganizarea
unitatilor administrativ-teritoriale cu mai putin de 1.000 locuitori, in vederea
reducerii fragmentdrii institutionale si cresterii capacitatii administrative si
financiare

Categoria unitatilor administrativ-teritoriale cu mai putin de 1.000 locuitori re-
prezinti segmentul cel mai ,,vulnerabil” al administratiei publice locale. in Repu-
blica Moldova, 333 primarii (37,1%) sunt din aceasta categorie si deservesc doar
9,5% din populatie, ceea ce genereazd fragmentare excesiva, costuri administrative
disproportionate si capacitate redusa de furnizare a serviciilor publice. Mentinerea
acestor primdrii submineazd eficienta guvernantei locale si impune reorganizarea
lor, ca un pas strategic structural in cadrul Reformei Administrative Functionale In-
tegrate.

In vederea asiguririi sustenabilitatii institutionale, se propune reorganizarea
unitatilor administrativ-teritoriale, prin integrare administrativa in structuri mai mari
si mai functionale.

Criteriul privind dimensiunea minima a unei administratii locale, calculat in
functie de numarul de locuitori (<1000), constituie baza reorganizarii administrativ-
teritoriale propuse.

Aceastd amalgamare normativa trebuie sa aiba un caracter ,,rezidual”. Dupa
finalizarea etapei actuale de amalgamare voluntard, in baza criteriilor stabilite de Le-
gea nr. 225/2023 privind amalgamarea voluntara a unitatilor administrativ-teritori-
ale'™ si a cadrului normativ conex, etapa amalgamarii normative trebuie sa cuprinda
administratiile publice locale de nivel I, care se situeaza sub pragul demografic de
1000 de locuitori.

Aceastd abordare trebuie sa fie suficient de flexibild pentru a permite in anumi-
te conditii, pastrarea si functionarea unitatilor administrativ-teritoriale. UAT trebuie
sa beneficieze de o abordare individualizata a fiecdrui caz, determinata de eteroge-
nitatea pronuntatd a unitdtilor administrativ-teritoriale in ceea ce priveste marimea
populatiei, structura demografica, nivelul de dezvoltare socio-economica, capacita-

172 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=154165&lang=ro
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tea administrativa si pozitionarea lor geografica, iar decizia sa tind cont de specificul
concret al localitatii si, In mod special, de capacitatea functionald in sensul prestarii
serviciilor locale de baza

Argumente in favoarea reorganizarii unitatilor administrativ-teritoriale cu o
populatie sub 1000 de locuitori:

1.

Reorganizarea unitatilor administrativ-teritoriale cu mai putin de 1.000 lo-
cuitori, reprezinta o optiune structurala justificata (37,1% din primarii) prin
necesitatea consoliddrii capacitatii administrative, reducerii fragmentarii
institutionale si imbunatatirii furnizarii serviciilor publice locale.

Stabilirea pragului de 1.000 locuitori, drept criteriu initial de reorganizare
pentru unitatile administrativ-teritoriale de nivelul I, reprezinta o optiune
strategica etapizatd, care reflectd necesitatea asigurarii echilibrului dintre
eficienta administrativd, democratia locald si acceptarea sociala a refor-
mei.

Pragul de 1000 locuitori este suficient de jos pentru a permite o interventie
tintitd, evitand comasarile generalizate si mentinand caracterul gradual al
reformei.

Comasarea UAT de mici dimensiuni, constituie un instrument durabil de
reformd, compatibil cu bunele practici europene si cu obiectivul moderni-
zarii administratiei publice locale in perspectiva integrarii europene.

Orice reforma administrativ-teritoriald presupune tensiuni identitare si
rezistenta din partea populatiei afectate. “Criteriul de 1000 de locuitori” este
un prag realist pentru o reforma graduald si acceptabild in societate.
Aceasta abordare protejeaza democratia locald si proximitatea guverndrii.
Stabilirea acestui ,,prag moderat” mentine majoritatea colectivitatilor locale
in forma lor administrativ-juridicd actuala, evita reducerea excesiva a re-
prezentarii locale, confirma principiul subsidiaritdtii in prestarea serviciilor
locale.

Evitarea polarizarii sociale este cruciald nu doar pentru acceptarea re-
Sformei administratiei publice locale, ci si pentru mentinerea stabilititii si
a consensului public necesar parcursului european al Republicii Moldo-
va. O reforma perceputa ca disruptiva sau impusa poate amplifica tensiuni
comunitare si poate slabi sprijinul cetdtenilor pentru reformele accelerate
cerute in procesul de aderare la Uniunea Europeanad, generand astfel riscuri
directe pentru succesul integrarii europene.

Reorganizarea UAT sub 1.000 locuitori poate fi vazuta ca o etapa initiald,
cu impact semnificativ, dar previzibil, care reduce fragmentarea intr-un mod
selectiv, creeaza precedente structurale institutionale, creeaza oportunitatea
consolidarii experientei institutionale si ajustarii mecanismelor de imple-
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mentare inainte de trecerea la o altd etapa de consolidare administrativ-te-
ritoriald
Prin urmare, reorganizarea unitatilor administrativ-teritoriale de sub pragul de
1.000 locuitori, reprezinta o optiune strategica etapizata, orientatd spre reorganizarea
unitatilor administrativ-teritoriale neviabile, reducand fragmentarea excesiva fard
a genera tensiuni sociale si politice disproportionate. Aceasta actiune de reforma
permite efectuarea unui prim pas realist al reformei RAFI, protejand proximitatea
democratica si mentinand coeziunea societald intr-un moment crucial al parcursului
european al Republicii Moldova.

Masuri prioritare de politica publica/directii strategice de actiune:

1. Elaborarea si adoptarea cadrului normativ, care sa stabileasca:

— criteriul demografic (<1.000 locuitori) ca prag de reorganizare;

— tipurile de reorganizare admise (fuziune, absorbtie, creare UAT noud);

— formele si modalitétile de reprezentare a intereselor locuitorilor din cadrul
UAT amalgamate/reorganizate in cadrul noilor structuri administrativ-teri-
toriale;

— principiile reformei: gradualitate, subsidiaritate, participare publica;

— mecanismele de consultare publica;

— principiile si criteriile abordarii ,,individualizate” in procesul de reorganiza-
re, avand 1n vedere potentialele derogari de la norma generala;

— elementele complementare a reformei administratiei publice locale si relatia
lor cu procesul de reorganizare administrativ-teritoriald normativa: amalga-
marea voluntara, cooperarea intercomunitara, conexiunea cu Grupurile de
Actiune Locala (GAL) etc.

2. Elaborarea si aprobarea unei Metodologii operationale de reorganizare ad-

ministrativ-teritoriala.

3. Stabilirea centrelor administrative noi pentru localitdtile comasate, create
prin una din tipurile de reorganizare stabilita.

4. Stabilirea cadrului de organizare si functionare a Centrelor Unificate de Pre-
stare a Serviciilor (CUPS), prezenta locala a acestor unitati in localitatile amalgama-
te/reorganizate, precum si relatia lor cu Ghiseele unice din cadrul primariilor.

5. Instituirea Fondului de Consolidarve Teritoriald, care sa acopere costurile de
tranzitie, pachetul de sprijin pentru noile UAT, digitalizarea serviciilor publice locale etc.

6. Elaborarea si implementarea unei Strategii de comunicare —un pilon de baza
in vederea asigurarii succesului reformei.

7. Stabilirea unui Cadru de monitorizare si evaluare pentru a decide, ulterior,
directia in care trebuie continuata si dezvoltatd reforma.

Prin urmare, implementarea acestui scenariu necesitd un pachet coerent de
masuri legislative, institutionale, financiare si participative, orientate spre reducerea
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fragmentarii, cresterea capacitatii administrative si imbunatatirea serviciilor publice
locale, fara a afecta coeziunea sociald si democratia locala.

4.2.2.3. Dezvoltarea cooperdarii intercomunitare (CIC) — pilon functional
al reformei administratiei publice locale - prin transformarea cooperdarii
intercomunitare intr-un instrument functional, scalabil si durabil de consolidare
a serviciilor publice locale, contribuind la viabilitatea comunitdatilor locale si la
implementarea graduala si sustenabild a reformei administratiei publice locale

Reformarea administratiei publice locale necesita un set coerent de mecanisme
si instrumente, care sa permita consolidarea capacitatii institutionale a colectivitatilor
teritoriale, in conditiile unei fragmentari teritoriale excesive si ale disparitatilor sem-
nificative 1n furnizarea serviciilor publice, fara interventii structurale radicale, care
tin de reorganizarea sistemului administrativ-teritorial.

In acest context, cooperarea intercomunitara (CIC) reprezinti un instrument de
consolidare functionald a administratiei publice locale, prin care unitdtile adminis-
trativ-teritoriale isi pot uni resursele administrative, financiare si institutionale in
vederea furnizarii comune a serviciilor publice.

In conditiile fragmentirii administrative excesive si ale capacitatii institutionale
reduse a unui numar semnificativ de autoritati locale, cooperarea intercomunitara
constituie un instrument strategic, complementar amalgamarii voluntare si reorgani-
zarii administrativ-teritoriale, facilitaind modernizarea serviciilor publice, fara modi-
ficarea imediata a structurii administrativ-teritoriale.

Prin dimensiunea sa consensuald si orientarea spre eficienta operationald, coo-
perarea intercomunitard poate contribui la cresterea coeziunii teritoriale, la dezvolta-
rea solidaritdtii intre comunitati si la intarirea guvernantei locale participative.

In acest sens, cooperarea intercomunitara trebuie integrata ca pilon esential al
reformei administratiei publice locale si ca element important de tranzitie functionala
in arhitectura Reformei administrative functionale integrate (RAFT).

Cooperarea intercomunitard raspunde unor probleme structurale majore, pre-
cum: fragmentarea administrativ-teritoriala excesiva; eficienta redusa in prestarea
serviciilor publice locale; capacitatea limitatd a UAT de a atrage investitii in mod
individual; disparitatile semnificative in dezvoltarea localitatilor.

Republica Moldova dispune, incepand cu anul 2023, de un cadru normativ, care
reglementeaza cooperarea intercomunitara, institutionalizat si reglementat prin Le-
gea nr.17/2023 privind asociatiile de dezvoltare intercomunitara (ADI), precum si
prin alte acte normative subsecvente de implementare.

Cu toate acestea, nivelul actual de aplicare rimane limitat. In prezent
functioneazd un numar redus de ADI inregistrate, iar mecanismul nu este extins la
scara nationala.
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In paralel, exemplele-pilot, implementate cu sprijinul partenerilor de dezvoltare
(UNDP Moldova si programul EU4Moldova, in raioanele Cahul si Ungheni, etc.),
demonstreaza potentialul cooperdrii intercomunitare in prestarea serviciilor publice
locale si in utilizarea eficientd a resurselor.

Implementarea cooperarii intercomunitare in Republica Moldova este limitata
de mai multi factori:

1. Integrarea insuficienta a cooperarii intercomunitare in politicile nationale si

locale de reformare a administratiei publice locale.

2. Lipsa unui leadership asumat la nivel central si local.

3. Absenta unor mecanisme si instrumente de stimulare dedicate organizarii si

functionarii serviciilor publice locale comune.

4. Lipsa unui cadru functional de monitorizare, evaluare si raportare a ADI.

5. Capacitate administrativa insuficienta, in mod special a UAT mici de a initia

ADI.

6. Reticenta locald privind delegarea competentelor catre structuri comune de

prestare a serviciilor.

In aceste conditii, cooperarea intercomunitara este insuficient utilizati, desi ar
putea constitui un instrument major de consolidare functionala la nivel local.

Prin urmare, desi cooperarea intercomunitard reprezintd un mecanism recu-
noscut legal si compatibil cu standardele si modelele europene, implementarea sa
nu a atins inca nivelul necesar pentru a produce efecte sistemice asupra capacitatii
administratiei publice locale de a presta servicii publice de calitate si de a utiliza
eficient resursele publice.

Argumente pentru dezvoltarea si promovarea cooperarii intercomunitare:

Administratia publica locala exista, in primul rand, pentru a asigura furnizarea
serviciilor publice catre populatie la nivelul UAT. Din acest considerent, consolida-
rea cooperarii intercomunitare este justificata din mai multe perspective strategice:

1. Cooperarea intercomunitara reprezinta o solutie functionala pentru presta-
rea serviciilor publice de calitate. In conditiile in care, un numar semnifi-
cativ de primarii nu dispun de capacitate administrativa suficientd pentru
prestarea serviciilor publice, CIC permite furnizarea acestora prin partajarea
resurselor si a competentelor.

2. CIC creeaza premize si conditii pentru cresterea calitatii, eficientei si
sustenabilitatii serviciilor publice.

3. Cooperarea intercomunitara permite reducerea costurilor prin utilizarea
comuna a resurselor, creand economii de scara, eficienta si sustenabilitate
financiara.

4. Consolidarea capacitatii administrative locale. Prin cooperare intercomu-
nitard se pot crea structuri comune care sa asigure activitati precum: conta-
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bilitate si audit, planificare strategica, management de proiect, atragere de
fonduri externe, etc.

Cooperarea intercomunitara este un instrument prin care unitdtile administra-
tiv-teritoriale isi pot uni resursele administrative, financiare si institutionale
in vederea furnizarii comune a serviciilor publice. In acelasi timp, modelul
CIC poate fi replicat in contextul externalizarii prestarii serviciilor publice
locale catre mediul de afaceri — creand astfel premize serioase de dezvoltare
a afacerilor n contextul parteneriatului public-privat.

Cooperarea intercomunitard reprezintd un instrument de tranzitie cdtre
amalgamarea voluntard. In zonele unde amalgamarea voluntara intAmpina
rezistenta identitara sau costuri politice ridicate, cooperarea intercomuni-
tara poate functiona ca etapa intermediara, pregatind comunitatile pentru o
eventuala consolidare structurala.

Cooperarea intercomunitara contribuie la pregatirea comunitatilor pen-
tru eventuale amalgamari prin crearea unei culturi de colaborare, testarea
furnizarii serviciilor comune, reducerea temerilor identitare, demonstrarca
beneficiilor concrete.

Creste accesul la fonduri nationale si europene. Structurile intercomunitare
sunt mai competitive in atragerea finantarilor externe, deoarece pot prezenta
proiecte regionale integrate, un numar mai mare de populatie deservita, o
eficienta sporita in implementare.

Reducerea disparitatilor teritoriale. Cooperarea intercomunitard permite
distribuirea mai echitabila a serviciilor si investitiilor intre localitati, contri-
buind la reducerea polarizarii in mediile rural-urban, consolidarea coeziunii
teritoriale, combaterea marginalizarii comunitatilor mici.

10. Mentinerea autonomiei locale §i evitarea rezistentei identitare. Un avantaj

esential este faptul ca CIC nu presupune desfiintarea primariilor si nu afec-
teaza imediat identitatea administrativa a UAT.

Madsuri prioritare de politica publica/directii strategice de actiune:

1.

Includerea cooperarii comunitare in cadrul strategic de politici, care vizeaza
reformarea administratiei publice locale.

Analiza si amendarea cadrului legal in vederea recunoasterii si valorificarii
potentialului CIC.

Elaborarea si aprobarea unei politici nationale privind CIC.

Elaborarea cadrului metodologic pentru implementarea CIC.

Crearea unui mecanism de stimulare a CIC, care presupune atat stimulente
financiare, cat si asistentd juridico — metodologica.

Crearea unei culturi locale de cooperare intercomunitard prin comunicare
strategicd axatd pe promovarea beneficiilor CIC.
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7. Dezvoltarea unui cadru normativ clar privind externalizarea prestarii servi-
ciilor publice locale catre terti si instituirea unor conditii favorabile pentru
atragerea sectorului privat in furnizarea acestor servicii.

8. Stabilirea responsabilitatilor si a cadrului de implicare a nivelului II al APL,
in vederea dezvoltarii mecanismelor de cooperare intercomunitara.

9. Responsabilizarea Oficiilor teritoriale ale Cancelariei de stat si a structu-
rilor de dezvoltare regionalda (ADR-uri) pentru facilitarea si coordonarea
actiunilor de dezvoltare a parteneriatelor intercomunitare.

Cooperarea intercomunitard reprezinta un pilon functional indispensabil al re-
formei administratiei publice locale si al propunerii de politici publica RAFI. In
conditiile fragmentarii administrative excesive, aceasta ofera o solutie graduala de
crestere a capacitatii locale prin prestarea comuna a serviciilor publice si utilizarea
eficienta a resurselor.

4.2.3. Nivelul II — de la raioane la judete

Context general si temeiul interventiei guvernamentale

Reforma administratiei publice reprezintd un obiectiv strategic al Republicii
Moldova, asumat prin documentele nationale de politici publice, precum si prin an-
gajamentele rezultate din parcursul de integrare europeana. Organizarea administra-
tiv-teritoriald judicioasd constituie un element structural determinant pentru capaci-
tatea statului de a implementa politici publice eficiente, de a furniza servicii publice
de calitate si de a asigura dezvoltarea echilibrata a teritoriului.

Actualul sistem de organizare teritoriala la nivel de raioane a fost instituit in-
tr-un context socio-economic si demografic diferit de cel actual si nu mai cores-
punde cerintelor actuale de guvernanta teritoriald, dezvoltare regionala si integrare
europeand. Evolutiile din ultimele decenii (depopularea accentuata a zonelor rurale,
migratia fortei de muncad, presiunile bugetare, cresterea complexitdtii serviciilor pu-
blice si nevoia de coordonare intersectoriald) au accentuat limitele structurale ale
nivelului raional.

In acest context, este necesar sa se intervini printr-o reforma sistemica, care sa
depaseasca ajustarile conjuncturale si sa vizeze consolidarea nivelului administrativ
local de nivelul I, in scopul cresterii performantei autoritdtilor publice, capacitatii
administrative, eficientizarii utilizdrii resurselor publice si imbunatatirii calitatii ser-
viciilor publice furnizate populatiei.

Necesitatea reorganizarii actualei organizari administrativ-teritoriale anive-
lului II (intermediar) este determinata de fragmentarea excesiva a nivelului Il al
administratiei publice locale, de suprapunerea competentelor intre nivelul raional si
cel local, precum si de lipsa unei corelari functionale cu organizarea si functionarea
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serviciilor deconcentrate si cu arhitectura dezvoltarii regionale, in special cu activi-
tatea Agentiilor de Dezvoltare Regionala.

Situatia actuala: organizare, functionare si disfunctionalitati

Modelul administrativ intermediar bazat pe raioane, in forma existenta, este
depasit din cel putin patru perspective convergente:

1. Istoric-institutional: raioanele sunt o mostenire administrativa proiectatd
pentru o economie planificatd si un sistem ierarhic de comanda, incompati-
bil cu guvernanta democratica, autonomia locala si economia de piata;

2. Functional: raioanele au un rol ambiguu intre coordonare si executie, fara
un mandat clar de planificare si fara capacitatea reald de a produce rezultate
masurabile la scara teritoriala;

3. Economic §i bugetar: mentinerea unui numar mare de unitati intermediare
genereaza costuri administrative fixe ridicate si fragmenteaza resursele, re-
ducand spatiul bugetar pentru investitii publice;

4. Teritorial si socio-economic: limitele teritoriale raionale nu mai reflecta flu-
xurile actuale de mobilitate (naveta, acces la servicii, piata muncii), retelele
de transport si polarizarea urbana.

