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SUMMARY

The latest general European tendency is to reduce the number of authorities of local pu-
blic administration by merging neighboring localities. By this process was streamlined the
delivery of public services and/or optimized the administrative costs. There are three basic
models for organizing the national administration: the one-level model, the two-level model
and the three-level model. One of the basic lesson for Moldova is improving access to the
qualitative local public services. Moldova has to review the administrative-territorial struc-
ture of the system.
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REZUMAT

Cea mai recentd tendintd generald europeand este reducerea numdrului de autoritdti ale
administratiei publice locale prin contopirea localitdtilor invecinate. Prin acest proces a fost
simplificatd livrarea serviciilor publice si/sau optimizarea costurilor administrative. Existd trei
modele de bazd pentru organizarea administratiei nationale: modelul cu un nivel, modelul
cu doud niveluri si modelul cu trei niveluri. Una dintre lectiile de bazd pentru Moldova este
imbunadatdtirea accesului la serviciile publice locale calitative, Moldova trebuie sd revizuiasca
structura administrativ-teritorialda a sistemului.

Cuvinte-cheie: administratia publicd locald, populatia unitdtilor administrativ-teritoriale,
suprafata unitatii administrativ-teritoriale, eficienta autoritdtii locale, servicii publice.

incepand cu a doua jumitate a secolului
al XX-lea, tendinta generala la nivel inter-
national, inclusiv pe continentul european,
este fuzionarea (amalgamarea) localitatilor
mici in unitati administrativ-teritoriale mai
mari. Aceasta se datoreaza din cauza emi-
grdrii puternice spre alte tari mai dezvolta-
te, precum si a migratiei din regiunile rurale

indepartate catre orasele mari, ce condu-
cea spre depopularea localitati rurale, pe
de o parte, si neacoperirea necesitatilor
de servicii publice a populatiei de catre
administratia locald, pe de alta parte. Ana-
liza experientei europene arata ca aproape
toate tdrile din Europa Centrala si de Vest
si-au redus numarul municipalitatilor si au
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optat pentru regruparea oraselor si satelor
in municipalitati mai mari.

In unele tari acest proces a fost ghidat de
obiective economice de sporire a eficientei
serviciilor publice prin directionarea resur-
selor in investitii publice, contrapus subsidi-
zarii municipalitatilor mici. In altele, amalga-
marea teritoriala a fost rezultatul reformelor
promovate de autoritatile centrale.

In anumite state nu a existat un moment
clar (unic) de reforma. Schimbarile au fost
implementate treptat pe parcursul a mai
multor ani. De exemplu, in Saxonia-Anhalt,
unul din landurile Germaniei, numarul gu-
vernelor municipale a scazut de la 1030 la
215 intre anii 2006 si 2010. In alte state re-
forma regionala de amalgamare a fost mar-
cata clar: Grecia in 1998 (dar cea de-a doua
reforma, mai radicalg, a fost pusa in aplicare
in 2011), fosta Republica lugoslava a Mace-
doniei (2004), Georgia (2006), Danemarca
(2007), Letonia (2009), Luxemburg (2011),
Irlanda ( 2014), Turcia (2014) si cea mai re-
centa - Albania in 2015.

in functie de traditii, conditii geografice,
interese politice si alti factori importanti,
dimensiunea medie a populatiei din unita-
tile administrativ-teritoriale de primul ni-
vel in tarile Uniunii Europene variaza intre
circa 1500 de locuitori in Cipru si 150 mii
in Marea Britanie. Suprafata medie a aces-
tor unitati administrativ-teritoriale, de ase-
menea, variaza intre 5 km? in Malta si 1552
km? in Suedia. Populatia medie a unei uni-
tati administrativ-teritoriale din tarile Uni-
unii Europene este de 5530 locuitori, ceea
ce depdseste putin dimensiunea optima,
mentionata deseori (5000 de locuitori), care
permite atingerea eficientei maximale in
prestarea serviciilor.

