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SUMMARY
Any reform of the administrative-territorial delimitation must have a theoretical foundati-

on, based on the in-depth research of the existing realities. Because namely a good administra-
tive-territorial organization of the country affects both the results of an effective administrati-
on and the administrative body itself.

Practica a demonstrat că succesul bunei 
guvernări şi progresul general al societăţii 
sunt legate în mod indisolubil. O asemenea 
organizare a administraţiei locale favorizea-
ză amplasarea raţională a investiţiilor publice 
pe cuprinsul întregii ţări, asigură dezvoltarea 
armonioasă a tuturor zonelor şi localităţilor. 
Perfecţionarea structurii administrativ-teri-
toriale reprezintă o pârghie importantă pen-
tru realizarea optimă a funcţiilor administra-
ţiei publice în statul de drept. [1, p. 54]

În acest context, prof. Ioan Alexandru 
menţionează că organizarea administrativ-
teritorială are menirea de a asigura creşte-
rea eficienţei activităţii autorităţilor publice, 
sporirea iniţiativei şi operativităţii acestora 
în serviciul public, îmbunătăţirea legături-
lor dintre autorităţile centrale şi locale, în 
special cu unităţile de bază, asigurarea unui 
control mai eficient şi a unui sprijin mai com-
petent unităţilor administrativ-teritoriale. [1, 
p. 53] Potrivit altei opinii, organizarea admi-
nistrativ-teritorială este un „element-cheie al 
reformei administraţiei publice.” 2, p. 76]

Pornind de la ideea că guvernele succe-
soare sunt obligate să continue reformarea 
administraţiei sub aspectul modernizării 
acesteia, prof. Dana Apostol Tofan, citată de 
prof. Sergiu Cornea, consideră că orice refor-
mă sau modificare a delimitării administra-
tiv-teritoriale trebuie să aibă o bază teoretică 
temeinică, urmare a unei cercetări aprofun-
date şi riguroase a realităţilor existente, a 
consecinţelor pozitive, dar, mai ales, negati-

ve pe care le-ar provoca reglementarea de-
terminată. [3, p. 77]

În opinia noastră, o bună organizare ad-
ministrativ-teritorială a ţării influenţează atât 
eficienţa procesului de guvernare, cât şi efi-
cienţa activităţii tuturor aleşilor şi funcţiona-
rilor din autorităţile publice locale. 

În Republica Moldova, cuvântul „reformă” 
a devenit la modă şi fiecare guvern caută 
să intre în istorie cu propria sa „reformă”, iar, 
după cum guvernele se schimbă foarte des, 
nu vom reuşi niciodată să urmărim întregul 
proces de reformă. În opinia unor autori, 
ceea ce se declară astăzi „reformă adminis-
trativă”, în ţara noastră nu este decât o mo-
dernizare continuă a administraţiei publice, 
un proces util şi acceptat în toate sistemele 
de administraţie. [4, p. 108] 

Pentru a demonstra impactul organizării 
administrativ-teritoriale asupra bunei func-
ţionări a autorităţilor publice locale, vom 
analiza, în continuare, într-o manieră crono-
logică, evoluţia organizării administrativ-te-
ritorială a Republicii Moldova, începând cu 
anul 1918.

1918–1925. După săvârşirea Actului Uni-
rii, în Basarabia s-a păstrat fosta organizare 
administrativ-teritorială în nouă judeţe.

1925-1938. Suportul juridic al reorgani-
zărilor administrative l-au constituit câteva 
legi, începând cu Legea de unificare admi-
nistrativă din 1925 şi continuând cu legile 
administrative din 1929, 1936 şi 1938. În Le-
gea administrativă din 1936 se reconfirmau 
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prevederile constituţionale privind organi-
zarea teritoriului ţării din punct de vedere 
administrativ în judeţe şi comune, precum şi 
se stabileau atribuţiile autorităţilor adminis-
traţiei publice judeţene şi comunale. Astfel, 
Basarabia avea către această perioadă un 
teritoriu împărţit în 9 judeţe, 37 de plase, 17 
oraşe, inclusiv 3 municipii (Chişinău, Bălţi şi 
Cetatea Albă) şi 1 847 de sate. Numărul me-
diu al locuitorilor pe unităţi administrativ-
teritoriale era: în judeţe – de circa 320 mii 
persoane, în plase  – de 67 mii persoane, în 
oraşe  –  de 22 mii persoane, iar în sate  –  de 
aproximativ 1 400 persoane. [5, p. 12-13]

1938-1940. Prin Legea administrativă 
din 1938 organizarea teritoriului ţării preve-
dea formarea ţinuturilor, alături de unităţile 
administrativ-teritoriale cum erau judeţele, 
plasele, comunele. Prin urmare, teritoriul 
României a fost repartizat în 10 ţinuturi cu 
circumscripţii teritoriale, oraşe de reşedinţă 
şi organe de conducere proprii.