Aceste limitdri produc efecte directe: duplicari institutionale, fragmentare
decizionald, intarzieri in implementarea deciziilor si a proiectelor, capacitate re-
dusa de atragere a finantarilor si lipsa unei viziuni integrate de dezvoltare la nivel
subnational.

Un element critic 1l constituie functionarea serviciilor deconcentrate ale
administratiei publice centrale, care sunt organizate pe arii teritoriale diferite,
fara o corelare clara cu limitele raionale. Aceasta situatie genereaza fragmentare
institutionald, dificultati de coordonare, suprapuneri de competente si costuri admi-
nistrative ridicate.

In paralel, Agentiile de Dezvoltare Regionald (ADR) opereazi la nivelul regiu-
nilor de dezvoltare, care includ cateva raioane. Lipsa unui nivel intermediar consoli-
dat reduce capacitatea ADR-urilor de a implementa politici de dezvoltare regionala
coerente si sustenabile.

In consecinta, nivelul intermediar al administratiei publice din Republica Mol-
dova este alcatuit, in prezent, dintr-un ansamblu de structuri teritoriale create in
perioade diferite, pentru finalitati diferite si potrivit unor logici institutionale dis-
tincte. Autoritatile administratiei publice locale de nivelul al doilea, regiunile de
dezvoltare, regiunile statistice, serviciile desconcentrate ale administratiei centrale
functioneaza, in mare masurd, independent unele de altele, fara existenta unui me-
canism institutional capabil sa le integreze intr-o configuratie administrativa coe-
rentd.
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Rezultatul acestei evolutii este aparitia unei dispersari institutionale care afec-
teaza atat eficienta administratiei publice, cat si capacitatea statului de a formula
si implementa politici teritoriale integrate. In numeroase situatii, aceeasi proble-
matica este abordatd simultan de mai multe institutii, fiecare in limitele propriilor
competente, fara existenta unei autoritati responsabile pentru coordonarea de an-
samblu a interventiilor publice. Aceasta dispersare nu reprezintd doar o problema
de organizare administrativd. Ea produce efecte directe asupra calitatii guvernantei
teritoriale.

In primul rénd, lipsa coordondrii institutionale conduce la suprapunerea
competentelor si la utilizarea ineficienta a resurselor publice. Elaborarea strategii-
lor teritoriale, implementarea proiectelor investitionale si administrarea unor servicii
publice sunt realizate adesea prin mecanisme paralele, cu proceduri diferite si cu
responsabilitdti insuficient delimitate.

In al doilea rdnd, dispersarea institutionald afecteazi continuitatea politicilor
publice. Schimbarile produse intr-o structurd administrativa nu sunt intotdeauna re-
flectate in activitatea celorlalte institutii, ceea ce conduce la incoerentd in planifica-
rea si implementarea dezvoltarii teritoriale.

In al treilea rand, multiplicarea structurilor administrative determina dificultiti
suplimentare in relatia cu autoritdtile administratiei publice locale. Acestea sunt obli-
gate sa coopereze simultan cu un numar mare de institutii teritoriale, fiecare solici-
tand informatii, participare la proiecte sau implementarea unor politici sectoriale,
fara existenta unui cadru unic de coordonare.

Procesul aderarii la Uniunea Europeand accentueaza aceste dificultati. Politica
de coeziune, gestionarea fondurilor europene si implementarea programelor terito-
riale presupun existenta unor mecanisme administrative caracterizate prin claritatea
competentelor, coordonare interinstitutionala si capacitate de planificare strategica.
Dispersarea institutionald reduce capacitatea administratiei de a raspunde acestor
cerinte si afecteaza eficienta utilizarii resurselor financiare disponibile.

In acest context, solutia nu consti in eliminarea tuturor structurilor existen-
te si nici in concentrarea competentelor intr-o singura autoritate administrativa. O
asemenea abordare ar ignora diferentele functionale dintre administratia judeteana,
dezvoltarea regionala si organizarea statistica teritoriala si ar conduce la constituirea
unor institutii excesiv de complexe si dificil de administrat.

Alternativa propusa in prezentul studiu este integrarea functionald. Prin inte-
grare functionala intelegem organizarea unui sistem institutional in care structurile
nivelului intermediar isi exercita atributiile in mod complementar, in baza unei deli-
mitari clare a competentelor si a unor mecanisme permanente §i eficiente de coope-
rare interinstitutionale. Aceastd abordare implica trei elemente esentiale:

Primul il reprezintd diferentierea functionala. Fiecare institutie trebuie sd exercite
atributii specifice, evitdnd suprapunerea competentelor si concurenta institutionala.
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Al doilea element 1l constituie coordonarea institutionala. Exercitarea unor
functii diferite nu exclude cooperarea, dimpotriva, eficienta administratiei publice
depinde de existenta unor mecanisme stabile de coordonare intre institutiile nivelului
intermediar.

Al treilea element este unitatea obiectivelor strategice. Desi institutiile exerci-
ta functii distincte, activitatea lor trebuie orientatd catre realizarea acelorasi obiec-
tive privind dezvoltarea teritoriald, coeziunea economica si socialda, consolidarea
capacitatii administrative si implementarea politicilor europene.

Aceasta abordare modifica in mod substantial perspectiva asupra organizarii
nivelului intermediar al puterii publice. Accentul se deplaseaza de la configuratia
formala a administratiei la functionarea efectiva a sistemului institutional.

Problema de politica publica identificata

Problema fundamentald constd in inadecvarea nivelului raional ca unitate ad-
ministrativ-teritoriald intermediara, din perspectiva functiilor pe care statul modern
este chemat sa le exercite la nivel teritorial.

Mentinerea actualei structuri conduce la:
incapacitatea furnizarii eficiente a serviciilor publice cu impact supra-lo-
cal;

- fragmentarea procesului de implementare a politicilor publice nationale;

- slaba coordonare intre administratia publica locala, serviciile deconcen-

trate si structurile de dezvoltare regionala;,

- utilizarea ineficienta a resurselor bugetare si umane;

- perpetuarea disparitatilor teritoriale si a declinului socio-economic in zo-

nele slab dezvoltate.

Aceastd problema nu poate fi solutionata prin ajustdri marginale sau reforme
sectoriale izolate, fiind necesara o interventie structurald la nivelul organizarii admi-
nistrativ-teritoriale a statului.

Problema poate fi solutionatd prin implementarea unui nou model institutional
- institutia judetului, care poate fi fundamentatd prin raportare la functiile specifi-
ce nivelului intermediar al organizarii puterii publice si la principiile administratiei
europene contemporane. Pentru a aprecia oportunitatea introducerii unui asemenea
model in Republica Moldova este necesara raportarea acestuia la problemele structu-
rale ale actualului sistem de organizare a administratiei publice subnationale.

Sintagma administratie publica subnationala reflectd optiunea metodologica
asumata de a depasi perspectiva traditionald asupra ,,reformei administratiei publice
locale”. In realitate, transformarile necesare nu vizeazi exclusiv administratia pu-
blica locald, ci ansamblul structurilor teritoriale ale statului: administratia locala de
nivelul I, nivelul administrativ intermediar, structurile dezvoltarii regionale, servicii-
le desconcentrate si mecanismele de coordonare dintre acestea. Din aceasta perspec-
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tiva, institutia judetului trebuie analizata ca parte a unei reforme sistemice si nu ca
obiect al unei modificari administrative izolate. Respectiva analiza trebuie realizata
avand in vedere urmatoalele caracteristici:

A. Fragmentarea institutionala a nivelului intermediar de administrare. Una
dintre principalele vulnerabilitati ale organizarii teritoriale actuale consta in frag-
mentarea ei institutionala. La nivelul aceleiasi colectivitati teritoriale intermediare
coexista autoritati ale administratiei publice locale de nivelul al doilea, servicii des-
concentrate ale administratiei centrale, structuri ale dezvoltarii regionale si institutii
cu atributii sectoriale (institutiile desconcentrate), fiecare functionand potrivit unor
reguli proprii si unor mecanisme distincte de coordonare. Aceastd organizare gene-
reaza: a) suprapuneri de competente, b) dificultati in coordonarea investitiilor publi-
ce, ¢) multiplicarea structurilor administrative, d) utilizarea ineficientd a resurselor
financiare, e) dificultati in implementarea strategiilor teritoriale. Astfel, problema nu
rezida in existenta acestor institutii, ci in lipsa unui mecanism institutional care sd le
integreze functional.

B. Capacitatea administrativa insuficienta. Autoritdtile publice locale intam-
pind dificultati in recrutarea personalului calificat, pregatirea proiectelor complexe,
administrarea investitiilor si exercitarea atributiilor care reclama competente speci-
alizate. Aceasta situatie este determinata nu doar de resursele financiare disponibile,
ci si de dimensiunea institutionala redusa a unor structuri administrative.

Consolidarea nivelului intermediar poate contribui la profesionalizarea
administratiei si la dezvoltarea unor structuri administrative capabile s exercite
functii complexe intr-un mod eficient si predictibil.

C. Discontinuitatea dintre planificare si implementare. Exista, la nivel
subnational, separarea excesiva dintre planificarea dezvoltarii teritoriale si imple-
mentarea politicilor publice. Strategiile de dezvoltare sunt elaborate frecvent in afara
structurilor administrative responsabile pentru furnizarea serviciilor publice si ad-
ministrarea investitiilor. In consecinta, planificarea si implementarea evolueaza ca
procese paralele, insuficient corelate intre ele.

Institutia judetului poate reduce aceastd discontinuitate prin integrarea coor-
donarii administrative cu planificarea dezvoltarii teritoriale si prin dezvoltarea unor
mecanisme permanente de cooperare cu regiunile de dezvoltare.

D. Necesitatea consolidarii coordonarii teritoriale. Integrarea europeana
amplificd nevoia de coordonare intre diferitele niveluri ale administratiei publice
subnationale. Implementarea politicii de coeziune, gestionarea investitiilor publice
si participarea la programele europene presupun existenta unor autoritati capabile
sa coordoneze activitatea unui numar mare de institutii si beneficiari. In lipsa unui
asemenea nivel de coordonare, administratia centrala este obligata sa gestioneze di-
rect numeroase probleme teritoriale, ceea ce conduce la supraincarcarea structurilor
centrale si la diminuarea eficientei procesului decizional.
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Institutia judetului poate contribui la redistribuirea acestor functii si la con-
solidarea mecanismelor de cooperare dintre administratia centrald si autoritdtile
administratiei publice locale.

E. Compatibilitatea cu guvernanta europeand. Un argument suplimentar in
favoarea reorganizarii nivelului intermediar al puterii publice deriva din procesul
aderarii Republicii Moldova la Uniunea Europeana. Administratia publica trebuie sa
dezvolte structuri capabile sa participe la programarea, implementarea si evaluarea
politicilor europene. Aceasta cerintd nu implica adoptarea unui model administrativ
unificat. Ea reclama Tnsa existenta unor institutii caracterizate prin: capacitate admi-
nistrativa, stabilitate organizationald, profesionalizare, coordonare interinstitutionala,
responsabilitate financiara si planificare strategica.

Aceste caracteristici sunt mai usor de realizat in cadrul unui nivel administrativ
intermediar consolidat decat prin multiplicarea structurilor administrative existente.
Argumentele in favoarea institutiei judetului nu rezultd din compararea acesteia cu
actualul sistem administrativ si nici din evocarea experientelor istorice. Ele rezul-
ta din analiza functiilor pe care administratia publica trebuie sa le exercite intr-un
stat aflat in procesul aderarii la Uniunea Europeand. Anume din aceasta perspectiva,
institutia judetului reprezinta o solutie institutionala pentru reorganizarea nivelului
intermediar al puterii publice, iar nu un obiectiv politic autonom.

Introducerea administratiei judetene nu trebuie privitd ca finalitatea reformei
administratiei publice subnationale. Ea constituie doar una dintre componentele
unui proces mai amplu de transformare institutionala care include reorganizarea
competentelor, consolidarea capacitatii administrative, integrarea functionald a struc-
turilor teritoriale si dezvoltarea unui nou model de guvernanta publica. In aceasti lo-
gicd, judetul devine elementul de legatura dintre administratia centrala, administratia
publica locala, regiunile de dezvoltare si regiunile statistice, contribuind la constitu-
irea unui sistem administrativ coerent, capabil sa raspunda atat cerintelor dezvoltarii
teritoriale, cat si obligatiilor care decurg din statutul Republicii Moldova de stat can-
didat la aderarea la Uniunea Europeana.

Obiectivul propunerii de politica publica

Obiectivul propunerii de politicd publica este crearea unui nivel adminis-
trativ intermediar viabil, eficient si functional, prin comasarea raioanelor exis-
tente in judete, capabile si raspunda cerintelor actuale de guvernanta terito-
riala.

Obiectivele specifice urmarite sunt:

- consolidarea capacitatii administrative si institutionale la nivelul subnational

intermediar;

- Imbunatatirea calitatii si accesibilitatii serviciilor publice de interes supra-

local;
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- crearea unui cadru coerent pentru functionarea serviciilor deconcentrate;

- integrarea functionald a nivelului judetean in arhitectura dezvoltarii regio-
nale;

- cresterea eficientei utilizarii resurselor publice si a transparentei deciziona-
le.

Argumentarea solutiei propuse:

Daca nivelul intermediar al organizarii puterii publice este definit prin functiile
pe care le exercitd, atunci alegerea institutiei prin intermediul careia aceste functii
sunt realizate trebuie sa rezulte dintr-o analiza institutionala si nu dintr-o optiune
istorica sau politicd.

Nu institutia trebuie sa determine functiile, ci functiile trebuie sa determi-
ne institutia. Aplicarea acestui principiu conduce la identificarea unor cerinte
institutionale pe care orice structura administrativa a nivelului intermediar trebuie sa
le indeplineasca. Aceste cerinte ar fi urmatoarele:

- Capacitatea de coordonare. Nivelul intermediar trebuie sd fie capabil sa
coordoneze politici publice care depasesc limitele unei singure unitati administra-
tiv-teritoriale de baza. Aceasta coordonare nu presupune raporturi ierarhice intre
autoritati, ci dezvoltarea unor mecanisme stabile de cooperare, planificare si integra-
re institutionald. Din aceasta perspectiva, judetul ofera un cadru administrativ adec-
vat deoarece dispune de dimensiunea teritoriald necesara pentru organizarea unor
servicii publice supralocale si pentru coordonarea investitiilor de interes comun.

- Capacitatea de integrare. Administratia contemporand functioneaza prin
cooperarea unui numar mare de autoritdti publice si institutii specializate. Nivelul
intermediar trebuie sd faciliteze aceasta cooperare si sa reduca fragmentarea admi-
nistrativa. Judetul prezintd avantajul de a putea constitui spatiul institutional in care
sunt integrate politicile sectoriale, strategiile teritoriale si programele de dezvolta-
re, farad a afecta autonomia administratiei publice locale si fara a concentra excesiv
competentele la nivel central.

- Capacitatea de planificare strategica. Una dintre principalele transformari
produse in administratia publicd europeand constd in trecerea de la administrarea
curentd la guvernanta strategica. Nivelul intermediar trebuie sa fie capabil sa elabo-
reze strategii teritoriale, sa stabileasca prioritati investitionale, s coordoneze pro-
iecte complexe si sd monitorizeze implementarea acestora pe termen mediu si lung.
Aceasta functie presupune existenta unei administratii profesioniste si stabile, capa-
bile sd depaseasca orizontul ciclurilor electorale si sd asigure continuitatea politicilor
publice.

- Capacitatea financiara. O alta conditie indispensabila este existenta unei baze
financiare suficiente pentru exercitarea competentelor atribuite. Experienta compara-
ta demonstreaza cd numeroase reforme administrative au esuat deoarece reorganiza-
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rea institutionald nu a fost insotita de reorganizarea sistemului finantelor publice. in
consecinta, nivelul intermediar trebuie sa dispund de resurse proprii, de mecanisme
predictibile de finantare si de posibilitatea administrarii eficiente a investitiilor pu-
blice. Aceasta cerintd este deosebit de importanta in perspectiva accesarii fondurilor
europene, unde capacitatea de cofinantare si management financiar reprezinta una
dintre conditiile esentiale ale succesului proiectelor de dezvoltare.

- Capacitatea profesionala a functionarilor publici. Institutiile nivelului inter-
mediar trebuie sa dispuna de personal calificat, capabil sa gestioneze politici publice
complexe. Administratia contemporana reclama competente in domenii precum dez-
voltarea regionala, planificarea strategicd, managementul proiectelor, achizitiile pu-
blice, analiza statistica, digitalizarea serviciilor publice si cooperarea internationala.
Aceste competente sunt dificil de concentrat la nivelul autoritatilor administratiei
publice locale de baza, insa pot fi dezvoltate in cadrul unei administratii judetene
caracterizate prin dimensiune institutionald adecvata si stabilitate organizationala.

- Capacitatea de reprezentare teritoriala. O ultima cerintd priveste reprezenta-
rea intereselor teritoriale. Nivelul intermediar trebuie sd exprime interesele comune
ale colectivitatilor locale in raport cu administratia centrala si, simultan, sa faciliteze
implementarea politicilor nationale in teritoriu. Aceasta functie nu trebuie interpre-
tata ca o limitare a autonomiei locale. Dimpotriva, existenta unui nivel intermediar
eficient poate consolida autonomia locald, deoarece permite administratiei centrale
sa renunte la exercitarea directd a unor atributii care pot fi gestionate mai eficient la
nivel teritorial.

Judetul este recomandat nu pentru cd a existat anterior in organizarea adminis-
trativa a Republicii Moldova sau a altor state, ci pentru ca ofera cadrul administrativ
necesar exercitdrii functiilor care definesc nivelul intermediar al organizarii puterii
publice Intr-un stat european contemporan.

Criteriile institutionale pentru configurarea judetului ca nivel administrativ
intermediar al organizarii puterii publice

Dimensiunea teritoriala a judetelor trebuie sa rezulte din aplicarea unui mo-
del multicriterial, in cadrul caruia criteriile configurarii teritoriale sunt integrate in-
tr-un ansamblu mai larg de criterii institutionale. Aceastd abordare schimba logica
traditionala a reformei: nu configuratia teritoriala genereaza institutia, ci functiile
atribuite institutiei determina dimensiunea sa teritoriala. Un model multicriterial ar
trebui sa integreze urmatoarele criterii:

- Criteriul functional. Criteriul fundamental il constituie functionalitatea admi-
nistrativa. Un judet trebuie sa reprezinte un spatiu In interiorul caruia administratia
judeteand poate coordona eficient serviciile publice si politicile teritoriale care
depdsesc competenta administratiei publice locale de baza. Aceasta presupune
existenta unor relatii economice, sociale si institutionale suficient de intense pentru
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a justifica administrarea integrata a respectivei colectivitati teritoriale intermediare.
De aceea, delimitarea teritorial-administrativa trebuie sa reflecte existenta unor sis-
teme intermediare functionale si nu doar o continuitate geografica.