Argumentele principale in favoarea
amalgamarii sunt:

- economiile de scara si sinergie - in
unitatile teritoriale mai mari se indeplinesc
sarcini cu performante mai bune si costuri
reduse; tendintele demografice nefavora-
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bile ale depopularii determina o diminuare
a populatiei in municipalitatile mici si, prin
urmare, se majoreaza costul unitar al servi-
ciului;

- economii de la aria de aplicare - mai
multe servicii publice sunt livrate in mai
multe unitati. Amalgamarea este asocia-
ta cu descentralizarea functionald, atunci
cand serviciile municipale sunt livrate de
autoritatile locale pe o zona de captura mai
mare decat dimensiunile jurisdictiei;

- necesitatea revizuirii retelei de trans-
port aparute in urma evolutiei administra-
tive a localitdtii: frontierele municipale se
considera ,depasite” si localitatile anterior
separate se integreaza functional cu muni-
cipiul;

- exercitarea functiilor noi - marimea
mica a municipalitatii reprezinta principa-
la bariera in calea descentralizdrii, ca fiind
incapabile sa livreze intregul set de servicii
publice, asteptate de populatie;

- obtinerea capacitatii de absorbtie a
finantarii externe (de exemplu, fondurile
structurale ale UE) - unitatile mici ori sunt
capabile sd absoarba fondurile externe pen-
tru investitii in mod corespunzator, ori dato-
rita marimii si potentialului lor mic chiar nici
nu au macar dreptul de a solicita o cerere de
fonduri externe;

- ,profesionalizarea” administratiei loca-
le - la unitatile mai mari personalul este mai
bine calificat si mai specializat in domenii
specifice;

- crearea unei baze fiscale relativ stabile
- unitatile teritoriale mai mari au economii
locale mai diverse si, respectiv, sunt mai re-
zistente la situatiile de criza.

Totodata, existd si argumente impotriva
amalgamarii:

- dezavantajele de scara, adica situatiile
in care o crestere suplimentara a volumului
productiei determina o crestere mai mare a
costului mediu sau necesita investitii uriase.
De exemplu, in cazul cresterii volumului de
deseuri solide este nevoie de noi instalatii
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Figura 1. Cheltuieli administrative pe locuitor a APL de nivelul | in Republica Moldova
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de reciclare, cost care determind cresterea
pretului;

- scaderea accesibilitatii la unele servicii
mai putin populare, in principal accesul la
administratia locala;

- scaderea participarii la viata politica -
amalgamarea reduce numarul de alegatori
care participad la vot si in municipiile mai
mari voturile ,cantdresc” mai putin, deci se
modificd impactul votantilor la rezultatul fi-
nal al alegerilor;

- slabirea legaturilor dintre cetateni,
reprezentantii acestora si administratia lo-
cala - fuziunile municipale impiedica con-
tactul direct intre cetateni si reprezentantii
lor, scade raportul dintre cetateni si consi-
lieri;

- 0 amenintare grava pentru localitatile
bine inradacinate. Acest argument este de-
osebit de relevant atunci cand localitati de
dimensiuni similare, dar distincte sunt fuzio-
nate si noul nume sau sediul municipalitatii
sunt negociate;

- deficitul democratic, capacitatile insu-
ficiente pentru monitorizarea contractelor
relevante cu companiile private si accesul
mai limitat la informatii, transparenta scazu-
ta a deciziilor adoptate pot stimula sau chiar
se poate specula cu opinii, precum ca inte-

resele locale nu sunt bine reprezentate sau
chiar provoaca conflicte intre comunitatile
submunicipale.

Oricum, indiferent de riscurile enumera-
te, cercetarile privind reformele teritoriale
din diferite tari europene demonstreaza ca
reformele de amalgamare se justifica prin
economiile de scara si obtinerea scopu-
lui dat nu este asociat cu descentralizarea
functionala.

