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Republic of Moldova has clearly established the strategic direction of de-

velopment – the European integration. In this context, it requires a deep reform 

in all spheres of social life according to the EU standards, including the territo-

rial-administrative delimitation. The system of territorial-administrative orga-

nisation of the Republic of Moldova still supports the consequences of the Soviet 

totalitarian system which is manifested by the excessive fragmentation of the te-

rritory.  

It is analyzed the impact of the excessive fragmentation in small administ-

rative entities as a dimension and capacity for democracy development at the 

local level. In conditions of the insufficient resources, specific to this system, the 

local authorities cannot provide citizens with the qualitative public services. 

It is justified the idea of administrative-territorial achievement whose pur-

pose should be the territorial consolidation by respecting the norms and current 

practices of the European space, including the accession to the parameters set 

by Nomenclature of Territorial Units for Statistics (NUTS). 

 

După parafarea, la 29 noiembrie 2013, a Acordului de Asociere şi prevede-

rile Zonei de Comerţ Liber, Aprofundat şi Cuprinzător între Republica Moldova 

şi Uniunea Europeană, integrarea europeană a devenit o prioritate strategică a 

politicii interne şi externe a Republicii Moldova. Semnarea, în anul curent a 

Acordului  de Asociere va aduce Republicii Moldova nu numai benefici, dar va 

însemna şi un efort considerabil pentru alinierea la standardele europene, mult 

mai înalte decât cele existente. Urmează un amplu proces de reformare şi mode-

rnizare a tuturor sferelor vieţii cu un scop foarte clar – ralierea la aceste standar-

de. Una din problemele primordiale care trebuie soluţionate prioritar este cea a 

unei administrări eficiente a treburilor publice. Parcursul European al Republicii 

Moldova este irealizabil fără eficientizarea şi modernizarea administraţiei publi-

ce care, prin rolul pe care îl îndeplineşte şi mijloacele de acţiune de care dispu-

ne, poate impune societăţii direcţiile, etapele, ritmurile, priorităţile şi standarde-

le de dezvoltare.  

Repercusiunile delimitării teritorial-administrative sovietice. Către mo-

mentul declarării suveranităţii teritoriul R.S.S. Moldoveneşti era delimitat în 40 

de raioane care includeau 881soviete săteşti, 21 de oraşe, dintre care 10 de su-
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bordonare republicană şi 11 de subordonare raională, 49 aşezări de tip orăşenesc 

[19, p.5]. Fiecărui raion îi revenea, în medie, câte 76.000 locuitori, unele având 

cu mult sub media generală: Căinari – 42,7 mii, Taraclia – 44,3 mii, Şoldăneşti 

– 45,8 mii, Leova – 52,8 mii; şi o suprafaţă medie de 800 km
2
 [14, p.8]. 

Sistemul sovietic de administrare se caracteriza printr-o fărâmiţare excesi-

vă a teritoriului. În perioada postbelică numărul raioanelor a variat în limitele a 

18-60 unităţi. Ca o consfinţire ideologică a „consolidărilor-divizărilor” raioane-

lor în timpul sovietic a fost postulatul cu privire la „unitatea politică şi economi-

că a administraţiei în raion, care este un punct nodal, unde sunt realizate directi-

vele partidului şi puterii Sovietice”. Când avea loc consolidarea raioanelor, 

drept rezultat trebuia să fie „micşorarea cheltuielilor pentru aparatul de stat”, iar 

în cazul fragmentării – „de a apropia puterea de populaţie” [9, p.7]. În continua-

re, pentru a exemplifica cele afirmate anterior, prezint, foarte succint, câteva re-

pere ale evoluţiei delimitării teritorial-administrative ale R.S.S. Moldoveneşti în 

componenţa URSS:  

• După ocuparea Basarabiei la 28 iunie 1940, autorităţile sovietice au între-

prins măsuri energice privind instaurarea noului regim. În luna noiembrie 1940 

prezidiul Sovietului Suprem al RSS Moldoveneşti a stabilit noua delimitare teri-

torial-administrativă: 6 judeţe, 58 raioane, 14 oraşe, inclusiv 4 de subordonare 

republicană, 11 orăşele şi peste 1100 sate [24, p.27]. 

• La data de 1 ianuarie 1941 erau 6 judeţe (Bălţi, Bender, Cahul, Chişinău, 

Orhei, Soroca),  58  de raioane, 1132 soviete săteşti, 4 oraşe de subordine repub-

licană, 10 oraşe de subordine raională şi 8 „aşezări de tip orăşenesc” [33, 

p.304]. 

• La începutul anului 1947 erau aceleaşi 6 judeţe, dar deja 54 de raioane, 

1143 soviete săteşti, 3 oraşe de subordine republicană, 8 „aşezări de tip orăşe-

nesc” [34, p.XIV]. 

• În ianuarie 1952 raioanele existente au fost grupate în patru districte 

(Bălţi, Chişinău, Tiraspol şi Cahul), care au existat o perioadă foarte scurtă – pâ-

nă la 15 iunie 1953. 

• Către 1 ianuarie 1955 erau 60  de raioane, 700 soviete săteşti, 7 oraşe de 

subordine republicană, 8 oraşe de subordine raională [27, p.5-7]. 

• La începutul anului 1956 în RSSM erau 60 de raioane şi 700 soviete 

săteşti, 15 oraşe dintre care 4 de importanţă republicană şi 18 aşezări de tip oră-

şenesc [28, p.23]. 

• Trei ani mai târziu, la începutul anului 1959 erau 40 de raioane şi 678 so-

viete săteşti, 17 oraşe dintre care 4 de importanţă republicană şi 21 aşezări de tip 

orăşenesc [29, p.38-39].  

• Deja la începutul anului 1960 erau 35 de raioane şi 678 soviete săteşti, 17 

oraşe dintre care 4 de importanţă republicană şi 21 aşezări de tip orăşenesc [30, 

p.49]. 
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• În martie 1961 erau 35 de raioane, 607 soviete săteşti, 13 oraşe de subor-

dine raională şi 16 „aşezări de tip orăşenesc” [26, p.5-6]. 