- Criteriul accesibilitatii. Organizarea administratiei publice intermediare tre-
buie sa asigure accesul rezonabil al cetatenilor si al autoritatilor publice locale la
serviciile furnizate de autorititile publice judetene. In consecinti, organizarea teri-
toriala a judetului ar trebui sa tind seama de: a) infrastructura rutierd, b) conectivita-
tea feroviard, c) timpul efectiv de deplasare, d) distribuirea geografica si densitatea
populatiei, e) evolutia retelelor de transport. in administratia contemporani, accesi-
bilitatea este determinata din ce in ce mai putin de distanta liniard si tot mai mult de
timpul necesar pentru conectarea diferitelor componente ale teritoriului.

- Criteriul capacitatii administrative. Delimitarea teritoriala a unui judet trebuie
sd permita constituirea unor autoritati administrative capabile sa exercite atributiile
care 1i revin. Aceasta presupune existenta unei mase critice de: a) resurse umane,
b) resurse financiare, c¢) institutii publice, d) infrastructurd administrativa, e) ser-
vicii publice specializate. Colectivitdtile teritoriale intermediare (judetele) care
nu pot sustine o asemenea capacitate institutionald risca sa devind dependente de
administratia centrald, ceea ce ar fi contrar principiului subsidiaritatii.

- Criteriul polarizarii teritoriale. Experienta europeand demonstreaza ca dez-
voltarea teritoriald este structuratd in jurul unor poli urbani care concentreaza functii
administrative, economice, universitare si culturale. Din aceastd perspectiva, deli-
mitarea teritoriala a judetelor trebuie sa tina cont de existenta unor asemenea centre
urbane de polarizare.

Trebuie luat in considerare faptul ca polul administrativ nu trebuie confundat
cu cel mai mare oras. Resedinta administrativa a judetului trebuie aleasa in raport cu
rolul sdu functional in organizarea si dezvoltarea teritoriului, cu accesibilitatea si cu
capacitatea institutionald, iar nu exclusiv pe criteriul dimensiunii demografice.

- Criteriul dezvoltarii economice. Nivelul intermediar trebuie sa fie suficient
de robust pentru a coordona politici de dezvoltare economica si pentru a administra
investitii publice complexe. In consecinti, delimitarea teritoriala a judetelor trebuie
sd urmareasca existenta unor entitati economice teritoriale viabile, caracterizate prin
relatii economice stabile si prin capacitatea de sustinere a dezvoltarii pe termen lung.
Acest criteriu nu urmdareste uniformizarea fortatd a nivelului de dezvoltare, ci asi-
gurarea unei baze economice suficiente pentru exercitarea functiilor administratiei
judetene.

- Criteriul coeziunii teritoriale. Coerenta administrativd presupune existenta
unui grad rezonabil de coeziune intre diferitele componente ale aceleiasi colectivitati
teritoriale.

Aceastd coeziune este determinatd de: a) relatiile economice, b) mobilitatea
populatiei, ¢) cooperarea institutionald, d) accesul la servicii publice, e) identitatea
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teritoriald, si f) complementaritatea functionald. In consecinta, delimitarea judetelor
trebuie sa evite atat fragmentarea teritoriald excesiva, cat si consolidarea unor terito-
rii lipsite de relatii functionale relevante.

- Criteriul sustenabilitatii institutionale. Organizarea administrativd a judetului
trebuie proiectata astfel incat sa ramana functionald pe termen lung. Aceasta pre-
supune luarea in considerare a urmatoarelor tendinte: a) evolutia demografica, b)
urbanizarea, c) digitalizarea administratiei, d) schimbarile climatice, e) transfor-
marile economiei, f) dezvoltarea infrastructurii. Reforma administrativa nu trebuie
proiectata pentru realitdtile prezentului, ci pentru administrarea treburilor publice in
urmdtoarele decenii.

Aplicarea integrata a acestor criterii conduce la o concluzie metodologica im-
portanta: numarul judetelor nu poate constitui punctul de plecare al reorganizarii.
Acesta trebuie sa reprezinte rezultatul procesului de analiza multicriteriala. Astfel,
dezbaterea privind configurarea viitoarelor judete nu trebuie orientata catre identifi-
carea unui numar prestabilit de unitati administrativ-teritoriale.

Mai intai sunt definite functiile nivelului intermediar si criteriile institutionale
de organizare; ulterior sunt analizate caracteristicile teritoriului Republicii Moldova,
iar numai in etapa finald poate fi determinatd configuratia teritorial-administrativa
care raspunde cel mai bine acestor exigente.

Aceasta abordare confera modelului un caracter reproductibil si permite utiliza-
rea aceleiasi metodologii in contexte institutionale diferite. In acelasi timp, ea elimi-
na perceptia potrivit careia abordarea pro-judet reprezinta o optiune prestabilita.

Competenta nivelului administrativ intermediar: delimitarea atributiilor
administratiei judetene

Definirea institutiei judetului presupune nu numai justificarea existentei sale,
ci si stabilirea continutului functional al autorititii publice judetene. In lipsa unei
delimitari clare a competentelor, orice reorganizare administrativ-teritoriala risca sa
reproducad deficientele sistemului existent, indiferent de configuratia teritoriald adop-
tatd. Din acest motiv, problema delimitarii competentelor trebuie analizata anterior
organizarii institutionale propriu-zise.

In stiinta administratiei, distribuirea competentelor intre diferitele niveluri ale
administratiei publice este, de reguld, abordata din perspectiva raporturilor dintre pu-
terea publica centrala si puterea publica subnationald. Nivelul intermediar este tratat
fie ca o veriga de coordonare, fie ca o structurd de desconcentrare administrativda. O
asemenea abordare nu mai corespunde insa evolutiei administratiei publice euro-
pene, unde nivelul intermediar exercitd un ansamblu de atributii proprii, distincte
atat de competentele administratiei centrale, cat si de cele ale administratiei publice
locale.
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In consecinta, delimitarea competentelor administratiei publice judetene trebuie
realizata potrivit principiului specializarii functionale. Judetul nu trebuie sa exercite
toate atributiile care depasesc capacitatea administratiei publice locale si nici sa preia
competente care, prin natura lor, apartin administratiei centrale. Rolul sau consta in
administrarea acelor domenii in care exercitarea la scara teritoriala intermediara
produce cea mai mare eficientd institutionala si asigura coerenta politicilor publice.
Pornind de la aceasta premisa, competentele administratiei judetene pot fi structurate
in cinci categorii principale:

A. Competente privind coordonarea serviciilor publice de interes judetean. Pri-
ma categorie este constituitd din competentele referitoare la organizarea si coordo-
narea serviciilor publice care deservesc un teritoriu mai extins decat colectivitatea
teritoriald locala. In aceasta categorie pot fi incluse: a) administrarea infrastructurii
rutiere de interes judetean, b) organizarea transportului public intercomunal, ¢) coor-
donarea retelelor institutiilor medico-sanitare de interes judetean, d) organizarea ser-
viciilor sociale specializate, €) administrarea patrimoniului public judetean, f) ges-
tionarea infrastructurii culturale si sportive de interes judetean. Exercitarea acestor
atributii permite realizarea unor economii de scard si contribuie la cresterea calitatii
serviciilor publice.

B. Competente privind dezvoltarea teritoriala. Administratia judeteand trebu-
ie sd participe la elaborarea si implementarea strategiilor teritoriale, in cooperare
cu structurile dezvoltarii regionale si cu administratia centrala. In acest domeniu,
competentele administratiei judetene trebuie sa includa: a) elaborarea strategiilor
judetene de dezvoltare, b) coordonarea investitiilor publice de interes judetean, c)
promovarea cooperarii intercomunitare, d) participarea la programele nationale si
europene de dezvoltare, ) monitorizarea implementarii proiectelor teritoriale. Tre-
buie subliniat ca aceste competente nu substituie atributiile regiunilor de dezvoltare,
ci sunt exercitate complementar acestora.

C. Competente privind planificarea teritoriald. Dezvoltarea infrastructurii,
extinderea zonelor urbane, protectia mediului si utilizarea durabild a resurselor re-
clama existenta unor instrumente de planificare care depasesc limitele unei singure
colectivitati teritoriale locale. Administratia judeteana trebuie sa participe la: a) ela-
borarea documentelor de planificare teritoriala, b) coordonarea politicilor privind
utilizarea terenurilor, c) protectia patrimoniului natural si construit, d) dezvoltarea
infrastructurii teritoriale, e) corelarea proiectelor locale cu strategiile teritoriale.

D. Competente privind gestionarea fondurilor publice si europene. Procesul
aderarii la Uniunea Europeana confera acestei categorii de competente o deosebi-
ta importantd. Nivelul intermediar trebuie sa dispund de capacitatea administrati-
va necesara pentru: a) pregatirea proiectelor majore, b) administrarea programelor
investitionale, ¢) coordonarea beneficiarilor locali, d) monitorizarea implementarii
proiectelor, e) evaluarea rezultatelor investitiilor. Experienta statelor central si est-
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europene demonstreaza ca lipsa unor structuri administrative solide la nivel interme-
diar reduce considerabil capacitatea de absorbtie a fondurilor europene.

E. Competente privind cooperarea interinstitutionald. Administratia judeteana tre-
buie sd constituie principalul cadru institutional pentru cooperarea dintre: a) administratia
centrald, b) autoritatile administratiei publice locale, ¢) regiunile de dezvoltare, d) struc-
turile statistice, ) institutiile publice desconcentrate, f) mediul academic, g) organizatiile
societatii civile, si h) mediul de afaceri. Aceasta functie nu presupune exercitarea unei
autoritati ierarhice asupra acestor actori. Rolul administratiei judetene este acela de fa-
cilitator institutional al dezvoltarii teritoriale la nivel intermediar.

Administratia judeteana nu trebuie conceputa ca un nivel administrativ supe-
rior administratiei publice locale. Ea trebuie organizatda ca un nivel administrativ
complementar, responsabil pentru exercitarea competentelor care, prin natura lor,
depasesc posibilitatile administratiei publice locale, dar care nu justifica interventia
directa a administratiei publice centrale.

Instituirea judetului nu Tnseamna diminuarea autonomiei locale. Dimpotriva,
delimitarea clara a competentelor permite consolidarea autonomiei locale, deoarece
autoritdtile administratiei publice locale sunt degrevate de atributiile care depasesc
capacitatea lor administrativa, iar administratia centrala isi poate concentra activitatea
asupra functiilor strategice si de reglementare. In consecinti, administratia judeteana
trebuie Inteleasa ca institutia care se incadreaza armonios in sistemul administratiei
publice subnationale si asigurd exercitarea functiilor specifice nivelului interme-
diar al organizarii puterii publice subnationale. Legitimitatea sa deriva din natura
competentelor exercitate si din contributia la coerenta sistemului administrativ, nu
din pozitia ocupata in ierarhia administrativa.

Comasarea raioanelor in judete urmareste construirea masei critice administra-
tive necesare unui nivel intermediar modern. in termeni tehnico-institutionali, logica
comasdrii se fundamenteaza pe urmatoarele argumente:

- Suprafata teritoriului administrat: un judet trebuie sa dispund de o dimen-
siune suficientd pentru a sustine subdiviziuni specializate (planificare, ana-
liza, achizitii, management de proiect, monitorizare si evaluare);

- Economie de scarad: reducerea costurilor administrative prin integrarea
structurilor similare si eliminarea barierelor birocratice;

- Coerenta decizionala: un nivel intermediar mai puternic reduce fragmenta-
rea decizionald si accelereaza coordonarea proiectelor intercomunitare (dru-
muri, deseuri, apa-canal, servicii sociale);

- Capacitate de planificare: judetele permit planificare teritoriald integrata, pe
baze functionale (coridoare de transport, poli urbani, zone de dezvoltare).

In aceastd logicd, comasarea este un instrument pentru functionalitate, nu un

scop in sine. Reforma urmareste reducerea costului administrarii si cresterea benefi-
ciului public livrat in teritoriu.
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Procesul de comasare trebuie fundamentat pe criterii operationale standardiza-
te, aplicate uniform:

- accesibilitate si timp de deplasare cétre centrul judetean;

- conectivitate rutierd/feroviara si infrastructura criticd;

- polarizare urbana (centre capabile sa ofere servicii publice de rang superior);

- continuitate teritoriald si coerentd geografica;

- legaturi socio-economice (naveta, piata muncii, servicii, comert);

- capacitate administrativa potentiala si resurse umane disponibile.

Aplicarea consecventd a acestor criterii reduce riscul perceptiei de arbitrar si
creste legitimitatea deciziilor publice.

Judetele si regiunile de dezvoltare: delimitarea functionala si
complementaritatea institutionala

Una dintre cele mai frecvente confuzii intalnite in spatiul public consta in trata-
rea judetelor si a regiunilor de dezvoltare ca structuri institutionale concurente.

Analiza institutionald demonstreaza insa cd aceastd premisa nu se confirma.
Judetele si regiunile de dezvoltare au natura juridica, obiective si competente diferi-
te. Din acest motiv, relatia dintre ele nu trebuie construita pe criteriul substitutiei, ci
pe cel al complementaritatii functionale.

Judetul reprezintd o colectivitate teritoriald intermediara si, implicit, o compo-
nentd a organizarii administratiei publice. El dispune de autoritati publice proprii,
exercitd competente administrative stabilite prin lege, gestioneaza servicii publice si
administreaza un patrimoniu public.

Regiunea de dezvoltare are o natura institutionald diferita. Ea nu este o ,,unitate
administrativ-teritoriala” si nici un nivel distinct al administratiei publice. Functia sa
principala constd in planificarea, coordonarea si implementarea politicilor de dez-
voltare regionald, in conformitate cu obiectivele politicii nationale de dezvoltare si
ale politicii de coeziune a Uniunii Europene. Prin urmare, legitimitatea regiunii de
dezvoltare deriva din rolul sdu functional in promovarea dezvoltarii teritoriale si nu
din exercitarea unor competente administrative generale.

Aceastd diferentd de naturd juridica explica si diferentele privind competentele.
Administratia judeteana exercita atributii administrative permanente, in timp ce struc-
turile dezvoltarii regionale coordoneaza programe si politici cu caracter strategic. In
consecintd, cele doud institutii nu concureaza pentru exercitarea acelorasi functii, ci
actioneaza in domenii complementare. Aaceasta complementaritate trebuie transfor-
mata intr-un principiu de organizare institutionald. Reconfigurarea nivelului inter-
mediar al organizarii puterii publice nu trebuie sd8 urmareasca absorbtia regiunilor de
dezvoltare In administratia judeteana si nici substituirea administratiei judetene prin
structurile dezvoltarii regionale. Obiectivul trebuie sd fie organizarea unor relatii
functionale stabile intre cele doud componente ale aceluiasi sistem institutional.
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Aplicarea acestui principiu presupune delimitarea clard a responsabilitatilor.
Administratia judeteand trebuie sa fie responsabild pentru administrarea treburilor
publice judetene si exercitarea competentelor publice de interes judetean. Aceasta
include organizarea serviciilor publice, administrarea patrimoniului public, coordo-
narea infrastructurii judetene si exercitarea celorlalte atributii stabilite prin lege.

Regiunile de dezvoltare trebuie sa ramana responsabile pentru elaborarea docu-
mentelor strategice de dezvoltare, coordonarea programelor investitionale, promo-
varea cooperdrii interregionale si participarea la implementarea politicii de coeziu-
ne. In acest domeniu, ele trebuie si actioneze in stransa cooperare cu administratia
judeteand, fard a-i prelua atributiile administrative.

Aceasta delimitare produce mai multe efecte pozitive.

In primul rdnd, elimind suprapunerea competentelor. Fiecare institutie fsi
desfasoara activitatea intr-un domeniu bine definit, ceea ce reduce conflictele
institutionale si faciliteaza responsabilizarea administrativa.

In al doilea rand, consolideaza capacitatea de planificare strategici. Regiunile
de dezvoltare pot concentra expertiza necesara elaborarii strategiilor si programelor
de dezvoltare, in timp ce administratia judeteana asigura implementarea acestora
prin intermediul competentelor administrative pe care le exercita.

In al treilea rdnd, faciliteazi accesarea si administrarea fondurilor europene.
Structurile dezvoltarii regionale pot indeplini functiile de programare, coordonare si
monitorizare, iar administratia judeteana poate asigura implementarea investitiilor
si coordonarea beneficiarilor locali. Aceastd distribuire a responsabilitatilor cores-
punde tendintelor observate in numeroase state membre ale Uniunii Europene si
contribuie la cresterea eficientei utilizarii resurselor financiare.

In al patrulea rand, contribuie la dezvoltarea unei guvernante teritoriale inte-
grate. Relatiile dintre administratia judeteana si regiunile de dezvoltare nu trebuie
sa fie limitate la colaborari punctuale, ci trebuie institutionalizate prin mecanisme
permanente de coordonare, schimb de informatii i evaluare comund a politicilor
publice.

Regiunile statistice in configuratia nivelului intermediar al organizarii puterii
publice

Integrarea Republicii Moldova in Uniunea Europeana presupune nu numai ar-
monizarea cadrului normativ si consolidarea capacitatii administrative, ci si com-
patibilizarea sistemului national de producere si utilizare a informatiei statistice cu
standardele europene. Din aceasta perspectiva, regiunile statistice ocupa un loc dis-
tinct in design-ul institutional a nivelului intermediar al organizarii puterii publice.
Desi acestea nu exercitd competente administrative si nu reprezinta autoritati publice
teritoriale, rolul lor in fundamentarea si evaluarea politicilor publice este indispen-
sabil. Ele reprezintd instrumente metodologice utilizate pentru colectarea, prelucra-
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rea, compararea si analiza datelor statistice necesare elaborarii si evaluarii politicilor
publice.

Aceasta diferenta nu trebuie interpretata ca argument in favoarea separarii com-
plete a celor doud sisteme. Dimpotriva, eficienta administratiei publice contempo-
rane depinde in mod esential de capacitatea institutiilor administrative de a utiliza
informatia statistica in procesul de fundamentare, implementare si evaluare a poli-
ticilor publice. Din acest motiv, regiunile statistice trebuie integrate functional in
configuratia nivelului intermediar al organizarii puterii publice.

Integrarea functionald presupune, inainte de toate, recunoasterea caracterului
complementar al organizarii statistice si al organizarii teritoriale a puterii publice
subnationale. Administratia judeteana produce si implementeaza politici publice, in
timp ce regiunile statistice furnizeaza informatiile necesare evaluarii acestor politici.
Prima exercita functii administrative, cea de-a doua exercita functii informationale.
Intre cele doud nu exista raporturi de subordonare, ci relatii de interdependenta
functionala.

In aceasti logica, sistemul statistic nu trebuie conceput ca un mecanism extern
administratiei publice, ci ca una dintre componentele infrastructurii informationale
a guvernantei teritoriale. Calitatea deciziilor administrative depinde in mod direct
de calitatea informatiilor utilizate in procesul decizional. In lipsa unor date statistice
comparabile si actualizate, planificarea dezvoltarii teritoriale, evaluarea investitiilor
publice si mdsurarea disparitatilor regionale devin profund afectate.