Pana la implementarea reformei este im-
portant sa se faca distinctia intre justificare
si obiectivele reformei. Este un numar mare
de motive bune pentru punerea in aplicare
a reformei in scopul economiilor si pentru
o mai buné furnizare a serviciilor. Insd nu
intotdeauna aceste obiective sunt tocmai
necesare in urma implementarii. Este ne-
cesar de realizat si de stabilit ce vor obtine
comunitatile locale odata ce reforma va fi
pusa in aplicare. Se va imbunatati calitatea
guvernarii locale, fie in termeni de partici-
pare, transparenta, eficienta sau durabili-
tate? Lipsa de claritate cu privire la obiecti-
vele propuse poate conduce la confuzie cu
privire la ceea ce trebuie sa fie atins si, ul-
terior, sa conduca la diminuarea sprijinului
populatiei pentru reforma sau chiar la aban-
donarea acesteia de insasi administratie.
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Argumentele pentru si impotriva amal-
gamarii sunt numeroase si bine cunoscu-
te. Numai dezbaterea publica inainte de a
lua o decizie politica va arata in ce directie
va inclina balanta. Nu existda argumente
absolute, unele au mai multa greutate
decat altele. Sondajele desfasurate in sta-
tele-membre ale Uniunii Europene, atat
cele care au introdus reforme teritoriale,
cat si cele care nu si-au schimbat subdi-
viziunile teritoriale, indica in mod clar ca
prevaleaza substantial argumentele eco-
nomice si cele legate de furnizarea servi-
ciilor publice.

Asadar, atunci cand analizam problema
consolidarii si eficientei APL, se utilizeaza,
in principal, populatia UAT in calitate de
unitate primara pentru analiza [1]. Acest
lucru se datoreaza in principal legaturii in-
evitabile care exista intre nivelul de venituri
ale autoritdtilor locale (si, astfel, numarul
rezidentilor impozabili) si costurile prestarii
serviciilor pe cap de locuitor.

Suprafata UAT si densitatea populati-
ei si asezdrilor rezidentiale, de asemenea,
influenteaza eficienta autoritatilor locale
(costurile prestarii serviciilor cresc odata cu
distanta), dar nu in aceeasi masura ca si po-
pulatia.

in statele UE exista 3 modele de baza de
organizare a administratiei subnationale:
modelul cu un nivel, rdspandit in special in
tarile mici (Cipru, Estonia, Lituania, Letonia,
Luxemburg, Malta, Slovenia, dar si Bulgaria
si Finlanda); modelul cu doua niveluri pre-
domina numeric in UE si este raspandit in
tarile cu suprafatd medie (Austria, Cehia,
Danemarca, Grecia, Ungaria, Irlanda, Olan-
da, Portugalia, Romania, Slovacia, Suedia);
iar in ceea ce priveste modelul cu trei ni-
veluri este mai raspandit in tarile mari sau
divizate din punct de vedere cultural/etnic
(Belgia, Franta, Germania, Italia, Polonia,
Spania, Regatul Unit). Pentru a studia ex-
perienta referitoare la organizarea adminis-
trativ-teritoriald, au fost selectate 5 studii
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de caz relevante: Estonia, Georgia, Letonia,
Albania si Macedonia.

Experienta tarilor in implementarea si
impactul reformelor administrativ-teritoria-
le este diversa. APL din Estonia se bazeaza
pe modelul cu un nivel, la care a trecut in
anul 1993. Chiar daca s-a eliminat nivelul
intermediar si s-au oferit competente mai
mari municipalitatilor, numarul lor nu a
scazut semnificativ. Autoritatile locale sunt
destul de puternice si chiar daca densitatea
populatiei este destul de mica, e relativ di-
ficil de adus argumente convingatoare in
fuzionare. De asemenea, cooperarea inter-
comunitara nu a devenit un fenomen ras-
pandit pe larg. Unul dintre motive se refera
la obstacolele legislative - APL nu pot de-
veni actionari ai unor societati comerciale
mixte. Totusi, din punct de vedere financiar,
APL au o autonomie mare. De exemplu, le
este permis sa stabileasca impozite locale in
limita cadrului legislativ si sa ia cu imprumut
resurse financiare. Un alt aspect interesant
este faptul ca impozitul pe vanzari (similar
cu TVA) este considerat impozit local.