• La începutul anului 1962 în RSSM erau 35 de raioane şi 607 soviete să-

teşti, 17 oraşe dintre care 4 de importanţă republicană şi 21 aşezări de tip orăşe-

nesc [31, p.33].  

• La începutul lunii aprilie 1964 în RSSM erau 18 raioane şi 608 soviete 

săteşti, 18 oraşe dintre care 8 de importanţă republicană şi 22 aşezări de tip oră-

şenesc [32, p.35].  

• La data de 1 octombrie 1974 erau 33 de raioane, 706 soviete săteşti, 12 

oraşe de subordine raională şi 33 de „aşezări de tip orăşenesc” [18, p.5-6]. 

• În anul 1981, erau 39 de raioane, 771 soviete săteşti, 9 oraşe de subordo-

nare republicană, 21 oraşe de subordine raională şi 45 de „aşezări de tip orăşe-

nesc”.  

• În anul 1986, erau 40 de raioane şi 817 soviete săteşti. Ulterior, numărul 

raioanelor rămâne constant – 40, în schimb numărul sovietelor săteşti a fost în 

creştere: 1987 – 827, 1988 – 831, 1989 – 829, 1990 – 854, 1991 – 881 [7, p.14]. 

Sistemul de organizare teritorial-administrativă al statului sovietic stabilit 

în condiţiile societăţii totalitare şi bazat pe principiile centralizării excesive nu 

corespundea cerinţelor societăţii democratice şi relaţiilor economice de piaţă. 

Acestui sistem, îi era caracteristică fărâmiţarea excesivă a teritoriului, ceea ce 

nu permitea crearea unui fundament economic durabil şi a unor structuri admi-

nistrative eficiente.  

Reforme şi contrareforme în anii independenţei. Administraţia publică 

locală a fost cea care a suferit cele mai frecvente reorganizări de la 1991 încoa-

ce. În perioada celor peste două decenii de independenţă s-au întreprins mai mu-

lte acţiuni privind reorganizarea mecanismelor administrative la nivel local, dar 

acestea s-au dovedit a fi insuficiente şi ineficient realizate, iar în unele cazuri au 

fost respinse ostentativ de actorii politici şi de către funcţionarii din autorităţile 

administrative care nu au avut suficientă dexteritate să conştientizeze necesita-

tea schimbărilor operate sistemului administrativ local. La general, reforma şi 

restructurarea administraţiei publice locale au fost realizate în funcţie de schim-

bările de ordin politic şi nu în baza unui plan coerent şi consecvent de lungă du-

rată. 

Sub aspect cronologic, procesul de reformare a delimitării teritorial-admi-

nistrative a Republicii Moldova în cele peste două decenii de independenţă a pa-

rcurs trei faze distincte: 

Prima fază – perpetuarea delimitării teritorial-administrative centralizate de 

tip sovietic, care cuprinde perioada de la declararea Independenţei până la data 

intrării în vigoare a Legii nr.191-XIV din 12.11.1998. 

A doua fază – încercarea de a edifica sistemul teritorial-administrativ în 

spiritul principiilor descentralizării, care a durat  de la data intrării în vigoare a 
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Legii nr.191-XIV din 12.11.1998 până în anul 2003, când a fost pusă în aplicare 

Legea nr.764191-XV din 27.12.2001. În anul 1999, Republica Moldova urmând 

tendinţa generală din statele membre ale Uniunii Europene a procedat la reduce-

rea numărului de unităţi administrativ-teritoriale de nivelul doi, înlocuind cele 

32 de raioane cu 10 judeţe. De asemenea, a fost redus numărul de unităţi admi-

nistrativ-teritoriale de bază prin comasarea unor sate în comune. Unul din sco-

purile acestei reforme a fost consolidarea sistemului economic regional şi local, 

care asigură autonomia financiară prin lărgirea bazei impozabile a teritoriului şi 

obţinerea veniturilor adecvate acoperirii necesităţilor locale [21, p.59]. 

Deoarece organizarea teritorial-administrativă bazată pe judeţe a funcţionat 

efectiv doar trei ani, este foarte dificil de realizat o analiză amplă a efectelor im-

plementării acestei reforme. La general, e acceptată ideea că, judeţele, având o 

capacitate administrativă mai mare, posedă şi mai multe posibilităţi comparativ 

cu raioanele, care fiind mai mici ca dimensiuni, dar şi ca potenţial material, 

uman şi financiar, au posibilităţi limitate de a rezolva eficient necesităţile popu-

laţiei Judeţele au fost mai bine dotate din punct de vedere economic şi social, 

având o infrastructură cu mult mai puternică şi chiar o identitate în formare.  

Cea de-a treia fază – revenirea la delimitarea teritorial-administrativă cent-

ralizată, care  începe în 2003 şi durează până în prezent [4, p.72]. Din mai 2003, 

s-a revenit la sistemul raional de organizare administrativă a teritoriului şi reor-

ganizare a administraţiei publice locale, iar numărul unităţilor administrativ-te-

ritoriale de nivelul întâi a fost majorat aproximativ cu 30 la sută faţă de sistemul 

administrativ precedent [21, p.59]. Imediat după implementarea antireformei, 

numărul consilierilor raionali a crescut de la 344 la 1284, numărul angajaţilor în 

aparatele preşedinţilor de raioane era de 4640 faţă de 2060 în aparatele consilii-

lor judeţene. Numărul angajaţilor în primăriile rurale a crescut de la 6534 până 

la 9306, iar a celor din primăriile orăşeneşti de la 989 la 1173 [16, p.19]. E lesne 

de observat că numărul funcţionarilor a crescut considerabil, iar declaraţiile re-

feritor la reducerea numărului de funcţionari la nivel local au fost, de fapt, un si-

mplu truc propagandistic. 