În perioada 1940-1991, în scopul acce-
lerării activităţii administrative s-a pus un 
accent deosebit pe simplificarea şi raţiona-
lizarea formalităţilor democratice. Astfel, 
în anul 1940, a avut loc revenirea la vechea 
organizare administrativă, bazată pe judeţe, 
în total 6, iar 10 ţinuturi formate în 1938 au 
fost desfiinţate. În anul 1948, 6 judeţe, la fel,  
au fost desfiinţate şi până la obţinerea inde-
pendenţei în 1991, au existat următoarele 
unităţi administrativ-teritoriale: raioanele, 
oraşele, orăşelele, satele, care au fost supuse 
în perioada sovietică mai multor reformări şi 
restructurări în aspect cantitativ.

1991-1994. Către finele anului 1991 Re-
publica Moldova, cu vechiul sistem de or-
ganizare administrativ-teritorială, dispunea 
de 40 de raioane şi 10 oraşe de subordona-
re republicană. Fiecărui raion îi revenea, în 
medie, câte 76 mii locuitori, unele având cu 
mult sub media generală. [6, p. 8]

1994-1998. O fundamentare legislativă 
de o reală posibilitate de reformare a admi-
nistraţiei publice locale, atât structural cât 
şi de conţinut, a fost consacrată prin Legea 
privind organizarea administrativ-teritorială 
nr. 191-XIV din 12.11.1998 şi Legea privind 
administraţia publică locală nr. 186-XIV din 
06.11.1998. Astfel, în locul celor 40 de raioa-

ne, au fost create 12 unităţi administrativ-
teritoriale de nivelul al doilea, inclusiv: 10 
judeţe, municipiul Chişinău şi Unitatea teri-
torial-administrativă Găgăuzia. Numărul uni-
tăţilor administrativ-teritoriale de primul ni-
vel s-a micşorat de la 826 până la 644, dintre 
care: 12 municipii, 43 de oraşe şi 589 de sate 
(comune) care înglobau 1 533 de localităţi. 
Aceasta s-a produs pe calea comasării loca-
lităţilor cu o populaţie mai mică de 2 500 de 
locuitori, număr minim de populaţie necesar 
pentru formarea unei unităţi administrativ-
teritoriale de primul nivel, spre deosebire de 
1 000 de locuitori cât prevedea legislaţia an-
terioară. [5, p. 18-19]

1998-2003. Schimbările structurale şi 
statutare ale unităţilor administrativ-terito-
riale au căpătat un nou conţinut după ale-
gerile locale din 23 mai 1999, desfăşurate în 
baza Codului electoral, în rezultatul cărora, 
prin Legea privind organizarea administra-
tiv-teritorială a Republicii Moldova nr. 764-
XV din 27 decembrie 2001, în anul 2003 au 
fost lichidate judeţele şi s-au format 34 de 
unităţi administrativ-teritoriale de nivelul al 
doilea, inclusiv: 32 de raioane, municipiul 
Chişinău şi Unitatea teritorial-administrati-
vă Găgăuzia şi s-a mărit numărul unităţilor 
administrativ-teritoriale de nivelul unu de la 
644 până la 915 unităţi. Aceasta s-a produs 
din cauza micşorării numărului minim de 
populaţie necesar pentru formarea unei uni-
tăţi administrativ-teritoriale de nivelul unu, 
de la 2 500 la 1 500 locuitori. [5, p. 19]

În prezent, sunt  932 de unităţi adminis-
trativ-teritoriale de nivelul întâi şi 34 de uni-
tăţi administrativ-teritoriale de nivelul doi.