Procesul aderarii la Uniunea Europeand va presupune participarea deplina la
mecanismele statistice europene si utilizarea indicatorilor teritoriali compatibili cu
sistemul statistic al Uniunii. In acelasi timp, administratia publici va trebui sa fun-
damenteze politicile teritoriale pe baza unor indicatori comparabili cu cei utilizati
in statele membre. Aceasta cerintd conferd regiunilor statistice un rol strategic in
organizarea nivelului intermediar al puterii publice.

Integrarea functionald dintre administratia judeteanad, regiunile de dezvoltare si
regiunile statistice trebuie construitd in jurul unui principiu simplu: fiecare structu-
ra exercitd o functie distincta in cadrul aceluiasi proces de guvernanta teritoriala.
Astfel, administratia judeteana este responsabild pentru exercitarea competentelor
administrative si coordonarea serviciilor publice de interes judetean. Regiunile de
dezvoltare coordoneaza planificarea strategica si implementarea politicilor de dez-
voltare teritoriala. Regiunile statistice asigurd fundamentarea informationala a aces-
tor politici prin colectarea, prelucrarea si analiza datelor teritoriale.

Aceasta distribuire functionald produce un efect institutional important: elimina
tentatia transformarii regiunilor statistice in unitati administrative si, simultan, Tm-
piedica utilizarea administratiei judetene pentru exercitarea unor functii care apartin
sistemului statistic. Fiecare institutie isi pastreaza specificul, iar eficienta sistemului
rezulta din cooperarea lor si nu din uniformizarea atributiilor.
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Integrarea functionala presupune insd si dezvoltarea unor mecanisme perma-
nente de schimb de informatii. Administratia judeteana trebuie sa utilizeze indicato-
rii statistici in fundamentarea strategiilor teritoriale, iar structurile statistice trebuie
sa adapteze producerea informatiei la nevoile administratiei si ale politicii de dez-
voltare. In acest fel, informatia statistica inceteaza si mai reprezinte un produs tehnic
destinat exclusiv raportarii si devine un instrument activ al guvernantei teritoriale.
Din aceasta perspectiva, relatia dintre cele trei componente ale nivelului intermediar
poate fi sintetizata astfel:

- administratia judeteana administreaza;

- regiunea de dezvoltare planifica si coordoneaza dezvoltarea;

- regiunea statisticd masoara, analizeaza si evalueaza.

Impreuni, acestea alcituiesc un sistem institutional integrat, in care fiecare
componenta contribuie la realizarea acelorasi obiective generale prin instrumente si
competente diferite. Aceastd abordare permite depdsirea unei alte confuzii intalnite
frecvent in literatura de specialitate: aceea ca regiunile statistice trebuie sd coincida
in mod obligatoriu cu structurile administrative sau cu regiunile de dezvoltare. Din
punct de vedere metodologic, o asemenea coincidentd poate fi utila atunci cand faci-
liteaza comparabilitatea si simplifica administrarea datelor. Totusi, ea nu reprezinta
un obiectiv in sine. Criteriul determinant trebuie sa fie functionalitatea sistemului si
capacitatea acestuia de a furniza informatii relevante pentru fundamentarea politici-
lor publice si pentru integrarea Republicii Moldova in sistemul statistic european.

In acest context, administratia judeteand trebuie inteleasd ca elementul admi-
nistrativ al nivelului intermediar, responsabil pentru coordonarea serviciilor publice
de interes judetean s§i exercitarea competentelor administrative. Regiunile de dez-
voltare reprezinta componenta strategica a aceluiasi nivel subnational intermediar,
orientata catre planificarea si implementarea politicilor de dezvoltare. Regiunile
statistice constituie suportul informational necesar fundamentarii deciziilor publice
si evaluarii rezultatelor acestora. Niciuna dintre aceste structuri nu poate substitui
functiile celeilalte; eficienta administratiei la nivel judetean rezulta din cooperarea
lor si nu din suprapunerea competentelor.

Modelul integrat al nivelului intermediar al organizarii puterii publice in
Republica Moldova

Analiza realizata in sectiunile precedente a evidentiat faptul ca nivelul interme-
diar al organizarii puterii publice nu poate fi redus la existenta unei singure structuri
administrative. Administratia judeteana, regiunile de dezvoltare, regiunile statisti-
ce sl organizarea asimetricd raspund unor finalitdti institutionale diferite si exercita
functii complementare. In consecinti, eficienta reorganizarii administratiei publice
depinde nu de predominanta uneia dintre aceste componente, ci de capacitatea lor de
a functiona intr-o arhitectura institutionald integrata.
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Pornind de la aceasta premisa, prezentul studiu propune un model integrat al
nivelului intermediar al organizarii puterii publice, construit pe baza urmatoarelor
principii: subsidiaritate functionala, diferentiere institutionald, coordonare adminis-
trativa, coerentd teritoriald si guvernanta pe mai multe niveluri de guvernare.

Structura modelului integrat al nivelului intermediar

In cadrul modelului propus, nivelul intermediar este alcituit din patru compo-
nente distincte:

Prima componenta este administratia judeteand. Aceasta reprezinta structura
administrativa a nivelului intermediar si exercita competentele privind coordonarea
serviciilor publice, administrarea patrimoniului public, infrastructura teritoriala, co-
operarea intercomunitara si celelalte atributii administrative stabilite prin lege.

A doua componenta este reprezentatd de regiunile de dezvoltare. Acestea con-
stituie cadrul strategic al dezvoltarii teritoriale si sunt responsabile pentru elaborarea
strategiilor regionale, coordonarea investitiilor si implementarea politicilor de dez-
voltare si coeziune.

A treia componenta o constituie regiunile statistice. Rolul acestora este de
a furniza infrastructura informationald necesara fundamentarii politicilor publice,
evaluarii rezultatelor si comparabilitatii indicatorilor teritoriali in raport cu sistemul
statistic european.

A patra componenta este una ce tine de “logica de organizare si functionare” a
acestui model - organizarea asimetrica a nivelului intermediar. Aceasta permite integra-
rea teritoriilor caracterizate prin regimuri juridice speciale in cadrul aceleiasi arhitec-
turi institutionale, fara afectarea particularitatilor constitutionale si legale ale acestora.

Relatiile dintre componente. Caracteristica definitorie a modelului propus nu
consta in existenta acestor componente, ci in modul in care ele interactioneaza.

Relatiile dintre acestea trebuie organizate potrivit urmatoarelor principii: a) de-
limitarea clara a competentelor, b) cooperarea institutionalda permanenta, ¢) schimbul
sistematic de informatii, d) planificarea strategica comuna, e) evaluarea coordonata a
politicilor publice, ) utilizarea unor mecanisme comune de monitorizare si raportare.
Aceste relatii exclud atat suprapunerea competentelor, cét si izolarea institutionala.

Avantajele modelului

In primul rdnd, consolideazi capacitatea administrativa a statului prin dis-
tribuirea functiilor intre institutii specializate, evitand concentrarea excesivd a
competentelor.

In al doilea rdnd, permite integrarea dezvoltirii regionale in sistemul
administratiei publice fara transformarea regiunilor de dezvoltare n unitati adminis-
trativ-teritoriale.
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In al treilea rand, valorifica infrastructura statistica drept instrument de funda-
mentare a deciziilor administrative si de evaluare a politicilor teritoriale.

In al patrulea rdnd, faciliteazi integrarea organizarii asimetrice intr-un sistem
administrativ coerent, fara afectarea particularitatilor constitutionale existente.

In al cincilea rdnd, creeaza premise favorabile pentru participarea Republicii
Moldova la mecanismele politicii de coeziune si ale guvernantei multinivel din ca-
drul Uniunii Europene.

Originalitatea modelului propus

Consideram, ca una dintre contributiile originale ale prezentului studiu con-
std in redefinirea nivelului intermediar al organizarii puterii publice. In literatura
de specialitate, acesta este analizat aproape exclusiv prin raportare la organizarea
administrativ-teritoriala. Ori, modelul dezvoltat de noi propune o abordare diferita.
Nivelul intermediar nu este definit prin existenta unei anumite ,,unitati administrativ-
teritoriale”, ci prin integrarea functionald a mai multor structuri institutionale care
exercitd competente diferite in cadrul aceluiasi spatiu de guvernanta teritoriala la
nivelul intermediar.

In aceasta perspectivi, administratia judeteana reprezinti doar una dintre com-
ponentele sistemului. Aceasta schimbare de paradigma permite depasirea dezbaterii
traditionale privind alegerea dintre raioane si judete si orienteaza analiza cétre orga-
nizarea functionald a administratiei publice subnationale.

Modelul integrat al nivelului intermediar al organizarii puterii publice permite
formularea unei asertiuni importante. Modernizarea administratiei publice din Repu-
blica Moldova nu depinde exclusiv de modificarea ,,organizarii administrativ-terito-
riale”. Ea presupune construirea unei configurari institutionale in care administratia
judeteand, dezvoltarea regionald, organizarea statisticd i organizarea asimetrica
functioneazd complementar, in baza unor competente clar delimitate si a unor me-
canisme stabile de coordonare. Numai o asemenea abordare permite transformarea
reorganizarii administratiei publice intr-un proces de consolidare institutionald com-
patibil cu standardele europene si capabil sa raspunda provocarilor generate de pro-
cesul aderarii Republicii Moldova la Uniunea Europeana.

Masuri prioritare de politica publica/directii strategice de actiune:

Pentru realizarea obiectivelor propuse sunt necesare urmdtoarele actiuni:

1. Reorganizarea administrativ-teritoriala

- delimitarea judetelor pe criterii functionale, socio-economice si de accesibi-
litate;

- instituirea unui calendar etapizat de tranzitie.

2. Redefinirea competentelor si responsabilitatilor

- transferul atributiilor supra-locale catre judete;
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- clarificarea relatiilor dintre judete, APL de nivelul I si administratia centrala.

3. Reorganizarea serviciilor deconcentrate

- armonizarea structurilor teritoriale cu limitele judetene;

- instituirea unor mecanisme de coordonare si cooperare la nivel judetean.

4. Completarea cadrului de reglementare si cel de politici, referitor la dezvol-
tarea oraselor- poli de crestere, cu includerea suplimentara in programele de dez-
voltare nationala a 4 orase — potentiale resedinte de judet: Balti, Causeni, Hancesti
si laloveni.

5. Integrarea judetelor in sistemul de dezvoltare regionala

- cooperare formalizata cu ADR-urile;

- corelarea documentelor strategice judetene cu strategiile regionale si
nationale.

6. Consolidarea capacitdtii administrative §i financiare

- asigurarea unui sistem de finantare predictibil;

- investitii Tn formarea profesionald si digitalizarea administratiei.

7. Redefinirea responsabilitatilor ADR-urilor si a Regiunilor statistice in noua
configuratie institutionald a nivelului subnational.

4.3. Reforma finantelor publice locale — resursele urmeaza
functiile

Contextul general si temeiul interventiei

Republica Moldova nu are doar o problema legata de finantarea insuficientd a
administratiei publice locale, ci o problema de adecvare intre structura administra-
tiv-teritoriala actuala, competentele autoritatilor publice locale, resursele pe care
le au la dispozitie si pe care le gestioneaza si capacitatea de a administra eficient
treburile publice. Reforma finantelor publice locale este necesara tocmai pentru a
corecta aceasta disfunctionalitate si pentru a transforma autonomia locala dintr-un
principiu de guvernare locala intr-o capacitate efectiva de guvernare, prestare de
servicii si dezvoltare locala.

Reforma finantelor publice locale trebuie privita ca una dintre componentele
indispensabile ale unei reforme comprehensive a administratiei publice locale si
reprezintd unul dintre pilonii functionali de baza ai reformei administratiei publi-
ce locale din Republica Moldova. Finantele publice locale reprezintda mecanismul
prin care autonomia locald, competentele descentralizate, capacitatea administrati-
va si dezvoltarea locald devin efective.

In Republica Moldova, reforma finantelor publice locale nu mai poate fi trata-
ta ca o interventie tehnica izolata. Datele oficiale arata ca problema este structura-

170



1a: bugetele locale au Tnsumat 28,4 miliarde lei venituri in 2024, dar 19,5 miliarde
lei, adica aproape 69%, au provenit din transferuri de la bugetul de stat; ponderea
veniturilor proprii in totalul veniturilor locale a fost de 31,2% la nivel agregat, iar
in cazul APL de nivelul I doar 11,1% constituie venituri proprii, alaturi de 60,5%
transferuri si 24,5% defalcari din impozite si taxe de stat.

Temeiul interventiei rezulta, in primul rand, din contradictia structurald exis-
tenta Tntre consacrarea juridica a autonomiei locale si capacitatea financiara efecti-
va a autoritatilor publice locale. Republica Moldova dispune de un cadru normativ
care recunoaste autonomia locald, descentralizarea si dreptul colectivitatilor locale
de a-si gestiona treburile publice. Totusi, exercitarea reald a acestei autonomii este
limitata de dependenta ridicata fata de transferurile de la bugetul de stat, de baza
fiscala locald ingusta, de ponderea redusa a veniturilor proprii si de discrepantele
majore dintre competentele atribuite si resursele disponibile. Datele Ministerului
Finantelor aratd ca, in 2024, veniturile totale ale bugetelor locale au constituit
28,397 miliarde lei, dintre care transferurile de la bugetul de stat au reprezentat
19,531 miliarde lei, iar veniturile proprii doar 8,866 miliarde lei.

Concluzia analitica este clara: problema principald a finantelor publice locale
reprezintd o combinatie dintre fragmentarea administrativa excesiva, baza fiscala
locala slaba, stimulente insuficiente pentru mobilizarea veniturilor proprii, lipsa de
predictibilitate in cadrul sistemului de transferuri si finantarea, care nu este corela-
td cu competentele administratiei publice locale.

Prin urmare, temeiul interventiei consta in necesitatea trecerii de la un sistem
de finantare locala orientat preponderent spre mentinerea functionarii administra-
tive la un sistem care sustine autonomia reald, capacitatea institutionala si dezvol-
tarea locala. Reforma finantelor publice locale trebuie sd urmareasca nu doar su-
plimentarea resurselor, ci si schimbarea logicii de finantare: competentele trebuie
atribuite impreuna cu resursele necesare; transferurile trebuie sa fie transparente,
predictibile si stimulative; veniturile proprii trebuie consolidate; iar autoritatile
locale trebuie incurajate sa-si mobilizeze baza fiscald, sa gestioneze eficient patri-
moniul si sa participe activ la dezvoltarea economica locala.

In acest sens, reforma finantelor publice locale are un caracter dublu. Pe de o
parte, este o reforma functionald, deoarece urmareste asigurarea resurselor pentru
exercitarea competentelor locale. Pe de altd parte, este o reforma structurala si dez-
voltativa, deoarece depinde de dimensiunea UAT, de capacitatea administrativa, de
baza economica locald si de abilitatea autoritatilor locale de a genera investitii. De
aceea, ea nu trebuie tratata ca un capitol secundar al reformei administratiei publi-
ce locale, ci ca una dintre conditiile centrale ale reusitei acesteia.
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Problema de politica publica identificata

Sistemul actual al finantelor publice locale nu ofera UAT-urilor, in special
celor de nivelul I, o autonomie fiscala suficientd, predictibila si stimulativd pentru
a-si exercita competentele in mod eficient, iar aceastd problema este agravata de
fragmentarea teritoriala excesiva si de corelarea insuficientd dintre competente,
capacitate §i resurse.

Aceastd problema are cateva dimensiuni esentiale:

- Lipsa unei abordari comprehensive a reformei administratiei publice locale,
in cadrul careia reforma finantelor publice locale sa reprezinte o actiune de reforma
sistemica , ori tocmai din acest considerent, exista riscul ca reforma sa fie implemen-
tata fard ca sistemul de venituri, transferuri, delimitarea si atribuirea proprietatilor si
de planificare a investitiilor s fie reconfigurat simultan. Situatia se complica si din
considerentul, cd in reforma actuald a administratiei publice au fost omise actiuni
ce tin de conceptualizarea si1 fundamentarea interventiilor de reformare, actiuni care
trebuiau sa preceada inceputul reformei administratiei publice locale;

- Autonomia fiscal limitata. Formal, autoritatile publice locale dispun de bu-
gete proprii, de anumite venituri proprii, de taxe locale si de cote defalcate din unele
impozite de stat. In practica insd, marja reald de decizie fiscald si bugetara este li-
mitatd. Autoritdtile locale, in special cele de nivelul I, nu controleaza suficient baza
principalelor venituri, nu pot influenta semnificativ dinamica fiscala locala si depind
in mare parte de deciziile stabilite la nivelul central.

Datele privind executia bugetelor locale confirmi aceasti dependenta. In anul
2024, veniturile totale ale bugetelor locale au fost de 28,397 miliarde lei, dintre care
transferurile de la bugetul de stat au constituit 19,531 miliarde lei, iar veniturile
proprii 8,866 miliarde lei'”. Aceasta inseamna ca transferurile au reprezentat partea
dominanta a veniturilor locale, in timp ce veniturile proprii au avut o pondere mult
mai redusa;

- Predictibilitate financiard redusd. In Republica Moldova, UAT-uri
functioneaza intr-un regim de incertitudine bugetara. Transferurile, modificarile
legislative, formulele de repartizare si deciziile fiscale centrale pot schimba sem-
nificativ resursele disponibile. Aceasta situatie reduce capacitatea APL de a gandi
strategic. Primdriile ajung sa planifice pe termen scurt, sa reactioneze la nevoi ime-
diate si sa amane investitiile care necesitd cofinantare, continuitate si capacitate de
implementare.

Aceasta predictibilitate redusa afecteaza direct dezvoltarea localda. Un proiect
de apa si canalizare, de drumuri locale, de eficientd energetica, de infrastructura

173 Raport privind executarea bugetelor componente ale bugetului public national la situatia din
31 decembrie a anului 2024, https://mf.gov.md/sites/default/files/Raport%20privind%20execu-
tarea%?20bugetelor%20componente%20ale%20bugetului%20public%20na%C8%9Bional %20
1a%2031.12.2024.pdf
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educationala sau de digitalizare nu poate fi gestionat eficient daca autoritatea locala
nu stie ce resurse va avea peste doi sau trei ani. In lipsa unui cadru financiar stabil
si multianual, administratia locala este impinsa spre administrarea supravietuirii, nu
spre dezvoltare;

- Stimulente fiscal insuficiente. Un sistem modern de finante publice locale
trebuie sa incurajeze autoritatile locale sa-si dezvolte baza economica, sa mobili-
zeze venituri proprii, sd administreze eficient patrimoniul, sa atraga investitii si sa
imbunatiteasci colectarea fiscald. In Republica Moldova, aceste stimulente sunt inca
slabe.

Atunci cand veniturile locale depind predominant de transferuri, iar legatura
dintre efortul local de dezvoltare economica si cresterea resurselor bugetare este sla-
ba, autoritatile locale nu sunt suficient motivate sa actioneze ca promotori ai dezvol-
tarii economice. In multe cazuri, chiar daci o primdrie isi imbunatiteste colectarea
sau atrage activitate economica, efectul bugetar local poate fi limitat, Intarziat sau
insuficient pentru a schimba capacitatea reald de finantare a serviciilor.