Impactul fragmentării teritoriale excesive. La 1 ianuarie, 2012 în Repu-

blica Moldova erau 5 municipii, 60 de oraşe şi 917 comune ce aveau în compo-

nenţa lor 659 de localităţi. Un exerciţiu simplu de matematică ne arată că în su-

mă avem 982 de colectivităţi teritoriale locale (unităţi administrativ-teritoriale 

de nivelul I) [1, p.13]. 

Majoritatea acestor colectivităţi teritoriale locale se află în imposibilitatea 

de a se întreţine financiar prin taxele şi impozitele locale colectate. În consecin-

ţă puterea locală nu poate asigura acordarea serviciilor publice necesare iar po-

pulaţia, evident, este privată de aceste servicii. Autorii „Strategiei Europene a 

Republicii Moldova”, publicată în anul 2005, constatau că deficienţele existente 

în administraţia publică locală - „veriga cea mai slabă din sistemul administraţi-
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ei publice moldoveneşti”, pot fi grupate în câteva categorii, care şi după un de-

ceniu, au rămas aceleaşi: „1) insuficienţă mijloacelor financiare pentru acoperi-

rea responsabilităţilor date autorităţilor locale, cea ce poate fi considerat ca „li-

mitarea” autonomiei financiare; 2) lipsa unei delimitări clare a competenţelor 

dintre stat şi autorităţile publice locale, precum şi dintre diferite nivele ale admi-

nistraţiei publice locale; 3) ingerinţa autorităţilor publice centrale în domeniile 

ce ţin de competenţa administraţiei publice locale; 4) starea incipientă a dialo-

gului instituţional dintre stat şi autorităţile publice locale, precum şi dintre dife-

rite asociaţii ale autorităţilor administraţiei publice locale” [21, p.60]. 

Deşi Legea privind organizarea administrativ-teritorială a Republicii Mol-

dova nr.764-XV  din  27.12.2001 (art.17, pct.2) prevede că „unitatea administ-

rativ-teritorială de sine stătătoare se formează dacă are o populaţie, de regulă, de 

cel puţin 1500 de locuitori şi dispune de mijloace financiare suficiente pentru 

întreţinerea aparatului primăriei şi instituţiilor sferei sociale”, aproximativ 27 la 

sută dintre acestea nu corespund normei legale, având o populaţie mai mică [15, 

p.44], iar 86 la sută din localităţile Moldovei au mai puţin de 5 mii de locuitori, 

inclusiv şi 9 oraşe [35]. Fragmentarea teritorială persistă şi la nivelul intermedi-

ar. Raionul Basarabeasca cu 28847 de locuitori este de 4,35 ori mic decât raio-

nul Orhei, cel mai mare ca număr de populaţie (125557 locuitori). După numă-

rul colectivităţilor locale – şase la număr, acelaşi raion este mai mic de 6,2 ori 

decât raionul Floreşti cu 37 colectivităţi locale, iar după suprafaţă sa – 290 km
2
 

este mai mic de 5,2 ori decât raionul Cahul, cel mai mare raion ca suprafaţă şi 

care are 1545 km
2
 [1, p.13, 33; 13, p.64]. 

Problema fragmentării excesive a teritoriului Republicii Moldova a fost 

analizată şi în „Strategia naţională  de descentralizare”, adoptată la 5 aprilie 

2012 şi care constata că „fragmentarea administrativ-teritorială condiţionează în 

mod fundamental descentralizarea funcţională, fiind în fapt un obstacol în calea 

reformei. Menţinerea unei structuri puternic fragmentate, în condiţiile lipsei 

unei baze fiscale, va face imposibilă atribuirea unor funcţii semnificative autori-

tăţilor APL de nivelul întâi şi consolidarea autonomiei locale” [11, cap.IV]. 

Din aceste constatări ar fi fost firesc să se ajungă la concluzia că o descent-

ralizare, în înţelesul deplin al noţiunii, nu poate fi realizată fără reforma organi-

zării teritorial-administrative existente. Dar în „Obiectivul specific pentru capa-

citatea administrativă” se vorbeşte doar de „examinarea oportunităţilor de raţio-

nalizare a structurilor administrativ-teritoriale”. În scopul anihilării efectelor 

„fragmentării administrative excesive care generează lipsa de eficienţă” se „pro-

pune realizarea unor activităţi ce vor conduce la explorarea unor soluţii bazate 

pe două modele de acţiune: a) modelul normativ – amalgamarea unităţilor admi-

nistrativ-teritoriale sau consolidarea administrativă, astfel încât să fie respectate 

principiile şi criteriile de eficienţă, să crească accesul beneficiarilor la serviciile 

publice şi, implicit, calitatea acestor servicii; b) modelul cooperant – dezvolta-
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rea instrumentelor specifice cooperării intermunicipale şi de stimulare a acesteia 

(în special financiare), astfel încât serviciile publice să fie furnizate în comun de 

mai multe UAT, sporind accesul la serviciile publice prestate şi calitatea acesto-

ra”
 
[11]. 

Analiza documentului ne face să ajungem la concluzia că cele două modele 

nu vor fi implementate, ci în baza lor „se vor căuta soluţii”. Faptul că Strategia 

nu vizează reformarea structurii teritorial-administrative existente a fost foarte 

ferm declarată de V.Grosu, vice-ministru al Justiţiei, care a prezentat proiectul 

în Parlament. La întrebarea deputatului I.Dodon: „este sau nu scopul final al 

acestei Strategii întoarcerea la judeţe în Republica Moldova?”, V.Grosu a răs-

puns: „nu se regăseşte ceea ce dumneavoastră aţi menţionat printre obiectivele 

acestei Strategii”. Faptul a fost confirmat şi de Preşedintele Parlamentului de 

atunci, M.Lupu: „Pentru a pune punct la tot felul de neînţelegeri sincere sau la o 

înţelegere foarte bună a sensului, dar speculaţii pe această temă, eu am să vă 

dau, stimate coleg, un răspuns foarte clar la acest subiect: nu! Şi este categoric 

acest ”nu”. Noi vorbim de consolidarea autonomiei publice locale, şi nu vorbim 

de reorganizarea teritorial-administrativă a ţării” [35].  