Georgia este un exemplu tipic unde as-
pectele geografice si geopolitice dau naste-
re unor constrangeri ce afecteaza diviziunea
administrativ-teritoriala a tarii. Din cauza
conflictelor interne, Georgia a mentinut un
sistem de administratie publica locala cu
mai multe niveluri, foarte centralizat, pen-
tru a preveni dezintegrarea in continuare
a tarii. Inainte de Revolutia trandafirilor din
2003, Georgia avea un sistem de adminis-
tratie publica locala in patru niveluri, inclu-
siv republicile autonome. Prima reforma te-
ritoriala de proportii a inceput in anul 2005.
La nivelul inferior s-a autorizat fuzionarea
celor 1033 autoritati locale in 64 autoritati
publice locale mai mari (localitati rurale si
urbane), in special, in baza fostelor raioane.
In medie, UAT de nivelul doi din Georgia au
cate 44.000 de locuitori, dar relieful frag-
mentat si infrastructura proasta face foarte
dificila prestarea calitativa a serviciilor pu-
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blice. Aceasta se complica de nivelul relativ
scazut de descentralizare si autonomie a
APL. Sistemul financiar al APL din Georgia
este foarte centralizat. Transferurile depind
mult de deciziile si negocierile politice.
Marea majoritate a unitatilor administra-
tiv-teritoriale (UAT) mici nu aveau venituri
proprii, iar unica lor sursa de venit era con-
stituita din subventii. Ponderea impozitelor
locale este minima, deoarece este platita
autoritatii publice locale conform locului de
munca a persoanei, nu a resedintei. Aceas-
ta favorizeaza orasele mari, cu multi lucra-
tori care fac naveta in UAT. Nivelul scazut al
veniturilor este si rezultatul numeroaselor
scutiri de impozite oferite de administratia
publica centrala.

Letonia are un relief plat si un nivel inalt
de urbanizare, ceea ce face posibil ca doua
treimi din UAT de nivelul intai sa fie organi-
zate in jurul unor orase. In anul 2009 Leto-
nia a trecut de la sistemul de administratie
publica locala (APL) cu doua niveluri la cel
cu un nivel. Au fost eliminate cele 26 autori-
tati publice la nivel de district, deoarece nu
jucau un rol important in dezvoltarea tarii.
Numarul unitatilor administrative a scazut
drastic de la 525 la 118, circa de 70% avand
mai mult de 5000 de locuitori. Au fost luate
in considerare mai multe criterii la desfasu-
rarea acestei comasari, precum: existenta
unei strategii de dezvoltare echilibrate pe
termen lung, existenta infrastructurii nece-
sare pentru exercitarea sarcinilor unei au-
toritati publice locale, numarul de rezidenti
permanenti pe teritoriul respectiv, menti-
nand accesibilitatea serviciilor prestate de
APL. In general, autoritatile locale ale Leto-
niei exercitd o gama larga de functii.

in Albania Guvernul a inceput elabora-
rea siimplementarea reformeiin 2013, cain
2014 Parlamentul sa aprobe legea ce vizea-
za reorganizarea unitatilor administratiei
locale. Aceasta lege a intrat in vigoare dupa
alegerile locale din iunie 2015 si a prevazut
reducerea numarului municipalitatilor de la
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384 la 61, iar cele 36 de districte au fost re-
organizare in 12 regiuni. Cele trei obiective
ale reformei au fost:

- consolidarea capacitatii institutionale
ale administratiilor locale, transparenta
institutiilor publice, crearea unui climat de
incredere si cooperare;

- cresterea eficientei locale de furnizare
a serviciilor, a calitatii, accesibilitatea servi-
ciului, acoperirea teritoriala eficienta;

- consolidarea democratiei locale prin in-
curajarea guvernarii orientate spre cetatean
siluarea deciziilor participative, atragereain
acest proces a persoanelor de sex feminin,
ca actori ai schimbarii, si luarea deciziilor
democratice pentru o dezvoltare sandtoasa
si durabila.

In urma reformei, Guvernul Albaniei
este obligat sa consulte reprezentantii gu-
vernelor locale cu privire la descentralizare,
finante locale si functii municipale. A fost
creat un Consiliu Consultativ al Guvernului
Central si al Autoguvernadrii Locale pentru
ca ambele niveluri de autoritati sa poa-
ta face schimb de opinii si a discuta orice
politici, legi sau initiative care afecteaza
administratia locala si comunitatile.