Aceasta problema este deosebit de importanta in cazul localitatilor mici, unde
baza fiscald este ingustd, economia locald este slab diversificata, populatia activa
scade, iar proprietatea impozabila are valori reduse. In asemenea conditii, autorititile
locale pot fi formal responsabile pentru dezvoltare, dar fara instrumente fiscale si
financiare adecvate pentru a o stimula;

- Fragmentarea administrative-teritoriala excesiva. Fragmentarea adminis-
trativ-teritoriald excesiva face ca problema finantelor locale sa nu poata fi rezolvata
doar prin majorarea transferurilor sau prin ajustarea unor formule bugetare. In cazul
multor UAT-uri mici, problema nu este doar lipsa banilor, ci lipsa unei mase critice
demografice, fiscale si administrative care sa permita functionarea eficienta. Aceasta
fragmentare produce un efect financiar negativ: costurile fixe ale administratiei sunt
distribuite asupra unei populatii mici si asupra unei baze fiscale reduse. O primarie
mica trebuie sa asigure functii administrative de baza similare cu o primdrie mai
mare, dar cu venituri mult mai mici. Rezultatul este, cd o parte disproportionata
a bugetului este consumata pentru functionarea aparatului administrativ, nu pentru
servicii, infrastructurad sau dezvoltare;

- Dependenta sistemica de transferuri. Transferurile sunt necesare in orice sis-
tem de finante publice locale, deoarece ele compenseazad diferentele de capacitate
fiscala si asigura standarde minime de servicii. Problema apare atunci, cand transfe-
rurile devin principalul mecanism de supravietuire financiara, nu doar un instrument
de echilibrare.

Doar 47 din 892 de primarii, adica 5,3%, reusesc sa isi acopere integral chel-
tuielile administrative din venituri proprii. Restul de 845 de primarii, adica 94,7%,
depind in mare masura de transferurile de la bugetul de stat pentru a functiona'’*;

174 https://primariiputernice.gov.md/sites/default/files/2026-04/Concept%20Reforma%20APL.pdf

173



- Corelarea insuficienta dintre competente si resurse. Una dintre regulile
fundamentale ale descentralizarii este ca transferul de competente trebuie sa fie
insotit de transferul resurselor financiare, umane si patrimoniale corespunzatoare.
In lipsa acestei coreldri, descentralizarea devine incompletd sau chiar contrapro-
ductiva.

In Republica Moldova, autoritatile locale au atributii in domenii precum gos-
podaria comunald, drumurile locale, amenajarea teritoriului, patrimoniul local, ser-
viciile publice, dezvoltarea locald, urbanismul, intretinerea infrastructurii si relatia
directa cu cetatenii. Totusi, multe dintre aceste atributii nu sunt sustinute de resurse
adecvate, de personal specializat sau de instrumente administrative suficiente;

Capacitate administrativa insuficienta. Resursele financiare nu pot produce
efecte daca nu exista capacitatea institutionald de a le planifica, gestiona si trans-
forma in servicii sau investitii. In multe UAT-uri de nivelul I, mai ales in cele mici,
aparatul administrativ este redus, iar functionarii trebuie sa acopere simultan do-
menii foarte diferite: buget, contabilitate, achizitii, urbanism, proiecte, patrimoniu,
relatii cu cetdtenii, raportare si implementare;

- Dezvoltarea locald blocatd. Intr-un model modern de administratie publica
locala, primaria nu trebuie sa fie doar o institutie care elibereaza acte, intretine mi-
nimul de servicii si administreaza cheltuieli curente. Ea trebuie sa devina un actor
al dezvoltarii: sa atragd investitii, sa planifice infrastructura, sa sustind economia
locala, sa valorifice patrimoniul, sa participe la proiecte regionale si europene.

In sistemul actual administrativ, multe UAT-uri nu au spatiu fiscal pentru
aceastd functie dezvoltativa. Bugetele lor sunt orientate spre supravietuire admi-
nistrativa si cheltuieli obligatorii.

Obiectivul politicii publice

Cresterea autonomiei fiscale, a predictibilitatii financiare i a capacitatii
investitionale a autoritdtilor publice locale, astfel incdt acestea sa poata exercita
competentele proprii si delegate intr-un cadru de guvernare reformat, eficient si
compatibil cu cerintele de absorbtie a fondurilor europene

Observatie importanta: Obiectivul politicii publice trebuie sa fie compatibil cu
constrangerile macrofinanciare si macrofiscale ale tirii. In acest sens, Banca Mon-
diala mentioneaza ca Republica Moldova are, deja, un nivel ridicat al veniturilor si
cheltuielilor raportat la PIB, comparative cu alte state, iar spatiul fiscal imbunatatit
trebuie creat prin eficientizarea, prioritizarea si extinderea bazei impozabile existen-
te, nu prin cresterea sarcinii fiscale'”.

175 World Bank, Moldova Public Expenditure Review, https://openknowledge.worldbank.org/
entities/publication/3¢c23f2e5-aec0-5e9f-a54f-60686449fc3b
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Masurile prioritare necesare

Nota: propunerile de mai jos sintetizeaza un pachet de reforma a finantelor pu-
blice locale, elaborate de catre autorii acestui Studiu, care compileaza unele directii
de actiune si masuri concrete din Strategia de reforma a administratiei publice pen-
tru anii 2023-2030, Conceptul Guvernului privind reforma administratiei publice
locale, propunerile CALM de reforma a finantelor publice locale, recomandarile
Ministerului Finantelor al Republicii Moldova, Bancii Mondiale si analizelor FMI.

Totodatd, pentru a crea o intelegere cat mai clard asupra actiunilor prioritare
necesare de reformare a finantelor publice locale, propunem prezentarea masuri-
lor necesare sub forma raspunsurilor concrete la unele din intrebarile de baza, care
exista n cadrul sistemului administrativ din Republica Moldova, legate de reforma
administratiei publice locale, la general, si reforma finantelor publice locale, in par-
ticular.

Prin urmare:

1. Cum trebuie atribuite, delegate si finantate competentele partajate si dele-
gate?

Una din problemele mari ale actualului sistem administrativ este corelarea in-
completa dintre competente, resurse si capacitate administrativa. Din acest conside-
rent, reforma finantelor publice locale trebuie sa includa:

- Competentele partajate si delegate trebuie finantate printr-un mecanism
obligatoriu de evaluare si acoperire financiara. Reforma trebuie sa introdu-
ca regula potrivit careia, orice competentd noud, extinsa sau delegata catre
APL trebuie insotitd de estimarea costului si de indicarea sursei clare de
finantare;

- Decizia de atribuire sau delegare a unei noi competente, trebuie luatd in
conformitate cu mecanismul stabilit de Legea 435/2006 privind descentrali-
zarea administrativa — in cadrul Comisiei paritare pentru descentralizare;

- O altd masura obligatorie tine de modificarea cadrului legal astfel, incat
orice lege, hotarare de Guvern sau politica sectorialda cu impact asupra APL
sa fie Insotita de o evaluare ex-ante a impactului financiar.

In acelasi timp, finantarea competentelor trebuie s fie diferentiata:

- Competentele proprii ar trebui sustinute prin venituri proprii, cote partajate
si transferuri generale;

- Competentele delegate trebuie finantate prin transferuri cu destinatie speci-
ala, calculate pe standarde de cost;

- Competentele partajate trebuie finantate prin formule clare, care stabilesc
contributia fiecarui nivel de administratie si a sursele de acoperire a cheltu-
ielilor legate de exercitarea acestor competente.
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2. Cum se evitd mandatele nefinantate?

Corelarea incompleta dintre atribuirea sau delegarea de competente si resurse,
au creat obligatii impuse autoritatilor locale fara bani suficienti pentru executa-
rea lor. In acest sens apar mandate nefinantate, cand o autoritate publica loca-
la este formal responsabild, dar material/financiar — incapabila pentru realizarea
competentelor.

Masura legala care trebuie adoptata in cadrul reformei finantelor publice tine de
introducerea unei garantii legale formulata expres in cadrul legal: nici o competenta
nouad fara resursa financiara corespunzatoare.

In acest sens, trebuie amendat cadrul legal privind finantele publice locale,
dar si procedura de avizare a proiectelor normative. Orice proiect de act normativ
care impune APL o obligatie noud trebuie sd contind: estimarea costului; sursa de
finantare; mecanismul de transfer; durata finantarii; responsabilitatea institutionala;

In acelasi timp, e nevoie de o evaluare completd a competentelor proprii, par-
tajate si delegate a autoritatilor publice locale in scopul evitarii suprapunerii lor, dar
si pentru a clarifica toate problemele legate de finantarea acestor competente, precum
si de asumarea responsabilitdtilor de exercitare.

In aceste conditii, evitarea mandatelor nefinantate nu este doar o chestiune de
buna practica, ci o conditie a descentralizarii reale.

3. Ce venituri proprii vor avea noile colectivititi locale si cum pot fi crescute?

Noile colectivitati locale trebuie sa aiba o bazd de venituri proprii mai larga,
decat colectivitatile locale actuale. Veniturile proprii ale noilor comune ar trebui sa
provina dintr-un mix mai solid: impozit pe proprietate calculat pe o baza actualizata,
taxe locale mai flexibile, venituri din folosirea domeniului public, valorificarea pa-
trimoniului local, taxe pentru servicii locale si, eventual, cote mai mari si mai clare
din unele impozite partajate.

Masurile relevante propuse pentru a creste veniturile proprii sunt:

- Reforma impozitului pe proprietate si a bazei de evaluare. Necesitatea aces-
tei masuri deriva din necesitatea transformarii impozitului pe proprietate intr-o sursa
reala, stabila si echitabila de venit pentru bugetele locale. Astazi, impozitul pe pro-
prietate are un randament redus: evaluarea bunurilor nu este actualizata, unele bunuri
nu sunt inregistrate, valorile fiscale ale bunurilor nu corespund realitatilor pietei, iar
legdtura dintre patrimoniul existent intr-o localitate si veniturile bugetului local este
slaba.

Reforma presupune, in primul rand, actualizarea bazei de evaluare. Aceasta
inseamna evaluarea masiva si periodica a bunurilor imobile, astfel incat impozitul
sa fie calculat pe valori mai apropiate de realitatea pietei. Daca o cladire, un teren
sau un spatiu comercial are o valoare economicd mai mare, contributia fiscalad locala
trebuie sa reflecte acest lucru Intr-un mod rezonabil si echitabil.
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in al doilea rand, reforma presupune integrarea cadastrului cu evidentele fisca-
le locale. Primatriile trebuie sa stie clar ce proprietati existd pe teritoriul lor, cine le
detine, care este valoarea lor fiscald si dacd impozitul este achitat.

In al treilea rand, reforma inseamna ldrgirea bazei fiscale, nu neapirat cresterea
brusca a poverii fiscale. Accentul trebuie pus pe includerea corecta in sistem a tuturor
proprietatilor impozabile, reducerea scutirilor nejustificate, eliminarea tratamentelor
preferentiale acordate fard compensare si aplicarea unor reguli clare pentru toate
categoriile de proprietti;

- Liberalizarea si simplificarea taxelor locale. Reformarea sistemului actual
de taxe locale astfel, incat autoritdtile publice locale sd aibd mai multa libertate de
decizie, iar taxele sa fie mai clare, mai putine, mai usor de administrat si mai produc-
tive din punct de vedere fiscal.

In primul rand, autoritatile publice locale trebuie s aibd mai multd autonomie
in stabilirea taxelor locale. Aceasta autonomie trebuie sa presupund o doza mai mare
de libertate de decizie si flexibilitate atunci, cand ne referim la deciziile de stabilire
a taxelor de catre consiliilor locale. Totodatd, taxele locale urmeaza a fi stabilite si
diferentiate in raport cu specificul colectivitatii locale: urbana, rurala, turistica, in-
dustriala, agricola, etc.

Taxele locale trebuie sa fie mai putine, mai relevante si mai eficiente, usor de
calculat, usor de colectat si usor de inteles si acceptat de catre contribuabili.

Pentru aceasta este nevoie de revizuire sistemului actual de taxe locale, comasa-
rea unora si clarificarea altora. Taxele locale urmeaza a fi incluse Intr-un sistem unic
de inregistrare si administrare a veniturilor locale, sistem digitalizat si uniformizat,
care sa indeplineasca un rol de ,,integrator pentru dezvoltare”;

- Delimitarea, inventarierea si monetizarea patrimoniului public local;

Procesul de delimitare a proprietatilor publice locale trebuie finalizat. Stabili-
rea exactd a titularului dreptului de proprietate asupra terenurilor, cladirilor, infras-
tructurii, spatiilor publice, drumurilor locale, retelelor, imobilelor administrative sau
altor active reprezintd preconditia de baza a unei administrari eficiente. Totodata,
puterea centrald trebuie sd descentralizeze mult mai accentuat proprietatile care-i
apartin si se afla pe teritoriul administrativ al colectivitatilor locale. Fara delimitare,
APL nu poate administra eficient patrimoniul, nu il poate da legal in locatiune, con-
cesiune sau parteneriat public-privat si nu il poate folosi ca baza pentru proiecte de
investitii.

Inventarierea patrimoniului local, care reprezintd nu doar o evidenta stricta, ci
si 0 baza de operare cu caracter dezvoltativ. O colectivitate publica locala trebuie sa
dispuna de registre clare privind terenurile disponibile, imobilele publice, spatiile
comerciale, bunurile neutilizate, activele degradate, bunurile care, potential, pot ge-
nera venituri, bunurile care necesita investitii, bunurile care pot fi incluse in proiecte
de dezvoltare, etc.
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In contextul reformei, noile colectivitati locale rezultate din amalgamare vor pre-
lua patrimoniul mai multor localitdti. De aceea, inventarierea devine esentiald pentru a
evita confuzii, pierderi patrimoniale, litigii sau administrare netransparenta;

- Monetizarea patrimoniului public, care 1nseamnd nu doar instrdinarea
proprietatii publice, dar si valorificarea economica si strategica cu scopul generarii
de venituri si crearii oportunitatilor de dezvoltare.

Monetizarea patrimoniului public se traduce prin darea in locatiune a unor spatii
sau terenuri; concesionarea unor active; arendarea terenurilor; parteneriate public-
private; valorificarea cladirilor neutilizate; utilizarea patrimoniului pentru proiecte
investitionale; amenajarea unor piete, parcari, spatii comerciale sau zone economice
locale; atragerea investitorilor prin punerea la dispozitie a unor terenuri sau infras-
tructurii necesare pentru desfasurarea activitatilor economice.

UAT — urile trebuie sa aiba politici locale de valorificare a patrimoniului pu-
blic, care sa combine practici uniformizate si standardizate la nivelul intregului sis-
tem de administratie publica locala, asigurand astfel monetizarea patrimoniului intr-
un cadru competitiv prin mecanisme si proceduri transparente si echitabile, fapt care
ar garanta obtinerea beneficiului maxim scontat.

Monetizarea patrimoniului public trebuie corelat cu dezvoltarea economica lo-
cala. Monetizarea nu trebuie s urmareasca doar obtinerea unor venituri imediate. Ea
trebuie legata de dezvoltarea locald. De exemplu, un teren poate aduce un venit mic
daca este arendat simplu, dar poate genera beneficii mult mai mari daca este folosit
pentru atragerea unei investitii, crearea unei zone de servicii, dezvoltarea unei piete
agroalimentare, amenajarea unei parcari, instalarea unei capacitati de energie rege-
nerabild sau dezvoltarea unui proiect turistic.

- Digitalizarea administrarii fiscale locale cu asigurarea obligatorii a
interoperabilitatii, care presupune conectarea sistemelor fiscale ale APL cu cadas-
trul, Serviciul Fiscal de Stat, Ministerul Finantelor, trezoreria si registrele patrimo-
niului public, astfel incat impozitele, taxele, proprietatile, platile si restantele sa fie
administrate Intr-un sistem unic, transparent si actualizat. Aceasta reforma trebu-
ie sd includa plati online, registre digitale de active, notificari automate, standarde
nationale de date, protectia datelor si instruirea personalului local.

In contextul reformei finantelor publice locale, aceasti misurd are o functie
strategica: creste colectarea, reduce costurile administrative, limiteaza erorile si abu-
zurile, sustine reforma impozitului pe proprietate si ofera noilor colectivitati locale
instrumente reale pentru consolidarea veniturilor proprii.

4. Cum trebuie modificat sistemul de transferuri dupd consolidarea
administratiei publice locale?

Dupa amalgamarea voluntara si normativa, sistemul de transferuri nu ar trebui
sa ramana identic, deoarece ar finanta o arhitecturd administrativ-teritoriald noud
printr-un mecanism conceput pentru vechea structura administrativ-teritoriald.
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Masura prioritara relevanta tine de revizuirea formulei transferurilor si introdu-
cerea unui grant de performanta.

Aceasta inseamna, ca transferurile ar trebui restructurate pe trei componente.

- Prima este o componenta de baza, destinata asigurarii capacitatii minime de
functionare a noilor colectivitati locale;

- A doua este o componenta de egalizare, care sa compenseze diferentele reale
de capacitate fiscala intre localitati;

- A treia este o componenta stimulativa (grant de performanta), acordatd in
functie de efortul fiscal, calitatea colectdrii, reducerea costurilor administrative si
capacitatea de prestare a serviciilor.

Astfel, transferurile nu trebuie sa mai fie doar mecanisme de acoperire a defi-
citului curent, ci instrumente de sustinere a noii arhitecturi administrativ-teritoriale,
iar formula de transfer trebuie sa raspunda noii realitdti: comune mai mari, capacitate
administrativa potential mai mare, dar si responsabilitati mai extinse.

In acelasi timp, transferurile trebuie sa fie:

Predictibile — ceea ce va permite sd fie planificate bugete multianuale, plani-
ficare si implementarea investitiilor, rezolvarea problemelor legate de cofinantare,
furnizarea eficienta a serviciilor publice;

Bazate pe formula - transferurile trebuie calculate dupd o formula transparenta,
bazata pe indicatori obiectivi: populatie, suprafata, capacitate fiscala, nivel de saracie,
costuri de prestare a serviciilor, infrastructura, numar de localitati componente etc.;

Depolitizate - alocarea banilor nu trebuie sa depinda de afilierea politica, de
negocieri informale sau de influenta politicd a unei colectivitati locale. Toate UAT-
urile trebuie tratate dupa aceleasi reguli;

Corelate cu competentele - transferurile trebuie sa acopere costul real al
atributiilor pe care statul le cere autoritatilor locale sa le exercite. Dacd o competenta
este transferatd sau delegata catre APL, trebuie transferate si resursele necesare.

5. Cum se va realiza finantarea in raport UAT-uri ,,mai bogate” si UAT-uri
,mai sarace’?

O reforma comprehensiva a administratiei publice locale presupune, ca nu toa-
te comunele amalgamate vor avea aceeasi capacitate fiscala si nu doar. Chiar dupa
amalgamare, diferentele dintre localitati vor raiméane: unele vor avea activitate econo-
mica, patrimoniu valoros, populatie mai mare si proprietdti impozabile, iar altele vor
ramane rurale, depopulate si cu baza fiscald slaba. De aceea, o formula de finantare
»egalizatoare” de echilibrare trebuie neaparat sa acopere aceste discrepante.