Autorii Strategiei de descentralizare a Republicii Moldova au elucidat un 

şir de carenţe caracteristice administraţiei publice locale, printre care enumerăm 

următoarele: a) capacitatea redusă a autorităţilor publice locale din mediul rural 

(care reprezintă 94% din numărul total) de a furniza servicii publice, rolul lor 

reducându-se la unul de reprezentare, şi nu de asigurare a unor servicii comuna-

le propriu-zise; b) capacitatea redusă de planificare strategică şi de administrare 

a diverselor resurse la nivelul autorităţilor publice locale de nivelul I; c) lipsa 

performanţei funcţionale a autorităţilor publice locale cauzată de limitările de 

personal şi de practicile defectuoase în managementul resurselor umane; d) par-

ticiparea relativ pasivă a populaţiei la procesul electoral şi la cel decizional; e) 

gradul scăzut de reprezentativitate a aleşilor locali [11]. 

Dependenţa financiară a autorităţilor publice locale. Fragmentarea teri-

torială excesivă are şi alte consecinţe asupra structurii organizaţionale şi a func-

ţionării eficiente a autorităţilor administraţiei publice locale. Baza fiscală şi ve-

niturile colectate pe teritoriul unei entităţi administrative locale sunt insuficiente 

pentru a menţine un aparat administrativ care să poată asigura servicii publice, 

mai ales că cheltuielile alocate la salarizarea personalului constituie cel mai im-

portant articol din cheltuielile bugetelor locale. În trei cele mai mici raioane ale 

Moldovei (Basarabeasca, Şoldăneşti, Dubăsari) media cheltuielilor administrati-

ve pe cap de locuitor este de 2,6 ori mai mare decât în trei cele mai mari raioane 

(Hânceşti, Cahul, Orhei) [13, p.64]. Costurile administrative generale ale autori-

tăţilor publice locale în anul 2009 erau următoarele: în cele cu mai puţin de 

1500 de locuitori – 227,8 lei pentru o persoană (15,4% din totalul cheltuielilor); 

cele ce aveau între 5001 şi 10000 de locuitori – 76,3 lei de persoană (6,4% din 
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totalul cheltuielilor). E lesne de observat că povara fiscală legată de întreţinerea 

aparatului administrativ cu o populaţie de până la 1500 locuitori este de trei ori 

mai mare decât în cazul primăriilor cu peste 5000 de persoane rezidente. În 65 

de colectivităţi locale care au sub 1500 de locuitori, cheltuielile au constituit pe-

ste 20% din bugetele lor [13, p.64]. Dacă e să facem o analiză reală, frecvenţa 

interacţionării cetăţeanului cu autoritatea publică locală este una redusă – o dată 

sau de două ori pe an. Nu este logic de a întreţine din bugetul public aparatul 

administrativ, cu atât mai mult că acesta nu prea are mari posibilităţi de a face 

ceva pentru cele o mie sau două mii de locuitori ale localităţii lor. Sumele eco-

nomisite din cheltuielile legate de întreţinerea aparatului administrativ ar fi mult 

mai necesare în domenii ca educaţie, medicină sau  infrastructură. 

În majoritatea bugetelor administraţiei publice locale, cu excepţia primării-

lor mari, cum ar fi Chişinău şi Bălţi, ponderea taxelor locale, a veniturilor prop-

rii şi veniturilor defalcate de la impozitele generale de stat este foarte mică. Pri-

măriile depind foarte mult de transferurile din bugetul de stat (58% dacă ţinem 

cont de Chişinău şi Bălţi şi 70% fără aceste două municipii), ceea ce le face sla-

be din punct de vedere financiar în exercitarea responsabilităţilor. Cheltuielile 

autorităţilor locale au constituit aproximativ 24% din cheltuielile generale con-

solidate ale autorităţilor în ultimii ani. Majoritatea cheltuielilor autorităţilor lo-

cale sunt destinate educaţiei – aproximativ 60% din cheltuielile totale ale buge-

telor locale, fiind vorba în special de salarii. Următoarele cele mai mari cheltui-

eli ale bugetelor locale sunt cheltuielile administrative (7% din totalul bugetelor 

locale) şi protecţia socială (10%) [15, p.46]. 

Referitor la dependenţa financiară a autorităţilor locale menţionez că prob-

lema nu constă neapărat în majorarea sumelor de bani puse la dispoziţia lor. So-

luţia ar consta în crearea unui mecanism de gestionare eficientă a banilor. Banii, 

fără potenţial uman şi tehnic pentru asimilarea lor, nu vor produce efectele sco-

ntate. Competenţele în materie de gestionare a banilor publici se reduc la respo-

nsabilitatea de a finanţa instituţiile bugetare după tipul lor (şcoli, grădiniţe, insti-

tuţii medicale, dar nu după tipul funcţiei sociale (învăţământ, asistenţă medica-

lă). Formarea bugetului la nivel de instituţie se realizează în baza normativelor 

de ramură stabilite. Astfel, autorităţile administraţiei publice locale sunt limitate 

în posibilitatea de a optimiza resursele. Rezolvarea acestor probleme se propune 

doar în baza metodelor monetar-fiscale şi de control. În acelaşi timp nu e luat în 

consideraţie faptul că majorarea mijloacelor financiare nu va fi de folos în cazul 

în care colectivităţile locale nu vor dispune de potenţial uman şi material pentru 

asimilarea lor. 

Fărâmiţarea teritorială duce la dispersarea banului public, la cheltuirea ira-

ţională. Chiar dacă sumele sun mari, se dispersează şi nu sunt suficiente pentru 

a realiza ceva consistent. Mitul că „banii rezolvă toate problemele” este foarte 

popular în mediul funcţionarilor, de altfel ca şi mitul că prin „emiterea unui or-
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din” şi a „creării unui organ de control” lucrurile se aranjează de la sine. Dar din 

păcate, respectivele mituri nu au nimic comun cu realitatea. Atunci când redist-

ribuirea fluxurilor financiare este preferată schimbărilor de sistem, nu există 

premise pentru ameliorarea situaţiei şi chiar este contraproductivă. Schimbările 

în sistemul de redistribuire a banilor publici fără o redistribuire clară a compete-

nţelor şi responsabilităţilor autorităţilor publice în materie de acordare a servici-

ilor publice nu va ameliora situaţia existentă, dar o poate şi agrava. Colectivită-

ţile teritoriale locale de dimensiuni mici, chiar de vor beneficia de bugete mai 

mari nu vor fi în stare să asigure acordarea de servicii publice de calitate în do-

meniul medical, învăţământ sau de infrastructură. 