Prin ultima reformă în domeniul organi-
zării administrativ-teritoriale, Republica Mol-
dova a revenit la sistemul existent până la 
anul 1998 şi chiar mai exagerat, ajungându-
se la un număr de 932 de unităţi administra-
tiv-teritoriale de nivelul I şi 34 – de nivelul II. 
Respectiv, s-a mărit numărul de aleşi locali şi 
de funcţionari publici din aparatele executi-
velor locale. 

Conform datelor statistice, situaţia înain-
te de reformă şi după reformă poate fi pre-
zentată astfel: numărul consiliilor judeţene/
raionale înainte de reformă – 2 060, după 
reformă  – 4 800 sau numărul funcţionarilor 
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publici din primării până la reformă – 9 245, 
după reformă – 12 020. Deşi şi s-a urmărit 
reducerea considerabilă a numărului funcţi-
onarilor publici din primăriile comunale, oră-
şeneşti şi municipale, realităţile demonstrea-
ză contrariul – în cadrul acestor structuri, in-
clusiv ale consiliilor raionale şi ale serviciilor 
desconcentrate, numărul funcţionarilor a 
devenit mai mare. De exemplu, prin Hotărâ-
rea nr. 688 din 10.06.2003, pentru primăriile 
mun. Chişinău şi mun. Bălţi, Guvernul a pre-
văzut, iniţial, 699 şi, respectiv, 103 unităţi de 
personal, după reformare însă numărul lor 
a crescut atingând cifra de 828 (+29) şi 106 
(+3). Statele de personal au crescut cu circa 
0,5-1 unităţi şi în cazul primăriilor orăşeneşti 
şi locale. Aceeaşi creştere a personalului a 
fost înregistrată şi în consiliile raionale, ca 
urmare a Hotărârilor de Guvern nr. 1356 din 
13.11.2003 şi nr. 864 din 14.07.2003. [7, p. 27-
28] Drept rezultat, s-au majorat şi costurile 
pentru întreţinerea aparatului administrativ. 

Prin această contrareformă, cum este ea 
numită de unii autori, s-au adus prejudicii 
serioase procesului de modernizare a ad-
ministraţiei publice, lucru menţionat şi de 
organismele europene. [8, p. 23] Astfel, în 
studiul „Federalizare sau regionalizare? Ex-
perienţa europeană, perspectivele Republi-
cii Moldova” se constată că revenirea la 32 de 
raioane a condiţionat apariţia a circa 300 de 
primării noi, ceea ce este contrar tendinţei 
din statele-membre ale Uniunii Europene de 
a micşora numărul unităţilor administrativ-
teritoriale de bază (sate, comune şi oraşe). 
[6, p. 22-23]

Toate aceste unităţi administrativ-teri-
toriale au fost concepute ca structuri admi-
nistrative chemate să asigure viabilitatea 
statului la general, să garanteze securitatea 
naţională şi să contribuie la prosperarea eco-
nomică a întregii populaţii din Republica 
Moldova. [9, p. 41, 43] Prin această reorga-
nizare administrativ-teritorială s-a făcut o fă-
râmiţare a teritoriului statului, cu un impact 
negativ asupra funcţionării autorităţilor pu-
blice locale, atât din punctul de vedere al asi-
gurării cu resurse financiare, cât şi din punc-
tul de vedere al formării şi managementului 
corpului de funcţionari din autorităţile pu-
blice locale.

Este evident faptul că un număr mai mic 
de unităţi administrativ-teritoriale, de aleşi 
locali şi funcţionari executivi implică mai pu-
ţine cheltuieli din bugetul statului şi o orga-
nizare a pregătirii profesionale a corpului de 
funcţionari mult mai eficientă. Şi e lesne de 
observat, cum numărul funcţionarilor a cres-
cut considerabil. 