Formula actuala de finantare este mai mult redistributiva decat stimulativa. Ea
are rolul de a compensa diferentele de capacitate fiscala, dar nu recompenseaza sufi-
cient efortul fiscal local. Aceasta formula trebuie sa combine doua principii: solida-
ritatea fiscala si stimularea efortului fiscal local.
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Solidaritatea fiscala presupune, ca localitatile sarace sa primeasca resurse su-
plimentare pentru a putea garanta servicii publice minime. In acelasi timp, aceste
resurse trebuie sd depaseasca cadrul minim stabilit al finantarilor legat de asigurarea
nivelului minim de servicii sau alte cheltuieli locale necesare. Ele trebuie sa creeze
premize importante pentru a trece in alta ,,1igd”, mai superioara, unde baza fiscala si
veniturile locale vor fi mai mari si mai sustenabile. In acest sens, formula de echili-
brare nu trebuie sa fie discretionard, dar trebuie completata cu indicatori importanti,
care sa presupuna alocari financiare sporite.

Stimularea efortului local presupune, ca localitdtile sa nu fie descurajate sa co-
lecteze mai bine, sd-si valorifice patrimoniul sau sa atraga investitii, ori introducerea
unui grant de performanta ar stimula acest efort.

6. Cum va fi sustinutd financiar perioada de tranzitie in cadrul procesului de
reorganizare administrativ-teritoriala?

Reorganizarea administrativ-teritoriala are costuri. Ea presupune integrarea
aparatelor administrative, armonizarea bugetelor, digitalizarea evidentelor, reorga-
nizarea patrimoniului, acoperirea cheltuielilor de personal, instruirea functionarilor,
crearea serviciilor comune si finantarea primelor proiecte de investitii, etc.

Mai mult decat atat, practicile internationale si cercetdrile din domeniu ne de-
monstreaza, ca reformele profunde ale administratiei publice locale si, implicit, cele
ce tin de finantele publice locale, produc in primele 1-2 mandate (4-8 ani), in mare
parte efecte negative.

Pentru a diminua acest impact negativ si pentru a scurta, potential, din terme-
nul de manifestare a acestor schimbari radicale e nevoie ca reforma sa fie sustinuta
printr-un Fond de tranzitie pentru amalgamare si consolidare administrativa. Acest
Fond trebuie proiectat cu o destinatie, cel putin, dubla:

- finantarea cheltuielilor de tranzitie de tipul costuri administrative de reor-
ganizare; costuri de integrare institutionala si digitald; costuri de creare a
serviciilor publice comune, etc.;

- finantarea cheltuielilor ce tin de dezvoltare: infrastructura, transport,
achizitie de echipamente si tehnologii, elaborarea si implementarea unor
sisteme noi de management si de guvernanta publica, etc.

O observatie importantd tine de a nu folosi aceste fonduri pentru cheltuieli cu-

rente, fapt care ar ,,indeparta” perspectiva de dezvoltare a noilor UAT.

7. Ce garantii financiare vor avea localitdtile, care pierd statutul de unitate
administrativ-teritoriala?

Aceasta este una dintre intrebarile-cheie pentru asigurarea legitimitatii politice
si sociale a reformei. Localitatile, care pierd statutul de unitate administrativ-teri-
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toriald, trebuie sd primeasca garantii, ca nu vor pierde accesul la resurse, servicii si
investitii.

Garantiile financiare ar trebui sa includa:

- alocari minime garantate pentru fiecare localitate componenta a noii comu-
ne. Aceste alocari pot fi calculate in functie de populatie, suprafata, infrastructura,
nivelul de izolare, gradul de depopulare, starea drumurilor, accesul la apa/canalizare,
necesitatile sociale si contributia fiscala a localitatii. Scopul nu este ca fiecare loca-
litate sa primeasca exact aceeasi suma, ci ca nimeni sa nu fie exclus din procesul de
distribuire a resurselor;

- linii bugetare distincte si bugete participative pentru localitatile componente
ale UAT. Linii bugetare distincte pe localitati componente ale UAT, ar permite urma-
rirea clard a modului in care resursele sunt repartizate intre localitati. O alta garantie
importanta tine de introducerea bugetarii participative in baza localitatilor componente
ale UAT. O parte din bugetul de dezvoltare al comunei ar trebui rezervata proiectelor
propuse si votate de cetdtenii fiecarui sat. Aceastd practica este relevantd, mai ales
acolo, unde pierderea statutului de unitate administrativ-teritoriald poate fi perceputa
ca pierdere a controlului comunitar asupra deciziilor locale. Bugetarea participativa
ar permite comunitatilor sa decida direct asupra unor proiecte mici si medii: iluminat
public, trotuare, spatii de joaca, amenajarea cimitirului, reparatia cdminului cultural,
statii de transport, fantani, drumuri locale sau mici infrastructuri comunale.

- obligatia noii comune de a finanta servicii de baza in toate localitatile.
Aceastd garantie raspunde unei temeri reale ca, dupa pierderea statutului de UAT,
localitatea va pierde si accesul la servicii. In logica reformei, localitatea poate pierde
aparatul administrativ propriu, dar nu trebuie sa piarda dreptul la servicii;

- mecanism de raportare pe localitati componente, fapt, care ar preveni con-
centrarea netransparentd a resurselor si ar permite cetatenilor sa urmareasca daca
reforma produce beneficii reale in toate satele;

- fond de dezvoltare locald interna al fiecarei localitati din cadrul UAT, parte a
portofoliului general al unitatii administrativ-teritoriale. Fiecare cetatean, indiferent
de locul de resedinta, trebuie sa vada, distinct, care este efortul financiar din partea
noii UAT pentru dezvoltarea concreta a localitatii unde locuieste;

- reprezentare tuturor localitatilor din cadrul UAT in prioritizarea investitiilor.
Garantiile financiare trebuie completate cu garantii procedurale. Localitatile compo-
nente trebuie s fie reprezentate in procesul de elaborare a bugetului si de prioritizare
a investitiilor. Practica internationald arata cd reformele de amalgamare sunt mai
acceptabile atunci ,cand pierderea statutului administrativ este compensata prin me-
canisme de participare, consultare si reprezentare locald. Carta Europeand a Autono-
miei Locale stabileste expres ca localitatile afectate de schimbarea limitelor trebuie
consultate prealabil, iar OECD subliniaza ca descentralizarea functioneaza mai bine
atunci cand este proiectata cu atentie, cu implicare locald, capacitate administrativa
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si resurse adecvate. In acest sens reforma trebuie si prevada un Mecanism explicit,
prin care se evita concentrarea disproportionata a investitiilor doar in centrul admi-
nistrativ al comunei.

- protejarea patrimoniului local din localitdtile amalgamate. Dupa amalga-
mare, terenurile, cladirile, pietele, pasunile, spatiile publice sau alte active ale fos-
telor primarii trebuie sa fie evidentiate separat si administrate transparent. Ar trebui
introdusa regula, potrivit cdreia, veniturile obtinute din valorificarea patrimoniului
unei localitati componente sa fie utilizate, cel putin partial, pentru dezvoltarea acelei
localitdti. Aceastd regula ar reduce temerea ca patrimoniul local va fi ,,preluat” de
centrul comunei si valorificat fara beneficii pentru comunitatea de origine.

8. Ce mecanism de cofinantare vor avea noile UAT-uri pentru accesarea fon-
durilor de dezvoltare?

Noile UAT trebuie sa beneficieze de un mecanism national distinct de cofinantare
pentru proiecte de dezvoltare. Acesta nu trebuie sa fie discretionar sau negociat po-
litic, ci bazat pe criterii clare, publice si verificabile. Intr-o reforma comprehensiva,
cofinantarea nu trebuie privitd ca ajutor ocazional, ci ca infrastructura financiara per-
manenta pentru absorbtia fondurilor europene.

Necesitatea unui asemenea mecanism deriva din faptul ca absorbtia fondurilor
europene presupune nu doar existenta unor apeluri de proiecte, ci si capacitate locala
de planificare multianuald, cofinantare, achizitii conforme si management profesio-
nist al proiectelor.

In acest sens, se propune infiintarea unui Fond national de cofinantare, care
trebuie gestionat in cadrul unui Mecanism national de cofinantare, care trebuie
structurat si finantat in raport cu disponibilitatile existente de finantare, indiferent de
provenienta: buget de stat, fonduri externe, granturi ale partenerilor de dezvoltare, in-
strumente de preaderare, fonduri europene, programe transfrontaliere sau contributii
ale institutiilor financiare internationale.

9. Care este plusvaloarea actiunilor de reforma a finantelor publice locale
propuse?

Plusvaloarea principala a actiunilor propuse consta in faptul ca ele transforma
reforma finantelor publice locale dintr-o discutie despre alocari bugetare - intr-un
mecanism de reconstructie a capacitatii locale. Ele nu raspund doar la intrebarea ,,cati
bani primesc noile UAT-uri?”, ci la o intrebare mai importanta: ce fel de autoritati
locale vrem sa construim si cu ce capacitate reala de guvernare?

In primul rénd, actiunile propuse aduc coerentd sistemicd. Ele leaga transferuri-
le, veniturile proprii, echilibrarea (egalizarea), competentele, cofinantarea si tranzitia
administrativa intr-un singur cadru logic. Astfel, reforma nu mai este fragmentata
intre masuri teritoriale, financiare si functionale, ci devine o reforma integrata.
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In al doilea rand, ele aduc autonomie fiscald reald. Reforma impozitului pe
proprietate, valorificarea patrimoniului, simplificarea taxelor locale si digitalizarea
fiscald ofera noilor UAT-uri instrumente prin care pot genera resurse proprii, nu doar
astepta transferuri.

In al treilea rand, ele aduc predictibilitate si depolitizare. Transferurile baza-
te pe formule clare, granturile de performanta, fondul de cofinantare si fondul de
tranzitie reduc riscul alocarilor discretionare si permit planificare multianuala.

In al patrulea rand, ele aduc echitate teritoriald. O formuli de (echilibrare)
egalizare bine construitd poate proteja localitdtile sarace, iar garantiile financiare
pentru satele care pierd statutul de primarie pot reduce riscul marginalizarii acestora
in interiorul noilor comune.

In al cincilea rind, ele aduc capacitate investitionald. Fara cofinantare, pro-
iecte mature, servicii comune de achizitii, contabilitate si audit, noile UAT nu vor
putea absorbi fonduri. Prin urmare, masurile propuse pregatesc administratia locala
pentru logica europeand a dezvoltarii: planificare, cofinantare, proiecte, raportare si
sustenabilitate.

In al saselea rand, ele aduc legitimitate politica si sociald reformei. Amalga-
marea poate fi acceptata mai usor daca este insotita de garantii financiare clare: bani
pentru tranzitie, investitii pentru satele componente, finantare pentru servicii si me-
canisme de protectie Tmpotriva pierderilor bruste.

Prin urmare, plusvaloarea actiunilor propuse este ca ele mutd reforma de la
o simpla reorganizare administrativa la o reforma a capacitatii reale de guvernare
locala. Ele raspund simultan la problema fragmentarii, a dependentei de transfe-
ruri, a veniturilor proprii reduse, a competentelor nefinantate si a slabei capacitati
investitionale. In lipsa acestor masuri, reforma administratiei publice locale risca sa
fie perceputa ca o reducere a numarului de primarii. Cu aceste masuri, ea poate deve-
ni o reforma de consolidare a autonomiei locale, a serviciilor publice si a dezvoltarii
teritoriale.

4.4. Reforma dezvoltarii locale

Contextul general si temeiul interventiei

Reforma dezvoltarii locale trebuie conceputa ca un pachet de reforma
functional distinct, dar integrat cu reforma mai larga a administratiei publice locale.
Argumentul central este, cd problema nu consta numai in marimea unitatilor admi-
nistrative sau 1n resursele lor fiscale, ci si in faptul ca autoritatile publice locale nu
dispun inca, la o scara sistemica, de roluri clar definite, instrumente standardizate,
competente profesionale, platforme de date, mecanisme de cooperare si mecanis-
me de implementare, care sa le permita sd actioneze ca organizatori ai dezvoltarii
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locale, ai furnizarii de servicii si ai valorificarii oportunitatilor economice. Aceasta
concluzie rezulta atat din Strategia nationald de dezvoltare ,,Moldova Europeana
20307, care leaga dezvoltarea de cresterea veniturilor, imbunatatirea conditiilor
de trai si guvernare eficientd, cat si din documentele de reforma administrativa
guvernamentale, statisticile oficiale si evaludrile externe ale UE, OECD, SIGMA
si a Bancii Mondiale.

Temeiul interventiei a reformei dezvoltarii locale rezultd din suprapunerea a
patru imperative de politica publica:

Primul este imperativul calitatii vietii §i al convergentei teritoriale. Strategia
nationald de dezvoltare ,,Moldova Europeana 2030”'7® stabileste, ca documentul
trebuie sa fie ,,reper pentru toate strategiile si programele sectoriale, atat la scara
nationald, cat si la scard regionala si locala” si sustine ca furnizarea unor ,,servicii
publice de calitate si accesibile” depinde de administratii profesioniste si eficien-
te;

Al doilea este imperativul reformei administratiei publice, deoarece aceeasi
strategie noteaza, ca reforma teritorial-administrativa a fost amanata, iar autono-
mia financiara locala s-a erodat;

Al treilea este imperativul dezvoltarii regionale si locale, intrucat Strategia
Nationala de Dezvoltare Regionala 2022-2028'"” (SNDR) defineste o viziune axa-
ajustarea disparitatilor si cresterea calitatii vietii cetatenilor”;

Al patrulea este imperativul aderarii la UE. Programul national de aderare
a Republicii Moldova la UE 2025-2029'"® leaga explicit modernizarea APL de
asigurarea unor ,servicii decente si adecvate la nivel local” si de consolidarea
capacitatii institutionale locale.

In termeni de politica publica, tema dezvoltarii socio-economice locale tre-
buie scoasd din logica exclusiv investitionala si mutatd in logica de guvernanta
teritoriala. In prezent, o parte importanti a interventiilor publice este distribuita
prin programe si proiecte, dar SNDR avertizeaza, ca Republica Moldova incd nu
a reusit sa impuna o abordare ,,integrata si unica de planificare, coordonare si eva-
luare a investitiilor publice sectoriale directionate spre dezvoltarea regiunilor”.
OECD formuleaza aceeasi idee la nivel comparativ: investitiile si politicile place-
based functioneaza numai cand sunt coordonate intre niveluri de guvernare, alinia-
te sectorial si sustinute prin mecanisme robuste de monitorizare si evaluare.

176 https://anpcv.gov.md/sites/default/files/2024-10/Legea%20315 Moldova%?20europea-
na%202030.pdf

177 https://midr.gov.md/files/shares/Strategie DR.pdf

178 https://old.gov.md/ro/advanced-page-type/2025-2029-national-programme-accession-
republic-moldova-eu
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Situatia actuala

Datele oficiale ale BNS aratd o concentrare teritoriald exceptionala a activitatii
economice. La 1 ianuarie 2025, populatia cu resedintd obisnuita era estimata la
2,381 milioane locuitori, dintre care 661,6 mii in municipiul Chisindu, 627,9 mii
in Nord, 663,0 mii in Centru, 315,8 mii in Sud si 112,9 mii in UTA Gagauzia. In
2023, PIB-ul regional a fost de 303,6 miliarde lei, din care 185,8 miliarde au re-
venit municipiului Chisindu, 45,3 miliarde regiunii Nord, 45,5 miliarde regiunii
Centru, 19,8 miliarde regiunii Sud si 7,2 miliarde UTA Gagauzia.

Rezulta cd municipiul Chisindu concentreaza aproximativ 61% din PIB-ul
regional, desi gdzduieste sub 28% din populatie. Calculul propriu pe baza acelorasi
date sugereaza un PIB regional pe locuitor de circa 281 mii lei in municipiul
Chisindu, comparativ cu aproximativ 63-72 mii lei in restul marilor regiuni statis-
tice!”.

Diferentele nu sunt doar intre Chisinau si restul tarii, ci si Intre urban si ru-
ral. BNS aratad ca 1n anul 2025, veniturile populatiei din mediul urban au fost in
medie cu 3 085,1 lei mai mari, decat cele din mediul rural, adica de 1,7 ori mai
mari. Cheltuielile gospodariilor urbane au fost de asemenea de 1,7 ori mai mari
decat in mediul rural. In termeni de ocupare, in trimestrul IV 2025 rata de ocu-
pare a populatiei de 15 ani si peste a fost de 47,8% 1n mediul urban si 35,5% in
mediul rural. Aceste diferente descriu o economie locala duala: una urbana relativ
mai diversificatd si una rurala mai fragila, cu mai putine oportunitati salariale si o
dependentd mai mare de activitati agricole sau de transferuri'®’.

Datele despre saracie, confirma aceeasi discrepanta teritoriald. Conform indi-
catorilor-cheie ai BNS, actualizati in 2026 pentru anul 2025, rata saraciei absolute
a fost de 31,1% la nivel de tard, dar de 40,0% in mediul rural si 21,1% in mediul
urban. Rata sardciei extreme a fost de 20,2% 1n mediul rural si de 9,4% 1n mediul
urban, iar rata riscului de saracie, calculata experimental pe baza metodologiei UE,
a fost de 32,9% in mediul rural si 9,8% in mediul urban. Tot BNS arata ca incidenta
saraciei multidimensionale a atins 27,4% in anul 2025.

In termenii analizelor si recomandarilor Bancii Mondiale, problemele struc-
turale si vulnerabilitatile crescute din ultimii ani continua sd franeze reducerea
durabila a saraciei'®'.

17 Datele Biroului National de Statistica, https://statistica.gov.md/ro/statistic_indicator
details/29

180 Datele Biroului National de Statistica, https://statistica.gov.md/ro/veniturile-si-cheltuieli-
le-populatiei-in-anul-2025-9442 62396.html

181 Datele Biroului National de Statistica, https://statistica.gov.md/ro/statistic_indicator
details/58
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Problema de politica publica identificata

Autoritditile publice locale din Republica Moldova nu dispun, in mod sistemic
si uniform, de capacitatea functionala necesard pentru a conduce dezvoltarea so-
cio-economicd locald intr-o maniera bazatd pe date, coordonata teritorial, orien-
tata spre servicii si rezultate, participativa si compatibild cu cerintele de implemen-
tare ale agendei europene. In consecintd, dezvoltarea locald se produce inegal,
fragmentat si adesea dependent de proiecte punctuale sau de initiative externe, nu
de un sistem local de guvernanta a dezvoltarii.