Statutul şi eficienţa autonomiei locale este determinată de volumul de com-

petenţe atribuite, asigurate cu resurse corespunzătoare pentru exercitarea lor cu 

randament maxim. Consolidarea colectivităţilor teritoriale locale este necesară 

tocmai din acest punct de vedere: pentru a satisface cât mai pe deplin interesele 

locuitorilor, autorităţile publice locale trebuie să dispună de un anumit volum de 

competenţe; aceste competenţe pot fi realizate cu succes doar în cazul când au-

toritatea publică locală dispune de suficiente resurse financiare, materiale, orga-

nizaţionale şi umane pentru realizarea lor; consolidarea colectivităţilor teritoria-

le locale ar avea ca efect crearea unor entităţi care ar dispune de un potenţial 

mai mare pentru îndeplinirea competenţelor atribuite şi, în ultimă instanţă, ar sa-

tisface mai pe deplin necesităţile populaţiei. 

Servicii publice locale ineficiente. Majoritatea autorităţilor publice locale 

se află în incapacitatea de a oferi servicii publice de calitate locuitorilor. Majori-

tatea autorităţilor administraţiei publice locale din mediul rural, care reprezintă 

94% din numărul lor total [1, p.33] nu au suficiente resurse de a asigura realiza-

rea serviciilor publice locale. Imposibilitatea obţinerii economiilor de scară în 

furnizarea serviciilor publice locale, din cauza numărului redus al populaţiei co-

lectivităţilor locale, pune nejustificat în sarcina autorităţilor de nivelul al doilea 

responsabilităţi ce ar trebui îndeplinite la nivelul întâi şi măreşte preţul servicii-

lor publice oferite. Dimensiunea teritorială redusă, numărul mic de locuitori şi 

baza fiscală inexistentă fac imposibilă realizarea unor planuri efective de dezvo-

ltare economică şi socială la nivel local [11, cap.IV]. 

Aceste fenomene au loc în condiţiile în care infrastructura Republicii Mol-

dova este într-o stare deplorabilă. Potrivit unui raport al Forumului Economic 

Mondial drumurile din Republica Moldova au fost apreciate drept cele mai pro-

aste din lume. Moldava s-a plasat pe ultimul loc din cele 144 de state incluse în 

raport (1,5 puncte din 7). Potrivit raportului, chiar şi căile ferate din Moldova 

sunt mai bune decât drumurile rutiere. La acest capitol, Moldova ocupă locul 70 

în clasament, acumulând 2,5 puncte [22, p.413-414]. 

Reţeaua de drumuri publice din Republica Moldova constituie 10.544 km, 

inclusiv: drumuri naţionale – 3.677 km, locale – 6.867 km. Conform datelor Mi-
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nisterului Transporturilor şi Infrastructurii Drumurilor, 92,5% din drumurile na-

ţionale şi 46,1% din cele locale sunt cu acoperire rutieră permanentă şi semiper-

manentă (beton asfaltic, beton de ciment, mixturi bituminoase). Ponderea aces-

tora constituie 62,7% din întreaga reţea de 9.344 km. Aproximativ 26% din dru-

muri naţionale sunt în stare bună sau mediocră, 54% în stare rea şi aproximativ 

20% în stare foarte rea [20]. 

Neimplicarea cetăţenilor în procesul decizional. Republica Moldova se 

confruntă cu două mari probleme care îşi lasă amprenta asupra evoluţiei şi afir-

mării democraţiei locale: depopularea satelor şi îmbătrânirea populaţiei. Rata 

mişcării naturale a populaţiei Republicii Moldova în anii 2011-2012 este la cota 

„0”, anterior fiind negativă [1, p.46]. Există câteva zeci de sate cu o populaţie 

sub 40 de locuitori [36]. În Moldova se atestă o rată înaltă de îmbătrânire a po-

pulaţiei. Ponderea persoanelor cu vârsta trecută peste 50 de ani constituie 27,9% 

din totalul populaţiei din ţară, iar 10 raioane (Briceni, Drochia, Râşcani, Ocniţa, 

Edineţ, Soroca, Floreşti, Şoldăneşti, Glodeni, Făleşti) şi municipiul Bălţi deja au 

atins rata critică de îmbătrânire (16% din totalul populaţiei) [37]. Situaţia în ce-

lelalte raioane nu diferă substanţial faţă de raioanele enumerate, deoarece coe-

ficientul îmbătrânirii populaţiei pe ţară  în anul 2012 a fost de 15,3 [1, p.39]. 

Aceste fenomene influenţează negativ procesul de implicare a cetăţenilor 

în procesul decizional local. Lipsa unui control cetăţenesc asupra activităţii au-

torităţilor publice locale creează condiţii prielnice pentru apariţia fenomenelor 

negative ca irosirea nejustificată a banilor publici, nerespectarea interesului ge-

neral, acte de corupţie, fenomenul nepotismului ş.a. 

