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SUMMARY

In this article, is displayed the fact that statistical data show that most ATU-s level | of Re-
public of Moldova did not meet the legal requirements — taking in consideration the lack of
minimum population (1500 people) and the lack of disposition of administrative capacity. The
administrative reorganization can be made in the reform, but reform is taking a difficult poli-
tical issue. Although the National Decentralization Strategy expressly includes as an objective
the implementation of the reform but this goal was not achieved. Almost all countries in the
region have gone through this process and the reforms have aimed to reduce the number of
level I ATUs by amalgamation.

Keywords: amalgamation, local public administration, population of administrative-terri-
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REZUMAT

In acest articol se etaleazd datele statistice ce demonstreazd cd majoritatea UAT-urilor de
nivel I din Republica Moldova nu indeplinesc cerintele legale — avdnd o populatie mai mica
de 1500 de persoane si nu dispun de capacitate administrativd. Reorganizarea administrativa
poate fi fdcutd in cadrul reformei, insd reforma este conditionatd de probleme de ordin politic.
Desi Strategia Nationald de Descentralizare include in mod expres ca obiectiv implementarea
reformei, aceasta nu a fost realizatd. Marea majoritate a tdrilor din regiune au trecut prin acest
proces, in conditia in care aceste reforme au urmdrit reducerea numdrului de UAT-uri de nivel
| prin fuziune.

Cuvinte-cheie: amalgamare, administratia publicd locald, populatia unitdtilor adminis-
trativ-teritoriale, suprafata unitdtii administrativ-teritoriale, eficienta autoritatii locale, servicii
publice.

Actualmente cadrul legal al organizarii  riale (UAT) de sine statatoare. Un criteriu
administrativ-teritoriale a Republicii Mol- este numarul populatiei de 1500 locuitori,
dova stabileste expres conditiile de for- iar al doilea - capacitatea administrativa
mare a unei unitati administrativ terito- [1], adica dispunerea de mijloace finan-
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Figura 1. Capacitatea administrativa a APL de nivelul | in functie de marimea
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Chisindu decembrie 2018 [3].

ciare suficiente pentru intretinerea apara-
tului primariei, institutiile sferei sociale si
cheltuielile administrative nu pot depasi
30 la suta din suma totala a veniturilor
proprii [2] .

Datele din 2017 denota ca majoritatea
UAT de nivelul | nu a indeplinit acest cri-
teriu legal. in medie, veniturile proprii ale
UAT-urilor de nivel I in anul 2017 au fost de
2,39 ori mai mici decat costurile adminis-
trative.

Veniturile proprii depind de capacita-
tea fiscala - raportul dintre suma venituri-
lor colectate din impozitul pe venitul per-
soanelor fizice, din impozite, taxe locale si
alte venituri proprii, colectate pe teritoriul
acesteia raportate la numarul de locuitori.
Capacitatea administrativa si fiscala infima
au impact direct asupra organizarii si pre-
starii serviciilor publice.

Diferite studii si experienta inter-
nationala aratd ca unitatile cu mai putin
de 3000-5000 locuitori nu pot indeplini
responsabilitati publice semnificative[4],
dar in cazul unor servicii precum transpor-
tul urban si salubrizarea, economiile de
scara cresc semnificativ pentru localitatile
cu o populatie de peste 100 000 locuitori.

Incepand cu anul 2015, a fost institu-
it un nou sistem de transferuri catre bu-
getele locale, care a constituit o etapa
importanta in procesul de consolidare a
autonomiei financiare a administratiei lo-
cale, inclusiv prin cresterea transparentei
si predictibilitatii in procesul de programa-
re si executie bugetara. Dar s-a dovedit ca
aceasta nu este suficient. Fara o reformare
a structurii administrativ-teritoriale, des-
centralizarea fiscala nu produce rezultate
asteptate.

Reorganizarea administrativa poate fi
facuta in cadrul unei reforme, insa asuma-
rea reformei este un subiect politic dificil si
administratia centrala trebuie sa dea dova-
da de curaj si vointa politica.

Programele de activitate ale Guverne-
lor Republicii Moldova, incepand cu anul
2009, au accentuat necesitatea implemen-
tarii procesului de descentralizare a pu-
terii si asigurarea autonomiei locale. Desi
Strategia Nationala de Descentralizare [4]
include expres ca si obiectiv implementa-
rea reformei administrativ-teritoriale, pana
la realizarea acestui deziderat nu s-a ajuns.