Cauzele sunt cumulative;

- Prima este fragmentarea administrativ-teritoriald, care face dificila realiza-
rea competentelor de dezvoltare;

- A doua este insuficienta capitalului administrativ local: personal relativ im-
batranit, planificare slabd a dezvoltarii profesionale, acces limitat la expertiza in ma-
nagement de proiect, investitii si digitalizare, etc.;

- A treia tine de sistemul serviciilor publice si al digitalizdrii, care este mai
avansat la nivel de cadru normativ, decat la nivel de standardizare, monitorizare si
reinginerie operationald;

- A patra tine de insuficienta si slaba dezvoltare a mecanismelor de cooperare
functionala si de planificare place-based'®* intre localitati, orase mici, poli de crestere
si teritorii rurale adiacente;

- A cincea tine de participarea civica insuficient structurata si insuficient trasa-
bila, ceea ce reduce legitimitatea si calitatea deciziilor locale.

In consecintd, cetitenii din mediul rural si din orasele mici sunt afectati de
accesul mai slab la servicii, oportunitdti ocupationale si infrastructuri de suport eco-
nomic. Intreprinderile mici si mijlocii sunt afectate prin servicii administrative in-
egale, suport local limitat si ecosisteme locale slab coordonate. APL sunt afectate
prin supraincdrcare functionald, dificultdti de recrutare si dependenta de expertiza
ad-hoc. Guvernul central este afectat prin costuri ridicate de coordonare, implemen-
tare lenta si risc de absorbtie insuficientd a fondurilor europene sau a altor fonduri
pentru dezvoltare regionala si locald. In final, grupurile vulnerabile sunt afectate
disproportionat, deoarece decalajele teritoriale de dezvoltare tind sa se suprapuna cu
deprivarile sociale.

Obiectivul politicii publice

Edificarea unui sistem national functional de dezvoltare socio-economica lo-
cala, integrat in reforma administratiei publice locale, care sa permiti autoritdatilor
locale si structurilor teritoriale de cooperare si planifice, sa implementeze si sd
monitorizeze dezvoltarea locald pe baza unor standarde minime de capacitate, a

182 Abordarea plase-based - abordare, care porneste de la ideea, ca diferite UAT-uri au nevoi,
potential si constrangeri diferite, iar solutiile nu trebuie aplicate uniform
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unor instrumente digitale comune, a unor mecanisme operationale de cooperare
intermunicipald si a unei participari publice trasabile.

Optiunea de reforma a dezvoltarii locale, abordata in acest Studiu este optiunea
integrata, functionald si place-based: un pachet de reforma care clarifica roluri, cre-
eaza standarde minime de capacitate, instituie sprijin la toate nivelurile de guvernare,
dezvoltd cooperarea intercomunitara, digitalizeaza procesele si consolideaza partici-
parea publica.

Masurile prioritare necesare

Nota generali: Reforma dezvoltarii locale trebuie implementatd in doud etape:
mai intai printr-un pachet de reglementare si institutionalizare in 2027, apoi prin scala-
re programatica si investitionala n anii urmatori. Accentul trebuie pus pe functiile dez-
voltarii locale, nu pe redesenarea granitelor sau pe schimbarea sistemului de venituri
locale. Aceasta concluzie reiesa din Raportul Comisiei Europene din anul 2025'%,

Masurile propuse:

- Elaborarea Cadrului national pentru dezvoltare socio-economicda locala. Pri-
ma masura este una de guvernanta si trebuie sa stabileasca, printre altele, un Program
distinct, care sa defineasca “mandatul de dezvoltare locala” a autoritatilor publice
locale, standardele minime de capacitate, dar si relatia cu alte documente de politici
regionale si sectoriale. Dezvoltarea socio-economica locala trebuie recunoscuta ex-
plicit ca functie de politica publica locald, cu standarde minime si cu o metodologie
simplificatd de planificare. Nu este suficient ca APL sa poatd formula strategii; ele
trebuie sa stie ce rol au, ce date folosesc, ce indicatori urmaresc, cum leaga serviciile
de economia locala si cum coopereaza cu localitatile vecine. JRC'®*recomanda toc-
mai aceasta abordare integrata, care pune impreuna dimensiunea strategica, aspectul
regional/local, guvernanta, finantarea si monitorizarea'®>;

- Adouamasurdeste construireaunuisistemde sprijin tehnic pentru administratia
publica locala. Aceasta presupune consolidarea ADR-urilor si a ONDRL!"®, in calita-
tea lor de “huburi” de asistentd pentru APL, in partea ce tine de planificare, portofolii
de proiecte, management de proiect, achizitii, monitorizare si evaluare. Raportul UE pe

2025 pe Republica Moldova'®” noteaza, ca Republica Moldova a facut pasi importanti

https://enlargement.ec.europa.eu/document/download/23fa6af0-89b3-4532-a3d9-
d1638727d14c_en?filename=moldova-report-2025.pdf

184 Manualul reprezintd rezultatul colaborarii dintre Directia Generald Politicd Regionala si
urband (DG REGIO) a Comisiei Europene si Centrul Comun de Cercetare (JRC)

185 Manual de strategii de dezvoltare teritoriald si locala, https://ec.europa.cu/regional policy/
whats-new/panorama/2023/03/22-03-2023-handbook-of-territorial-and-local-development-stra-
tegies en

186 Oficiul National de Dezvoltare Regionala si Locala din cadrul Ministerului Infrastructurii
si Dezvoltarii Regionale (MIDR), care are rolul de a implementa si a monitoriza programele
nationale de dezvoltare regional si locala

¥7https://enlargement.ec.europa.eu/document/download/23fa6af0-89b3-4532-a3d9-
d1638727d14c_en?filename=moldova-report-2025.pdf
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in directia consolidarii capacitatilor autoritatilor publice locale pentru implementarea,
monitorizarea si evaluarea proiectelor si a lansat un sistem informational pentru pro-
iecte regionale si locale. Lucrurile trebuie continuate, in sensul transformarii acestor
initiative Intr-o infrastructura permanenta de suport tehnic;

- A treia mdsura vizeaza cooperarea intercomunitard. Republica Moldova
dispune, incepand cu anul 2023, de un cadru normativ, care reglementeaza coope-
rarea intercomunitard. Cu toate acestea, nivelul actual de aplicare ramane limitat. in
prezent functioneaza un numadr redus de ADI inregistrate, iar mecanismul nu este
extins la scard nationala. Masura propusa aici vine sa sublinieze importanta acesteia
in contextul dezvoltarii locale. Cooperarea intercomunitard reprezintd o posibilitate
de ridicare la o alta scara a anumitor servicii publice, prestarea carora la un nivel
individual local, de citre o singurd UAT, este nesustenabil. In acelasi timp, coope-
rarea intercomunitard nu trebuie nteleasa doar ca prestare comuna de servicii, ci ca
instrument de dezvoltare teritoriald comuna.

- A patra masura este digitalizarea locala inteligenta. Ghiseele unice din Cahul
si Ungheni si initiativa e-APL'®* arata ca digitalizarea locald poate fi scalata. Totusi,
simpla digitalizare partiald poate dubla povara administrativa daca procesele nu sunt
reinginerizate. In consecinti, pachetul digital trebuie sa includa registre locale de ser-
vicii, reguli de ,,once only”'®, semnatura, plati, programari, feedback si un mecanism
de masurare a satisfactiei utilizatorilor, nu doar module software disparate;

- A cincea masura este dezvoltarea profesionala si profesionalizarea. Datele
privind vérsta medie ridicata in APL si slaba planificare a dezvoltarii profesionale
arata ca reforma nu poate fi implementata fara un program intensiv de dezvoltare
profesionald a resurselor umane. Paralel cu dezvoltarea profesionald continua, aces-
ta trebuie sd includa noi profile ocupationale, certificare profesionald, mobilitate de
experti, retele de practica si atragerea tinerilor si a specialistilor din diaspora. Aceas-
ta Tnseamna introducerea profilurilor de manager de dezvoltare locald, manager de
proiect, etc. Consiliul Europei a recomandat deja Moldovei sa ofere APL mai multa
flexibilitate si oportunititi de formare pentru a-si creste capacitatea manageriala'®.

188 Transformarea digitald a autoritatilor publice locale intr-o maniera eficienta si sustenabila
porneste de la un proces de identificare, optimizare si standardizare a serviciilor si proceselor la
nivelul tuturor autoritatilor, digitalizarea serviciilor si proceselor vitale, care sa fie transpuse ul-
terior intr-un sistem informational care sa permitd utilizarea rapida si securizata a acestuia, dar si
care sa sporeasca accesibilitatea serviciilor. Acesta este unul din obiectivele acestei platforme des-
tinate autoritatilor publice locale: optimizarea modului de interactiune cu cetatenii, eficientizarea
activitatii autoritatilor publice locale, reducerea poverii administrative de pe ambele parti.
https://age.gov.md/ro/content/e-apl

18 Once only — principiu de guvernantd si administrare digital, conform caruia cetatenii si
institutiile nu trebuie sd furnizeze aceeasi informatie de mai multe ori, ori schimbul de date dintre
autoritati permite ca informatia odatd furnizata este acceptata si utilizata

190 Raportul anual 2025 cu privire la functia publica si statutul functionarului public, https://
gov.md/sites/default/files/users-media/media-15/Raport%202025%20Func%C8%9Bia%20
public%C4%83.pdf
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Dezvoltarea profesionald presupune, inclusiv, liberalizarea accentuata a “pietei” de
dezvoltare profesionald in sectorul public;

- A sasea masurad este includerea dimensiunii sociale si participative. Par-
ticiparea trebuie sd iasa din logica formala a anuntului si a procesului-verbal si
sa intre in logica trasabilitatii, feedback-ului si a co-producerii de politici locale.
Conceptul noului particip.gov.md si Raport privind asigurarea transparentei in pro-
cesul decisional de catre autoritatile administratiei publice centrale in anul 2025™"
aratd cd exact aici sunt astazi lacunele: fragmentare, documentare incompleta si
participare efectiva in scadere. In plus, raportul UE 2025 arati ca inclusiv la nivel
local exista grupuri, precum comunitatile rome, unde capacitatea autoritatilor lo-
cale necesita intarire specifica pentru implicarea acestor categorii de populatie in
procesele de guvernare. Prin urmare, dezvoltarea locala trebuie sa contind compo-
nente clare de incluziune;

- A saptea masura tine de parteneriatele publice-private(PPP-urile). Ace-
sastd forma de colaborare in numele dezvoltarii locale nu trebuie transformate in
solutie universald. OECD avertizeazd ca PPP-urile sunt complexe, riscante dacd
institutiile nu au capacitate adecvata si ca ele trebuie alese numai acolo unde exista
“value for money”, transparenta bugetara si repartizare clara a riscurilor; OECD
mai avertizeaza explicit cd PPP-urile nu sunt in mod obisnuit potrivite pentru teh-
nologii cu schimbare rapidi, cum este IT-ul. In cazul Republicii Moldova, folo-
sirea lor trebuie limitatd la domenii relativ standardizabile la nivel local, precum
iluminat public, eficientd energeticd, unele facilitdti comerciale sau active urbane
generatoare de venit, si numai dupa o triere ex ante riguroasa'®?.

In concluzie, reforma dezvoltirii socio-economice locale ar trebui sa fie unul
dintre pilonii unei reforme comprehensive a administratiei publice locale in Repu-
blica Moldova. Problema principald care trebuie rezolvata in cadrul acestei actiuni
de reforma este cum facem ca institutiile locale existente sa poata produce dezvol-
tare, nu doar sa administreze deficitul de dezvoltare.

1 Raport privind asigurarea transparentei in procesul decisional de catre autoritatile
administratiei publice centrale in anul 2025, https://www.gov.md/sites/default/files/Raport%20
privind%?20asigurarea%?20transparen%C8%9Bei1%20%C3%AEn%20procesul%20decizion-
al%20de%20c%C4%83tre%20autorit%C4%83%C8%9IBile%20administra%C8%9Biei%20
publice%20centrale%20%C3%AEn%20anul%202025.pdf

192 OECD, Recomandation of the Council on Principles for Public Governance of Public-
Private Partnerships, https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/275/275.en.pdf
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4.5. Monitorizarea si evaluarea continua a reformei
administratiei publice subnationale

Reforma actuald a administratiei publice locale se desfasoara fara o analiza
functionala serioasa a administratiei publice locale, adica fara a avea la dispozitie
un “diagnostic” functional, care sa asigure fundamentarea unor actiuni coerente de
reforma. Cu alte cuvinte facem o reforma ,,din mers”, fara a asigura o predictibilitate
si o perspectiva legata de eficienta unor actiuni de reforma.

Din acest considerent, avand in vedere ca reforma administratiei publice lo-
cale este un proces continuu, monitorizarea si evaluarea riguroasa a procesului de
reformare cu toate elementele care-1 definesc, va asigura adaptarea, actualizarea si
,,corectarea” abordarilor reformatoare.

Printre pasii tehnici obligatorii, care necesita a fi facuti se numara:

- Determinarea clara si exhaustiva a formei si continutului notiunii/concep-
tului de ,,viabilitate administrativa”. Trebuie sd mentiondm, ca viabilitatea admi-
nistrativa reprezinta o notiune, care trebuie, inca, “legitimata” in cadrul normativ al
Republicii Moldova, tocmai pentru faptul cd ea include mai multe dimensiuni, care
caracterizeazd si determind intr-o maniera mult mai larga si mai profunda tot spectrul
de caracteristici ale unei unitati administrativ-teritoriale: dimensiunea institutionala,
administrativa, financiara, demografica, teritoriala si functionala. Realizarea acestei
actiuni ne va permite sa facem reforme, nu doar bazate pe praguri demografice, dar
sa venim cu o abordare mult mai holistica si mai profunda de reformare;

- Elaborarea si operationalizarea unei Metodologii de evaluare a ,,viabilitatii
administrative”’, care sa acopere, asa dupa cum este mentionat si in Strategia de
reformd a administratiei publice pentru anii 2023-2030, principalele domenii de in-
teres (viabilitate conform legii, gradul de indeplinire a competentelor, de acoperire
cu servicii — in principal comunale, calitatea §i eficienta serviciilor, resursele mate-
riale, financiare, institutionale etc.);

- Realizarea actiunilor de descentralizare si inversarea ,,trendului” actual de
centralizare a statului. “Activarea” Comisiei Paritare pentru Descentralizare pentru
a asigura transferul progresiv al competentelor catre autoritatile publice locale in
conditia legii'®;

- Elaborarea si implementarea unei Metodologii specifice si a unui set de in-
dicatori in baza carora sd fie realizat procesul de descentralizare a competentelor si
a resurselor emergente;

- Monitorizarea §i evaluarea continua a cadrului normativ si de politici, care
determind forma si continutul actiunilor de reforma;

- Realizarea unei evaluari ex-post dupa un ciclu electoral (4 ani), care va permi-
te Guvernului sa ia decizii bazate pe dovezi, privind eventualele reforme ulterioare.

193 Legea nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativa, https://www.legis.md/cautare/

getResults?doc_id=143037&lang=ro#
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4.6. Relevanta modelului RAFI pentru consolidarea autonomiei
functionale a UTA Gagauzia

Organizarea asimetrica a nivelului intermediar al puterii publice: integrarea
statutului juridic special al Gagauziei in noul model institutional.

Una dintre cele mai complexe probleme ale reorganizarii administratiei publice
subnationale din Republica Moldova priveste integrarea unitatii teritoriale cu regim
juridic special in cadrul unei configuratii institutionale unitare.

Statutul special al Unitétii Teritorial-Administrative Gagauzia (UTAG) este
consacrat prin articolul 111 alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova, precum si
prin Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri),
care stabileste ca autonomia gagauza, reprezintd o forma de autodeterminare a ga-
gauzilor in cadrul statului unitar moldovenesc. In consecinti, reforma administrativ-
teritoriald nu poate afecta sau modifica statutul de autonomie teritoriald, garantat de
Constitutie si alte legi organice.

Totodata, in virtutea autonomiei sale, UTAG are posibilitatea de a examina si
adapta, masurile ce tin de reorganizarea administrativ-teritoriala, inclusiv prin explo-
rarea optiunilor de amalgamare voluntara si dezvoltarea cooperarii intercomunitare,
in conditiile si modalitatile stabilite de cadrul normativ national. Trebuie mentionat,
ca in conditia reorganizarii administrativ-teritoriale a statului, teritoriul autonomiei
gagauze nu este exceptat de la prevederile cadrului legal national si de la actiunile
emergente de reformare a modului de organizare si functionare a sistemului adminis-
trativ din Republica Moldova.

In dezbaterea privind reorganizarea teritoriala a puterii publice subnationale,
statutul juridic al Gagauziei este uneori perceput ca o exceptie care limiteaza posibi-
litatea reorganizarii intregului sistem administrativ. O asemenea abordare porneste
de la premisa existentei unei opozitii Intre organizarea unitara a administratiei pu-
blice si organizarea asimetricd a anumitor colectivitati teritoriale. In opinia noastra,
aceasta premisad nu corespunde evolutiei administratiei publice europene si nici prin-
cipiilor guvernantei multinivel.

Experienta comparatd demonstreaza ca organizarea asimetrica a puterii publi-
ce subnationale reprezintd o caracteristica intdlnitd in numeroase state europene.
Diferentierea statutului juridic al unor teritorii nu constituie o derogare de la principiul
statului unitar, ci o modalitate de adaptare a organizarii institutionale la particularitéti
istorice, culturale, lingvistice sau geografice. In aceste conditii, existenta unor regi-
muri juridice speciale nu exclude functionarea unui sistem administrativ coerent,
cu conditia delimitarii clare a competentelor si a definirii mecanismelor de coope-
rare institutionald.

Pornind de la aceasta premisd, prezentul studiu propune interpretarea Gagau-
ziei nu ca exceptie de la organizarea nivelului intermediar al puterii publice, ci ca
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expresie a organizarii asimetrice a aceluiasi nivel institutional. Aceasta abordare
permite integrarea statutului sau juridic special intr-un model unitar de organizare
administrativa, fard afectarea competentelor conferite prin cadrul constitutional si
legislativ.

Aceasta perspectiva produce o schimbare conceptuala importanti. In loc si fie
analizata in opozitie cu administratia judeteana, Gagauzia este analizata ca una din-
tre formele de organizare ale nivelului intermediar. Diferenta dintre cele doua nu
priveste pozitia ocupata in configuratia institutionala a statului, ci regimul juridic
aplicabil exercitarii competentelor. In consecinti, organizarea asimetrica nu afectea-
za unitatea sistemului administrativ. Ea exprima existenta unor modalitdti diferentiate
de organizare institutionala in cadrul aceluiasi nivel al puterii publice.

Aceasta interpretare este compatibila cu principiile dezvoltate in capitolele
anterioare:

- principiul subsidiaritatii permite exercitarea diferentiata a competentelor

atunci cand aceasta raspunde mai bine particularitatilor teritoriale;

- principiul diferentierii institutionale admite existenta unor forme distincte
de organizare administrativa, in masura in care acestea indeplinesc functii
comparabile;

- principiul integrarii functionale reclama existenta unor mecanisme de
cooperare intre toate componentele nivelului intermediar, indiferent de
particularitatile regimului lor juridic.