Cooperare transfrontalieră compromisă. Fragmentarea teritorială impu-

să prin revenirea la raioane a periclitat grav şi cooperarea transfrontalieră în ca-

drul euroregiunilor. Au devenit lipsite de sens acordurile încheiate de autorităţi-

le judeţene cu parteneri transfrontalieri, deoarece fiecare judeţ a fost fracţionat 

în 2-5 raioane. Din cauza eterogenităţii şi pluralităţii subiecţilor de dialog, s-a 

făcut dificilă cooperarea transfrontalieră în cadrul euroregiunilor „Dunărea de 

Jos”, „Siret-Prut-Nistru” şi „Prutul Superior”, la care Moldova este parte. Dacă 

până în mai 2003 teritoriul Moldovei din cadrul Euroregiunii „Siret-Prut-Nist-

ru” cuprindea 5 judeţe-membre, (Chişinău, Lăpuşna, Orhei, Soroca şi Ungheni),  

după 2003 acestea au devenit 18 raioane, ceea ce înseamnă 18 parteneri transf-

rontalieri cu viziuni diverse asupra opţiunilor şi modalităţilor de cooperare. Te-

ritoriul României, parte componentă la aceeaşi euroregiune este comparabil cu 

cel al Republicii Moldova, dar include doar trei judeţe (Iaşi, Neamţ şi Vaslui). 

Fenomenul este amplificat şi de faptul absenţei în legislaţia naţională, a regle-

mentării modalităţilor de cooperare transfrontalieră, cu toate că Republica Mol-

dova a ratificat, în 1999, „Convenţia-cadru europeană privind cooperarea transf-

rontalieră a colectivităţilor sau autorităţilor teritoriale” din 21 mai 1980, intrată 

în vigoare la 1 februarie 2001 [10]/ 
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Experienţa statelor europene. În ideea „integrării europene” promovate 

de toate forţele politice care s-au perindat la guvernare ar fi cazul să studiem şi 

să aplicăm experienţa statelor europene în materie de delimitare teritorial-admi-

nistrativă, sau altfel spus, trebuie să ne conformăm rigorilor stabilite în spaţiul 

respectiv. Delimitarea teritorială în unităţi teritorial-administrative de dimensi-

uni mici ca suprafaţă, potenţial economic şi populaţie existentă în Republica 

Moldova nu corespunde criteriilor de eficienţă şi contravine evoluţiilor europe-

ne din domeniu. În ţările din Europa Occidentală, empiric, se consideră că me-

dia de locuitori al unei colectivităţi teritoriale locale nu trebuie să fie mai mică 

de 5000, această medie fiind considerată ca fiind adecvată majorităţii serviciilor 

municipale [6, p.36]. 

În Europa, în a doua jumătate a secolului trecut a avut loc un amplu proces 

de consolidare a colectivităţilor teritoriale locale. În perioada 1950-1992, ţările 

europene şi-au redus considerabil numărul de municipalităţi. Bulgaria, Danema-

rca, Suedia şi-au redus numărul municipalităţilor cu 80%, Belgia, Germania, 

Marea Britanie cu peste 60%, Austria, Cehia, Olanda şi Norvegia – în jur de 

40%. Alte state au operat reduceri nesemnificative: Franţa – 5%, Grecia – mai 

puţin de 1%, Luxemburg – 7%, Spania – 12%, Elveţia – 2,5% [23, p.15-16]. De 

exemplu, în Germania numărul municipalităţilor a fost redus de la 25 de mii la 

8,5 mii, în Danemarca, numărul comunelor a fost redus da la 993 la 275, în Ola-

nda de la 811 municipalităţi în anul 1980 până la 504 în anul 2001, în Grecia de 

la 5343 în anul 1997 până la 1033 în anul 2000, în Belgia de la 2700 la 600, în 

Suedia de la 2500 la 289 [25]. După realizarea reformei teritorial-administrative 

din anul 1998, în Polonia sunt 16 voievodate, 314 judeţe şi 2478 comune. Unui 

judeţ îi revine în medie 974 km
2
 şi 81000 de locuitori. O comună are o suprafaţă 

medie de 126 km
2  

şi peste 15000  de locuitori [12, p.15]. 

În funcţie de tradiţii, condiţii geografice, interese politice şi alţi factori im-

portanţi, dimensiunea medie a populaţiei din unităţile administrativ-teritoriale 

de primul nivel în ţările Uniunii Europene variază între 1510 (Cipru) şi 150 de 

mii de locuitori în Marea Britanie. Suprafaţa medie a acestor unităţi administra-

tiv-teritoriale, de asemenea, variază între 5 km
2
 în Malta şi 1552 km

2
 în Suedia 

[15, p.42] 

Ţările europene, după dimensiunile municipalităţilor lor, pot divizate în trei 

categorii: cele care au municipalităţi de dimensiuni mari (cazul Marii Britanii, 

municipalităţile căreia au în medie  peste 100 000 de locuitori, o a doua grupă 

de state cu municipalităţi relativ mici, cu o medie de aproximativ 10000 de lo-

cuitori cu cazuri extreme cum ar fi Cehia, Franţa sau Elveţia (95% din municipii 

au mai puţin de 5000 de locuitori), sau Spania (cu 86% din municipii sub nive-

lul de 5000 de locuitori); al treilea grup, de mijloc, cu foarte puţine municipali-

tăţi sub 5000 de locuitori şi căruia îi sun caracteristice municipalităţi de dimen-

siuni medii (Danemarca, de exemplu) [17, p.10]. 
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K.Davey identifică trei soluţii pentru rezolvarea problemei fragmentării te-

ritoriale: a) „fuzionarea” unităţilor mai mici, b) îndeplinirea sarcinilor apelând 

la organisme intermunicipale şi c) atribuirea unor sarcini specifice fie municipa-

lităţilor orăşeneşti centrale, fie nivelelor superioare de autoguvernare [6, p.36]. 

Deoarece în Republica Moldova nu există experienţa necesară în materie de co-

operare intercomunală şi nici un cadru normativ corespunzător, iar atribuirea 

unor sarcini specifice nivelelor superioare este nepopulară, varianta optimă ar fi 

fuzionarea entităţilor mai mici în ideea creării unor colectivităţi teritoriale locale 

viabile şi cu un potenţial suficient pentru a acorda servicii publice de calitate. 