In cadrul a 61 de municipalitati este im-
plementatd o cartografiere a guvernarii
locale - ,Evaluarea situatiei guvernantei lo-
cale’, o evaluare a performantei cu privire la
modul in care cetatenii exercita guvernarea
locala si modul in care sunt vazute lacune-
le guvernarii locale din diferite perspec-
tive. Pentru acest exercitiu se utilizeaza o
serie de instrumente cum ar fi: interviurile
cetatenilor, interviurile furnizorilor de servi-
cii, ale grupurilor deservite, dialogurile co-
munitare. Se acorda atentie preocuparilor
grupurilor vulnerabile, pentru a se asigura
ca vocea lor sa fie auzita in implementarea
sistemelor de servicii publice.

Macedonia este cazul interesant al unei
tari ce trece mai intai printr-o fragmentare
teritoriald si apoi printr-o consolidare terito-
riala: numarul autoritatilor publice locale a
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crescut de la 30 la 123 in 1995, dar a fost
redus pana la 84 dupad reforma din 2005.
Un motiv al acestei reforme a fost cd au-
toritatile locale mici nu aveau suficiente
capacitati pentru a face fata noilor functii.
Un aspect destul de interesant, inradacinat
in structura etnica complicata a tarii, este
faptul ca legea prevede niste forme de au-
toadministrare sub nivelul UAT, de genul
mahalalelor. Autoritatile locale macedone-
ne au competenta generala in toate mate-
riile de nivel local, dar pot sa desfasoare si
orice alte activitati de interes local in cadrul
teritoriului lor, care nu se afla in competen-
ta administratiei centrale. Un alt aspect
neobisnuit este faptul ca competentele
autoritatilor publice locale sunt prevazute
explicit in Constitutia tarii. Printre acestea:
gestionarea libera a patrimoniului local,
dreptul de asociere cu alte autoritati pu-
blice pentru a presta servicii, dreptul de a
majora impozite si taxele locale si de alua
cu imprumut resurse financiare.

In opinia noastra, pentru Republica Mol-
dova ar fi utile urmdtoarele recomandari:

1. Reformele administrativ-teritoriale
din Europa Occidentala au fost rezultatul
negocierilor politice, iar caracteristicile
economice si geografice au avut un rol im-
portant.

2.Tarile europene mai mici tind sa adop-
te modele mai simple de organizare admi-
nistrativ-teritoriald cu un singur nivel. Daca
Republica Moldova va adopta acest model
de organizare administrativ-teritoriala, ur-
meaza a fi analizate profund experientele
date. Dupa cum ne arata cazul Macedoniei
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si Georgiei, un astfel de model va trebui sa
ia In considerare factorul etnic in procesul
de fuzionare a UAT si sa asigure autonomia
Gdgduziei si a raioanelor din stanga Nistru-
lui. Acest model impune ca administratiile
locale sa presteze un volum semnificativ de
servicii publice si un nivel mult mai inalt de
autonomie fiscala.

3. Daca se va opta pentru mentinerea
organizarii administrativ-teritoriale cu doua
niveluri, cu o revizuire a competentelor, va
trebui sa se revada fundamental criteriile de
trasare a hotarelor administrative, numin-
du-le ,raioane” pentru a respecta prevede-
rile constitutionale. Republica Moldova este
relativ uniforma in termeni de relief, ceea ce
permite diviziunea administrativ-teritoriala
relativ uniforma a tarii (ceea ce nu exista in
prezent). Dimensiunile mai mari sunt la fel
de importante pentru ca regiunile sa se im-
plice in cooperarea internationald eficienta
si sa fie eligibile pentru fondurile de dezvol-
tare ale UE.

4. Atat modelul de organizare adminis-
trativ-teritoriala cu un nivel, cat si cel cu
doua niveluri va necesita unele modificari
in legislatia electorald, pentru a garanta
pierderi minime din calitatea democratiei
locale. Totodata, ambele modele pot sa in-
corporeze cooperarea intercomunala ca tra-
saturd intrinseca.

5. Asumarea reformei este un subiect
politic dificil si sensibil. De aceea guvernul
central trebuie sa dea dovada nu numai de
curaj si vointa politica, dar si sa aleaga tim-
pul potrivit pentru acceptarea reformei din
partea populatiei.
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