Din aceasta perspectiva, Gagduzia trebuie integrata in noul model institutional
prin mecanisme de cooperare si coordonare, nu prin uniformizare administrativa.
Aceasta presupune participarea autoritatilor competente ale Gagauziei la elabora-
rea strategiilor teritoriale, la coordonarea dezvoltarii regionale, la implementarea
programelor finantate din fonduri europene si la utilizarea mecanismelor comune
de planificare si evaluare. In acelasi timp, organizarea statisticd si mecanismele
dezvoltarii regionale trebuie proiectate astfel incat sa permita integrarea Gagauziei
in sistemul national de planificare si monitorizare, fard a afecta particularitatile
statutului sau juridic. Aceasta abordare produce mai multe avantaje;

In primul rdnd, elimina perceptia potrivit cireia reorganizarea nivelului inter-
mediar si statutul special al Gagduziei ar reprezenta obiective incompatibile.

In al doilea rdnd, permite construirea unui model administrativ coerent, ca-
racterizat prin unitate functionald si diversitate institutionala.

In al treilea rand, faciliteaza participarea Gagauziei la mecanismele politicii de
coeziune si ale dezvoltarii teritoriale, fara a modifica fundamentul constitutional al
autonomiei sale.

In al patrulea rdnd, consolideazi caracterul incluziv al reformei administratiei
publice subnationale, evitand aparitia unor structuri administrative paralele sau izo-
late.
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In opinia noastra, aceasta reprezinta una dintre conditiile esentiale pentru succe-
sul reorganizarii teritoriale a administratiei publice din Republica Moldova. Un model
institutional care nu integreaza organizarea asimetrica a puterii publice subnationale
riscd si rimana incomplet. In schimb, un model care recunoaste existenta unor forme
diferentiate de organizare, dar le integreaza functional intr-un sistem administrativ
unitar, raspunde atat principiilor statului unitar, cat si exigentelor administratiei pu-
blice europene.

Rezulta astfel ca organizarea asimetrica nu trebuie perceputa ca o limitare a
reformei, ci ca 0 componenti a acesteia. In aceasta logicd, Gigduzia nu reprezinti o
exceptie de la modelul nivelului intermediar al organizarii puterii publice, ci 0 ex-
presie institutionald particulara a aceluiasi nivel, caracterizata printr-un regim juridic
diferentiat, dar integrata functional in configuratia generald a administratiei publice
subnationale.

4.7. Relevanta modelului RAFI pentru integrarea localitatior
din stanga Nistrului

Statutul localitatilor din stinga Nistrului (Regiunea transnistreana), este
reglementat de articolul 110 alin. (2) din Constitutia Republicii Moldova, care stipu-
leaza ca acest teritoriu beneficiaza de un regim juridic special, ce urmeaza a fi stabilit
prin lege organica. In acest sens, Legea nr. 173/2005, prevede cadrul juridic de orga-
nizare speciald a localitatilor respective. Desi localitatile din stanga Nistrului repre-
zintd parte integrantd a teritoriului national, implementarea reformelor structurale,
inclusiv a Reformei Administrativ-Functionale Integrate (RAFI), este ingreunata.

In acelasi timp, RAFI, poate reprezenta si oferi un instrument de convergent
administrativa dintre cele doud maluri ale Nistrului printr-o abordare graduala,
functionala si diferentiata de apropiere institutionald, administrativa, financiara si
dezvoltativa.

Reintegrarea poate incepe prin actiuni functionale: servicii publice, infra-
structurd, educatie, sdnatate, protectie sociald, evidenta populatiei, combaterea
criminalitatii, dezvoltarea locald, cooperare economica si alte proiecte comune,
care vizeaza ridicarea nivelului de incredere intre cele doud maluri si care con-
tribuie la cresterea nivelului de trai al locuitorilor din stanga Nistrului. Aceasta
logica de actiune este compatibila cu mecanismele existente ale procesului de re-
glementare a diferendului transnistrean, in cadrul carora grupurile de lucru secto-
riale (Chisindu-Tiraspol) abordeaza problemele practice ale vietii oamenilor de pe
ambele maluri ale Nistrului.

In alta ordine de idei, RAFI nu poate substitui eforturile de reglementare politica
si restabilire a controlului constitutional asupra acestei regiuni. Totodata, relevanta
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RAFTI pentru integrarea localitatilor din stdnga Nistrului consta in ,,abordarea” refor-
mei. RAFI insista asupra gradualitatii, consultarii, legitimitatii si consensului social,
proximitdtii si protejarii identitatii locale — principii, care pot contribui la rezolvarea
diferendului transnistrean si pot conduce, intr-un final, la reintegrarea acestei regiuni
in spatiul administrativ si constitutional al Republicii Moldova.

4.8. Sustenabilitatea si ,,universalitatea” reformei administrative
functionale integrate (RAFI)

Reforma Administrativd Functionala Integratda (RAFI) reprezinta un concept
si o initiativa strategica de reformare, fundamentata pe principiile functionalitatii,
si nevoilor de modernizare sustenabild a administratiei publice locale, in acord cu
angajamentele de integrare europeana si cu dinamica social-demografica a Republi-
cii Moldova.

RAFI este gandita ca un cadru de transformare sistemica, capabil sa sustina
continuitatea reformei, adaptarea la specificul local si multiplicarea modelelor
functionale. Reforma depaseste logica simpla a reconfigurarii teritoriale, propunand
o noud abordare de transformare a arhitecturii institutionale, care integreaza lectiile
»istorice” ale proceselor de reforma, provocarile actuale si perspectivele pe termen
mediu si lung ale dezvoltarii locale si regionale in Republica Moldova.

Reforma Administrativa Functionala Integrata (RAFT) este proiectata ca o solutie
integratd, menitd sa alinieze administratia publica locala din Republica Moldova la
standardele europene. Prin caracterul sau adaptiv si reproductibil, RAFI contribuie
la reformarea administratiei publice locale si la atingerea obiectivelor nationale de
dezvoltare durabila.

Dimensiunea sustenabild a RAFI integreaza un mecanism de implementare
etapizat, prevazand reorganizarea UAT-urilor cu o populatie sub 1000 de locuitori,
fara a exclude contextul local, procesele de amalgamare voluntara si dezvoltarea
cooperarii intercomunitare. Reforma este construitd pe principiul adaptarii progre-
sive, ceea ce permite institutiilor sa se dezvolte institutional si functional in ritmuri
proprii, cu sprijin guvernamental, precum si in cadrul unui proces de monitorizare si
evaluare constanta.

Sustenabilitatea este consolidatd prin introducerea unei evaludri ex-post dupa
un ciclu electoral (4 ani), care va permite Guvernului sd ia decizii bazate pe dovezi,
privind eventualele reforme ulterioare. Dupa patru ani, o evaluare ex-post, va fur-
niza date obiective privind eficienta noilor structuri si noii configuratii administra-
tive-teritoriale, oferind baza deciziilor normative ulterioare. Procesul va fi ghidat si
evaluat de indicatori de performanta, gradul de acces la servicii publice si utiliza-
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rea eficientd a resurselor publice. Acest mecanism flexibil evita blocajele politice
sau institutionale si asigura fundamentarea deciziilor pe indicatori de performanta,
eficienta administrativa si satisfactia cetatenilor.

La nivelul II, reorganizarea raioanelor in judete va permite concentrarea
capacitatii administrative, reducerea fragmentarii institutionale si optimizarea resur-
selor. Aceste noi entitati vor actiona ca piloni de guvernanta locala si vor functiona in
sinergie cu instrumentele de dezvoltare regionald, consolidand capacitatea Republi-
cii Moldova de a absorbi fonduri europene si de a implementa politici teritoriale inte-
grate. Noua arhitectura administrativa va permite o distributie mai echitabila a resur-
selor, consolidarea capacitatii administrative la nivel judetean si integrarea coerentd
cu sistemul de planificare si finantare regionald, prin armonizarea competentelor cu
cele ale Agentiilor de Dezvoltare Regionala si ale serviciilor deconcentrate.

Autoritdtile judetene vor exercita un rol de sprijin strategic si operational in ra-
port cu unitdtile administrativ-teritoriale de nivelul I, asigurdnd coeziunea functionala
si compensarea diferentelor de capacitate administrativa, Tn mod special pe dimen-
siunile de atragere a fondurilor si a investitiilor, planificare urbana, digitalizarea si
modernizarea serviciilor, dezvoltarea economica locald, precum si pe dimensiunea
oricarui suport juridic si administrativ.

Universalitatea RAFI deriva din arhitectura sa metodologica si functionala.
Modelul este aplicabil intr-o varietate de contexte administrativ-teritoriale, datorita
principiului abordarii individuale, diferentiate si respectarii autonomiei locale. Prin
combinarea masurilor de reorganizare administrativ-teritoriald normativa, amalga-
mare voluntara si cooperare intercomunitara la nivelul I si integrarea functionala a
nivelului judetean in arhitectura dezvoltarii locale si regionale, RAFI evitad aplicarea
unor solutii uniforme, ineficiente in realitati eterogene.

Abordarea RAFI este replicabila si gradual extensibila, asigurand premisele
unei reforme scalabile, care poate fi ajustatd in functie de dinamica demografica,
capacitatea administrativa locald si judeteand, precum si impactul socio-economic
al interventiilor. Astfel, RAFI este compatibila cu o viziune de dezvoltare teritoriala
policentrica, integrata si durabila.

RAFI propune un model de continuitate institutionala si guvernanta adaptiva,
un model de guvernanta a reformei, care transcende ciclurile politice si favorizeaza
continuitatea politicilor publice, asigurand ireversibilitatea si sustenabilitatea refor-
mei.

RAFIreprezinta un cadru functional durabil, menit sd modernizeze administratia
publica in conformitate cu standardele europene, sa optimizeze raportul cost-calitate-
eficienta al serviciilor publice locale si sa contribuie la consolidarea statului de drept
si a democratiei locale In Republica Moldova.
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4.9. Etapele principale ale reformei si calendarul orientativ de
implementare

1) Initiere si consultari publice (inceputul anului 2026)

— FElaborarea si prezentarea Viziunii asupra reformei structurale si functionale
a administratiei publice subnationale

— Elaborarea si implementarea unei Strategii de comunicare;

— Consultari largi in societate - cu primari, consilii raionale, mediul acade-
mic, partenerii de dezvoltare, societate civila si cetateni.

2) Impulsionarea Procesului de amalgamare voluntara a UAT (pe parcur-
sul anului 2026)

Voluntar, localitatile pot alege sd se comaseze pentru a crea unitati mai mari
si mai eficiente cu scopul de a crea primarii capabile sa gestioneze servicii moder-
ne si proiecte investitionale. Procesul se bazeaza pe cadrul legal adoptat, inclusiv
Legea cu privire la amalgamarea voluntara a UAT si metodologia aferentd. La
finalul perioadei initiale de amalgamare voluntard (2026), autoritdtile vor evalua
rezultatele si vor adapta politicile pentru consolidare ulterioara. Amalgamarea vo-
luntara urmeaza a fi transformata intr-un proces continuu, adaptiv si atractiv pentru
consolidarile teritoriale ulterioare.

Impulsionarea procesului de amalgamare voluntara presupune:

— Modificarea cadrului legal, care sa stabileasca locul si rolul amalgamarii

voluntare in cadrul reformei administratiei publice.

- Simplificarea procedurilor si mecanismelor de amalgamare voluntara.

— Cresterea consistentei pachetelor financiare de sustinere, orientarea re-
surselor partenerilor de dezvoltare pentru sprijinirea concretd (investitii
in infrastructura, creare de capacitati institutionale, s.a.) a procesului de
amalgamare, inclusiv, alinierea stimulentelor la oportunitatile financiare
ale UE.

3) Dezvoltarea cooperirii intercomunitare (CIC) (pe parcursul anului
2026)

— Includerea cooperarii comunitare in cadrul strategic de politici, care vizea-
za reformarea administratiei publice locale.

— Analiza si amendarea cadrului legal in vederea recunoasterii si valorificarii
potentialului CIC.

- Elaborarea si aprobarea unei politici nationale privind CIC.

— Elaborarea cadrului metodologic pentru implementarea CIC.
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4) Elaborarea, consultarea si adoptarea pachetului de masuri normative
care sa asigure consolidarea administratiei publice locale de nivelul I si de nive-
lul II (pe parcursul anului 2026)

— Elaborarea si aprobarea unei Metodologii operationale de reorganizare ad-
ministrativ-teritoriala;

— Reorganizarea unitatilor administrativ-teritoriale cu mai putin de 1.000 locu-
itori, dupa incheierea etapei initiale a procesului de amalgamare voluntard. Scopul
este, ca alegerile locale din 2027 sa se desfasoare conform noii structuri administra-
tiv-teritoriale;

— Reorganizarea raioanelor prin consolidarea a 32 raioane actuale 1n judete,
capabile sa gestioneze servicii publice cu caracter regional si sa contribuie la dezvol-
tarea teritoriald integrate;

— Adoptarea “pachetului ““ de masuri legislative emergente procesului de re-
forma;

— Posibile modificari includ si cele ale Codului electoral, pentru a adapta ca-
drul la noile entitati teritoriale;

— Instituirea Fondului de Consolidare Teritoriald, care sa acopere costurile
de tranzitie, pachetul de sprijin pentru noile UAT, digitalizarea serviciilor publice
locale etc.

— Completarea cadrului de reglementare si cel de politici, referitor la dezvolta-
rea oraselor- poli de crestere, cu includerea suplimentara in programele de dezvolta-
re nationald a 3 orase — potentiale resedinte de judet: Balti, Causeni, Hancesti.

5) Continuarea reformelor de descentralizare, cu preciadere a celor aferen-
te cresterii capacititii functionale, reformarea finantelor publice locale, delimi-
tarii si transferului patrimonial, stimularii dezvoltarii economice locale

- reforma profunda a finantelor publice locale;
- Reforma dezvoltarii locale

6) Implementarea efectiva a reformei (2027-2031)
Continuarea procesului de descentralizare.
— Continuarea procesului de amalgamare voluntara.
— Dezvoltarea continud a cooperarii intercomunitare.
— Modernizarea prestarii serviciilor publice locale.
— Consolidare capacitatilor institutionale ale APL.
— Dezvoltarea competentelor functionarilor din APL si a alesilor locali.

7) Monitorizare si evaluare (2027-2031)

— Stabilirea unui Cadru de monitorizare si evaluare pentru a decide, ulterior,
directia in care trebuie continuata si dezvoltatd reforma;
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— Elaborarea unui Ghid post-amalgamare, care sa sprijine autoritdtile amalga-
mate in perioada de tranzitie si post-tranzitie;

— Stabilirea unui calendar national predictibil cu pregatirea etapelor ulterioare
ale reformei, inclusiv, tranzitia cdtre reorganizare normativa tintita, in caz ca proce-
sul de amalgamare voluntara nu inregistreaza rezultate notabile si scontate.

Actorii implicati

> Autorititi publice
— Guvernul Republicii Moldova — initiazd si coordoneaza implementarea,
organizeaza consultdrile publice, elaboreaza legislatia.
— Parlamentul Republicii Moldova — adopta pachetul legislativ si eventuale
modificari ale Codului electoral.
— Consiliile locale si primarii — participa direct la consultdrile publice, la pro-
cesul de amalgamare si reorganizare teritoriald.

» Mediul academic, Societate civila si experti
— Mediul academic, ONG-uri, experti in administratie publica si autoritati lo-
cale participa la consultari publice, la definirea solutiilor optime de reforma
administrativ-teritoriala.

> Cetateni

— Implicarea cetatenilor este promovata prin consultari publice si dezbateri
privind impactul asupra comunitatii si serviciilor publice.
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5. Concluzii si recomandari strategice si operationale

Reforma administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, prin reintroducerea
judetelor si consolidarea unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul intai, im-
pulsionarea amalgamarii voluntare si dezvoltarea cooperdrii intercomunitare, re-
forma finantelor publice locale si a dezvoltarii locale nu reprezintd doar o necesi-
tate conjuncturald cu caracter tehnic, ci un imperativ strategic obligatoriu pentru
modernizarea si dezvoltarea ascendenta a statului. Actualul sistem, marcat de o
fragmentare excesiva si de o incapacitate cronicd de a genera dezvoltare si bunds-
tare, s-a transformat in obstacol pentru progresul socio-economic si a aspiratiilor
europene.

Principalele concluzii ale prezentei Propuneri de politica publica subliniaza
ca:

- Eficienta necesita scara: autoritdtile locale de nivel I reorganizate si
autoritatile judetene de nivel II, ofera masa criticd necesara pentru gesti-
onarea infrastructurii locale si regionale, a serviciilor publice specializate,
transformand administratia dintr-un simplu distribuitor de salarii intr-un
agent al dezvoltarii;

- Autonomia fara resurse este imposibila: descentralizarea fiscala si dezvol-
tarea locala trebuie sa insoteasca reorganizarea teritoriala teritoriala, oferind
unitatilor administrativ-teritoriale consolidate instrumentele necesare pen-
tru a-si finanta propriile proiecte si a reduce dependenta de centru.

- Distribuirea responsabilitatilor trebuie sa fie functionala: partajarea clara a
competentelor elimind confuzia institutionala si apropie decizia de populatie,
asigurand in acelasi timp ca nicio sarcind administrativd nu ramane neaco-
perita din cauza lipsei de capacitate.

Recomandairile strategice esentiale se rezuma la urmatoarele:

- Asumarea angajamentului politic ferm: reforma trebuie sa fie asumata la cel
mai nalt nivel politic, dincolo de interesele de partid, de grup si electorale
de scurta durata, fiind prezentata ca un pilon necesar al procesului ireversi-
bil de aderare la Uniunea Europeana;

- Asigurarea consensului social: reforma nu poate si nu trebuie transformata
intr-o reformd promovata doar de guvernare. Astfel de reforme trebuie sa
beneficieze de sprijinul majoritatii polulatiei;

- Investitii strategice in capitalul uman: succesul noilor structuri administra-
tiv-teritoriale depinde de atragerea si mentinerea in teritoriu a unui numar
suficient de profesionisti calificati. Este necesara o reforma a salarizarii n
administratia publica locald, bazata pe meritocratie si corelata cu criterii de
performantd, precum si dezvoltarea unui sistem de formare si dezvoltare
profesionala a angajatilor din cadrul serviciului public.
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- Digitalizarea trebuie sa fie o componenta indispensabila a reformei: teh-
nologia trebuie folositd pentru a compensa distanta fizicd dintre cetatean si
noile centre administrative, asigurand accesul plenar la servicii publice de
calitate, indiferent de locatie si distanta.

- Comunicare permanenta si transparentd totala: populatia trebuie sa
inteleaga ca scopul reformei nu este eliminarea identitatii locale, ci asigu-
rarea unor conditii de viatd decente, comparabile cu standardele europene,
asigurate prin utilizarea rationala si eficienta a banului public.

In concluzie, Republica Moldova se afla in fata unei oportunititi istorice. Tre-
cerea la modelul judetean si optimizarea unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul
I, va crea o administratie publica subnationala rezilientd, capabila sa absoarba fon-
durile europene si sa ofere populatiei servicii la standarde moderne. Orice amanare
sau tergiversare a acestei reforme va adanci decalajul de dezvoltare si va compromite
parcursul european al tarii.
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