Necesitatea descentralizării şi a dezvoltării regionale. La nivel europe-

an, spaţiul teritorial optim pe care se pot implementa politici eficiente în dome-

niul dezvoltării economice şi sociale este reprezentat de regiune. Utilitatea dez-

voltării regionale pentru Republica Moldova este dictată atât din raţiuni de natu-

ră externă cât şi internă. Apropierea Republica Moldova de Uniunea Europeană 

va impune necesitatea implementării unor politici de dezvoltare regională. Exis-

tă şi raţiuni de natură internă care ar justifica o asemenea decizie politică – di-

minuarea disparităţilor existente între regiunile republicii şi crearea unui suport  

pentru dezvoltarea economică şi socială  a ţării în ansamblu [8]. 

Referitor la disparităţile teritoriale existente în Republica Moldova este ne-

cesar de menţionat faptul că ele reprezintă o potenţială sursă de instabilitate, de-

oarece, foarte lesne, disproporţia economică existentă se poate transforma într-o 

polarizare socială, sursă potenţială de aprofundare a antagonismelor care ameni-

nţă stabilitatea sistemului social. Inegalitatea dezvoltării teritoriale nu este, în 

mare parte, decât expresia inegalităţii conţinute în raporturile sociale dintre dife-

ritele categorii de activităţi economice şi socioprofesionale, inegalitate ce antre-

nează o ierarhizare a spaţiului bazată pe relaţii de dominare. Disparităţile regio-

nale nu sunt, astfel, decât rezultate ale disfuncţionalităţilor structurale ale siste-

mului economic şi social asupra cărora trebuie să se intervină pentru a reduce 

inegalitatea dezvoltării teritoriale. 

D.Sandu, menţiona că o buna regionalizare administrativă este „una care 

asigură regiuni cu un foarte mare potenţial de funcţionare social-economică şi în 

al doilea rând, una care e cât mai aproape de ce vrea populaţia”. În acest sens, 

„regionalizarea este un instrument, cheia este descentralizarea” [2]. Diversifica-

rea şi îmbunătăţirea calităţii serviciilor publice prestate se poate realiza în pri-

mul rând prin oferirea acestor servicii de către autoritatea publică cea mai apro-

piată de locuitori, respectiv de către administraţia publică locală. Din acest 

punct de vedere descentralizarea trebuie să devină un  element esenţial al refor-

mei administraţiei publice în Republica Moldova. Descentralizarea ar contribui 

esenţial la consolidarea puterii publice locale şi la creşterea rolului autorităţilor 

administraţiei publice locale în gestionarea serviciilor publice de interes local. 

Descentralizarea reprezintă procesul prin care se transferă responsabilităţi şi co-
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mpetenţe de la nivelul administraţiei centrale la nivelul administraţiei publice 

locale în ceea ce priveşte soluţionarea şi gestionarea, în numele şi interesul cole-

ctivităţii teritoriale locale, a treburilor publice. Esenţa descentralizării constă în 

sporirea volumului şi a calităţii serviciilor publice oferite cetăţenilor, lucru ce se 

poate realiza prin responsabilizarea şi eficientizarea administraţiei publice loca-

le, aleşii locali primind autoritatea şi resursele cu care să poată lua decizii în pri-

vinţa furnizării de servicii publice în scopul satisfacerii interesului public la ni-

vel local.  

Moldova are un mod aparte de structurare, prin disparităţi, prin experienţe, 

prin practici administrative, încât nu se poate face descentralizare eficientă, nu-

mai mutând de la nivelul central, la cel intermediar, nişte funcţii şi responsabili-

tăţi. Este foarte important ca transferul de competenţe şi responsabilităţi să aibă 

ca efect satisfacerea cât mai deplină a intereselor locuitorilor, aceasta fiind, în 

esenţă, raţiunea descentralizării. O problemă importantă, chiar vitală, ar fi cea a 

resurselor financiare, ce vizează în principal, formarea fiscalităţii locale, deoare-

ce, ea implică însăşi autonomia financiară, componentă esenţială a autonomiei 

locale, fără de care descentralizarea nu poate funcţiona. 

Aplicabilitatea instrumentului NUTS pentru Moldova. Considerăm că 

reforma administrativă ar trebui să aibă în vedere nivelele unităţilor teritorial-

statistice ale Uniunii Europene [38]. Din acest punct de vedere propun următoa-

rele sugestii:  

–  în locul actualelor regiuni de dezvoltare se pot institui, ca nivel NUTS 

2, regiunile, în număr de 3, grupând, fiecare, 3–4 noi judeţe.  

– înfiinţarea nivelului LAU 1 – crearea unor judeţe mai mari decât cele ac-

tuale, nu neapărat obligatoriu, prin „coagularea” a două sau mai multe unităţi 

administrative actuale de acest tip, în aşa fel încât acestea să nu depăşească un 

număr de 10 şi să se suprapună, pe cât posibil, peste vechile judeţe lichidate în 

2003. Aceste judeţe ar trebui să pună în valoare centrele urbane viabile. Judeţele 

ar trebui să beneficieze de autonomie reală în plan financiar, economic, educaţi-

onal, cultural, etc.; Mărimea optimă a entităţii administrative de nivelul al doilea 

depinde în mod direct de organizarea administrativ-teritorială a celei de nivelul 

întâi. Aceasta înseamnă că, la o structură teritorială consolidată, UAT de nivelul 

al doilea poate cuprinde teritorii mai mari şi o populaţie mai numeroasă, fapt ca-

re facilitează planificarea şi dezvoltarea economică, favorizează economii de 

scară pentru o serie de servicii, nu mai puţin important fiind şi accesul la fondu-

rile europene de dezvoltare [11, cap.IV]. 

–  nivelul LAU 2  – cel al municipiilor, oraşelor şi comunelor actuale va fi 

menţinut, dar cu un număr mai mic decât cel existent. Credem că un număr de 

sub 600 de asemenea unităţi ar fi rezonabil (urmând să fie redus, prin comasare, 

în special numărul de comune), asigurând noilor unităţi de asemenea nivel forţa 

demografică, economică, socială, de a se autoadministra, inclusiv prin asigura-
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rea veniturilor financiare pe care să le valorifice pe baza autonomiei locale. 