Dupa alegerile parlamentare din 20191in
Programele de activitate a Guvernelor Re-



publicii Moldova aceste prioritati nu se mai
regasesc. Mai mult, in Programul de activi-
tate al Guvernului instalat dupa 14 noiem-
brie 2019, continuarea reformelor de des-
centralizare si consolidare a administratiei
publice locale nu se prezinta. Experienta
internationala atesta ca astfel de reforme
sunt unele din cele mai dificile din punct
de vedere tehnic si politic.

Una din barierele de baza este posibi-
la schimbare a prezentei reprezentantilor
partidelor politice in teritoriu. Cele 898
de consilii locale existente ofera pozitii
politice si roluri de lideri in comuni-
tate pentru 12,000 de reprezentanti,
majoritatea alesi pe liste de partid. In
urma amalgamarii ar fi doar circa 3,000
de pozitii alese - o reducere drastica a
pozitiilor politice si de influenta oferite
elitelor locale de partid [5].

Cu toate acestea, practic, toate tarile
din regiune au trecut prin acest proces si
reformele au vizat reducerea numarului de
UAT de nivel | prin amalgamare si consoli-
dare a capacitatii de furnizare a serviciilor
publice. Instrumentele utilizate in acest
sens, au fost diferite, iar pentru amortiza-
rea procedurilor radicale de reformare s-a
apelat la un proces etapizat care a cuprins,
in prima etapa, amalgamarea voluntara a
UAT urmata de o a douad etapa cu amalga-
marea normativa (obligatorie). Prin amal-
gamare se intelege contopirea unitatilor
administrativ-teritoriale sau fuziunea a
doua sau mai multe entitati municipale
intr-o organizatie de dimensiuni mai mari.
Amalgamarea teritoriala poate fi voluntara
sau obligatorie.

Pentru a fundamenta criteriile si dife-
ritele scenarii de amalgamare voluntara
este necesara mai intai o scurta trecere
in revista a celor mai recente experiente
internationale de reforma teritoriald, vo-
luntara sau normativa. Cel mai recent
exemplu de amalgamare voluntara se con-
sidera Ucraina. Procesul de amalgamare
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s-a inceput in 2014/2015 si este in con-
tinuare pana la alegerile locale generale
din 2020. Initial Ucraina avea aproximativ
11000 de UAT-uri rurale si urbane de mici
dimensiuni, iar procesul de amalgamare
a pornit de la un set de criterii si conditii
administrative stabilit la nivel central si
care era derivat la nivel regional (oblast)
prin asa numitele ,planuri de perspectiva”
care stabileau niste structuri dezirabile de
amalgamare. Criteriile esentiale folosite
se referd la marime mdsurata ca numar de
populatie, distante dintre noul centru al
UAT si limita administrativa (ceea ce apro-
ximeaza accesibilitatea serviciilor publice),
capacitate fiscala si administrativa, alte
conditii. Procesul de amalgamare poate fi
initiat fie de primari, fie de 1/3 dintre mem-
brii consiliului local, fie in anumite conditii
de cetateni, iar modul de structurare al noii
UAT poate sa tina cont sau nu de ,,planurile
de perspectiva” - oricum planul concret de
amalgamare trebuie aprobat la nivel cen-
tral. Dupa aprobare, datele sunt transmise
Autoritatii Electorale Permanente a Ucrai-
nei pentru a organiza alegeri locale specia-
le in noile UAT-uri amalgamate.

Noile UAT-uri amalgamate se bucura
de o reald autonomie locala: primesc mult
mai multe resurse financiare decat vechile
UAT-uri, atat sub forma unor cote diferite
din impozitele nationale partajate, cat si
sub forma unor granturi pentru investitii
sau cheltuieli generale. Pe de alta parte
primesc si mult mai multe functii si auto-
nomia de a decide asupra modului de a
furniza servicii publice.

Rezultatele obtinute pana iniulie 2019
in Ucraina: 881 UAT amalgamate cu alegeri
locale organizate si alte 44 in care alegerile
urmeaza sa fie organizate, care grupeaza
4277 de vechi UAT. UAT-urile amalgamate
reprezinta 39% din totalul vechilor UAT-
uri (@u mai ramas de amalgamat 6684),
39,7% din suprafata Ucrainei si 28,3% din
populatie [6] . Noile UAT-uri amalgamate
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variaza mult in dimensiuni: de la 1000 de
locuitori la 373000, cu o populatie medie
de circa 10000 de locuitori.