În opinia unor autori, revenirea la raioane 
a periclitat şi cooperarea transfrontalieră în 
cadrul euroregiunilor. În consecinţă, au de-
venit lipsite de sens acordurile încheiate de 
autorităţile judeţene cu partenerii transfron-
talieri, deoarece fiecare judeţ a fost fracţio-
nat în 2-5 raioane. Acelaşi punct de vedere îl 
susţin şi alţi autori care consideră că impac-
tul reorganizării administrativ-teritoriale din 
2003 este unul negativ. [10, p. 6-7; 11, p. 133; 
3, p. 76; 12, p. 30]

Această situaţie de criză administrativă a 
fost, cel puţin, stopată prin prevederile Pla-
nului de acţiuni: Uniunea Europeană – Repu-
blica Moldova, semnat la 22 februarie 2005 
şi aprobat prin Hotărârea Guvernului nr. 356 
din 22 aprilie 2005, care prevedea la compar-
timentul “Dialogul politic şi reformele” conti-
nuarea reformei administrative şi consolida-
rea autoadministrării locale în conformitate 
cu standardele europene, cu normele, ce se 
conţin în Carta Europeană a autoguvernării 
locale şi cu recomandările date de Congresul 
Autorităţilor Locale şi Regionale din Europa. 
[13]

Pachetul de legi privind administraţia pu-
blică locală, adoptat la 26.12.2006, [14] nu a 
condus la îmbunătăţirea imediată a proce-
sului administrativ, în primul rând, din cauza 
imperfecţiunilor în organizarea administra-
tiv-teritorială a ţării şi a politizării excesive 
a activităţii administrative, inclusiv a politi-
cii de personal, precum şi a tendinţelor de 
menţinere, cu orice preţ, a “puterii verticale”, 
lucru inadmisibil într-o societate democrati-
că. [9, p. 23]

În prezent, este adoptat Programul gu-
vernamental “Integrarea Europeană: Liber-
tate, Democraţie, Bunăstare” pentru anii 
2011-2014 privind accelerarea reformei în 
administraţia publică. Unele acţiuni priorita-
re, care se referă la autorităţile administraţiei 
publice locale şi persoanele din cadrul lor, 
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sunt: asigurarea autonomiei decizionale, 
organizaţionale, financiare şi bugetare; asi-
gurarea stabilităţii funcţiei publice şi valori-
ficarea experienţei individuale, garantarea 
realizării drepturilor şi obligaţiilor angajaţilor 
autorităţilor administraţiei publice locale, în 
baza de profesionalism şi performanţă; defi-
nitivarea procesului de separare a funcţiilor 
administraţiei centrale de funcţiile adminis-
traţiilor raionale etc. S-a planificat şi elabo-
rarea unor criterii obiective, dintre care: mă-
rimea teritoriului administrat. [15, p. 45-46]

Într-adevăr, administraţia noastră de azi 
suferă de incoerenţă în acţiunile sale, dato-
rită separării neclare a competenţei între au-
torităţile administraţiei publice, nestabilităţii 
personalului în funcţie, ceea ce, tot împreu-
nă, conduce la un management defectuos. 
Deoarece coerenţa pe plan vertical şi orizon-
tal depinde, în opinia noastră, de divizarea 
corectă a teritoriului administrat, de stabi-
litatea structurilor, care gestionează acest 
teritoriu şi de profesionalismul personalului. 
Dacă se va continua cu permanentizarea ac-
tivităţilor de reorganizare, de desfiinţare şi 
reînfiinţare de autorităţi şi servicii publice, 
iar fluctuaţia personalului va continua, va fi 

dificil să se realizeze eficientizarea, aplicarea 
unitară, crearea sistemului informaţional in-
tegrat precum şi fundamentarea deciziilor. 
[16, p. 198, 200]

Generalizând cele expuse, putem con-
cluziona că organizarea administrativ-teri-
torială are ca finalitate crearea unităţilor te-
ritoriale. Acestea sunt chemate să răspundă 
unei bune gestionări a treburilor publice în 
favoarea comunităţii locale, prin autorităţi-
le administraţiei publice locale. Însă pentru 
a asigura eficienţa şi eficacitatea activităţii 
acestor autorităţi în unităţile teritoriale este 
necesar, în opinia noastră, să fie întreprin-
se următoarele acţiuni: o nouă structură a 
organizării administrativ-teritoriale, care ar 
permite concentrarea de resurse financiare 
şi materiale în scopul dezvoltării eficiente 
a unor centre regionale dotate, din punct 
de vedere economic, social şi edilitar, pre-
cum şi o optimizare a numărului unităţilor 
administrativ-teritoriale, apropiindu-ne, în 
acest sens, de mediile europene; [17, p. 59]  
respectiv, micşorarea numărului funcţionari-
lor din administraţia publică locală,  ce poate 
conduce, în continuare, la o planificare şi ad-
ministrare reuşită.
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