Acestea vor fi conduse, în continuare de primari şi de consilii locale, alese prin 

vot. Se va proceda, cel puţin, la revizuirea statutului de municipiu, acordat în 

prezent, în destule cazuri, unor oraşe care nu întrunesc condiţiile necesare;  

Dimensiunea optimă a entităţilor administrative intermediare este strâns le-

gată de dimensiunile colectivităţilor locale de nivelul I. În cazul în care se opte-

ază pentru o consolidare ce va avea ca efect reducerea considerabilă a colectivi-

tăţilor locale de nivelul I, dar cu menţinerea competenţelor şi atribuţiilor existe-

nte, autorităţile publice de nivelul II vor avea un volum mai redus de competen-

ţe şi deci, vor trebuie să fie mai mari ca dimensiuni. O parte considerabilă a co-

lectivităţilor locale de nivelul I cu număr de locuitori sub 1500 sunt amplasate 

foarte aproape una de alta şi ar putea fi comasate fără a crea mari dificultăţi [13, 

p.54]. 

Raţionamente privind consolidarea teritorială. Consolidarea colectivită-

ţilor teritoriale locale este dictată de următoarele raţionamente: 

a) colectivităţile teritoriale locale nu vor mai fi în dependenţă totală politică 

şi financiară faţă de autorităţile publice centrale;  

b) colectivităţile teritoriale locale mai mari ca dimensiuni au bază impoza-

bilă mai mare, fapt ce ar crea condiţii şi posibilităţi financiare mai mari autorită-

ţilor locale să asigure o gamă mai largă de servicii publice de interes local oferi-

te locuitorilor şi ar permite implicarea lor mai activă în dezvoltarea locală; 

c) cu cât sunt mai mari colectivităţile locale, cu atât mai multe servicii pot 

fi prestate la costuri mai reduse;  

d) costurile administrative, în linii generale, sunt invers proporţionale cu 

dimensiunile colectivităţilor locale;  

e) consolidarea colectivităţilor teritoriale locale va spori responsabilitatea 

autorităţilor publice locale faţă de locuitori, inclusiv pentru resursele financiare 

colectate şi cheltuite pentru asigurarea interesului general local;  

f) în colectivităţile teritoriale locale consolidate există mai multe premise 

pentru o concentrare mai mare a resurselor umane de calitate;  

g) colectivităţile teritoriale locale consolidate ar putea participa mai activ în 

cadrul proiectelor transfrontaliere şi ar putea beneficia de un volum mai mare de 

asistenţă externă. 

Consolidarea colectivităţilor teritoriale locale nu trebuie să aibă ca efect co-

lateral diminuarea nivelului de democraţie locală, fiind necesare elaborarea unui 

cadru normativ ce ar garanta reprezentativitatea tuturor satelor componente în 

cadrul consiliului local. 

Concluzii. Încercările de reformare a delimitării teritorial-administrative a 

Republicii Moldova în cele două decenii de independenţă au fost influenţate de 

un şir de factori care au perturbat procesul: a) disensiunile din cadrul elitei poli-

tice privind orientările politice şi geopolitice, b) aprecierile contradictorii a ex-
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perienţei istorice în materie de delimitare teritorial-administrativă, c) probleme 

legate de rolul şi poziţia minorităţile naţionale în noile realităţi, d) tendinţele se-

paratiste din Sudul şi Estul republicii [5, p.32]. 

În concluzie, consider că noile realităţi în care se află Moldova, vor contri-

bui la înţelegerea de către clasa politică moldovenească a necesităţii şi oportuni-

tăţii consolidării teritoriale şi a dezvoltării  regionale în spiritul tendinţelor euro-

pene. Pentru ca schimbarea să se producă este nevoie de voinţă politică şi de un 

angajament real din partea clasei politice moldoveneşti pentru a realiza reforme. 

Reforma teritorial-administrativă este inevitabilă, dar ea cere o temeinică pregă-

tire, fiind necesară fundamentarea ştiinţifică, politică, economică, socială şi fi-

nanciară a unei astfel de acţiuni importante. Şi populaţia trebuie să fie foarte bi-

ne informată cu scopul de a o pregăti pentru schimbările care vor avea loc. De 

aceea este nevoie de obţinerea unui consens în plan politic şi social în ceea ce 

priveşte cerinţele necesare procesului de reformă, prin:  

a) Diseminarea pe scară largă a informaţiilor privind reforma teritorial-ad-

ministrativă şi încurajarea participării cetăţenilor; 

b) Fundamentarea reformei pe baza elaborărilor teoretice profunde şi a 

analizelor profesioniste; 

c) Valorificarea experienţei existente în domeniul reformei administraţiei 

publice din alte state, în special din statele Uniunii Europene; 

d) Abordarea reformei în mod global: nici o schimbare izolată sau parţială 

nu trebuie realizată dacă nu a fost concepută ca parte integranta şi organică a în-

tregii strategii de reformă;  

e) Abordarea reformei ca un proces deschis: componentele reformei vor fi 

actualizate şi adaptate schimbărilor din mediul extern, dar şi transformării altor 

componente ale reformei, pentru a folosi în cel mai bun mod experienţa acumu-

lată în timpul implementării;  

f) Stabilirea priorităţilor strategice ale reformei pentru fiecare etapă; 

g) Asigurarea continuităţii activităţii autorităţilor administraţiei publice; 

h) Coordonarea şi managementul întregii reforme dintr-un punct unic, la 

cel mai înalt nivel, pentru a asigura coerenţa acestui proces la nivel de ţară [3, 

p.19]. 

Democratizarea societăţii solicită deplasarea accentelor spre iniţiativa loca-

lă şi consolidarea centrelor regionale. Perfecţionarea structurii teritorial-admini-

strative reprezintă o pârghie eficientă pentru stimularea iniţiativei locale şi reali-

zarea cu succes a funcţiilor administraţiei publice locale. Consolidarea autono-

miei locale, perfecţionarea cadrului general legislativ în scopul armonizării cu 

reglementările europene vor reprezenta, în mare măsură, o schimbare esenţială a 

situaţiei existente. 
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