Alte exemple de reformad teritoriala,
chiar daca nu pe baza amalgamarii volun-
tare, sunt in tarile baltice (Letonia, Estonia),
Albania - in toate aceste cazuri s-au stabilit
limite minime pentru populatie (5000 de
locuitori) si limite minime pentru populatia
asezarii centrale in jurul cdreia se face fuzi-
unea (2000/2500 locuitori). De asemenea,
s-a folosit ca indicator foarte important
distanta dintre centru si periferie pentru
noile autoritati locale amalgamate - de ex.
Albania a ajuns sila distante de 50 km, ceea
ce a creat probleme semnificative pentru
comunitatile izolate din zona montana.

Din punct de vedere al respectarii cri-
teriilor legale de formare a unei UAT, azi
multe UAT pot fi declarate ca fiind in afa-
ra legii. Ins3, actualmente, nu exista cadru
normativ ce ar obliga UAT sa se conforme-
ze benevol prevederilor legale, adica sa
se reorganizeze in mod fortat in conditiile
consolidarii administrative sau amalgama-
rii unitatilor administrativ-teritoriale.

In prezent notiunea de amalgamare
nu este reglementata de legislatia Repu-
blicii Moldova. Doar in Legea nr. 68 din
05.04.2012 pentru aprobarea Strategiei
nationale de descentralizare si a Planului
de actiuni privind implementarea Strate-
giei nationale de descentralizare pentru
anii 2012-2018, se stipuleaza ca, fragmen-
tarea administrativda excesiva genereaza
lipsa de eficienta si se propune realizarea
unor activitati de amalgamare a unitatilor
administrativ-teritoriale sau consolidarea
administrativa, astfel incat sa fie respectate
principiile si criteriile de eficientd, sa creas-
ca accesul beneficiarilor la serviciile publi-
ce si, implicit, calitatea acestor servicii.

In acest context, din punct de vedere al
modificarii cadrului normativ, in principal,
exista doua optiuni pentru reglementa-
rea procesului de amalgamare voluntara a
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UAT: 1) introducerea unui capitol in Legea
nr. 764-XV privind amalgamarea voluntara
si ajustarea cadrului normativ corespunza-
tor, si 2) aprobarea unei legi dedicate amal-
gamarii voluntare si ajustarea cadrului juri-
dic din domeniu.

Tinand cont de necesitatea stringenta
de eficientizare a structurii teritorial-ad-
ministrative si importanta acestui proces
pentru consolidarea capacitatilor APL con-
sideram mai fezabila a doua optiune.

Legea amalgamarii voluntare urmeaza
sa stabileasca cadrujuridic siorganizational
privind initierea si realizarea amalgamarii
voluntare, facilitarea acestui proces, pre-
cum si crearea premiselor pentru optimi-
zarea structurii administrativ-teritoriale
(amalgamarea obligatorie (normativa). Le-
gea noua va trebui sa includa:

- notiunile de baza si principiile amalga-
marii;

- procedura de initiere si demarare a
amalgamarii;

- subiectii si competentele autoritatilor
centrale si locale;

- modalitatea de gestionare a patrimo-
niului public a fiecdrei localitati amalgamate;

- modul de participare a locuitorilor la
solutionarea intrebdrilor specifice unei
localitati din UAT amalgamata crearea unei
noi autoritati publice centrale, de coordo-
nare a procesului de amalgamare la nivel
central.

Printre principiile amalgamarii volunta-
re a UAT urmeaza sa se regaseasca:

- Initierea voluntara a asocierii mai mul-
tor localitati;

- Respectul principilor autonomiei locale;

- Accesului egal al cetatenilor UAT amal-
gamate la serviciile publice;

- Suport din partea statului -
informational, educational, organizatoric,
metodologic si financiar.

Este necesar ca printr-un act normativ
sa se aprobe criteriile amalgamarii:

1) Populatia minimala pentru o noua UAT



amalgamatad, de exemplu, 5000 persoane;

2) Distanta maxima intre centru si limita
administrativa a UAT amalgamata si existenta
infrastructurii de transport intre UAT-uri;

3) Parametrii asezarii centrale, in jurul ca-
reia se face amalgamarea voluntara si care
va deveni centrul noului UAT (populatie, ve-
chime, resedinta structurilor de cooperare
inter-municipala existente etc.);

4) Metodologia de aprobare a planuri-
lor de amalgamare, de exemplu, poate fila
nivelul Cancelariei de Stat, sau a unei Co-
misii in subordinea Cancelariei de Stat cu
reprezentantii unor ministere;

5) Procedura de incetare a man-
datului alesilor locali si succesiunea
responsabilitatilor de la UAT vechi spre
UAT amalgamata, etc.

In concluzie putem rezuma ca reforme-

117

Tribuna tanarului cercetator

le teritoriale nu sunt usor de realizat: este
nevoie de analize detaliate ale situatiei
existente, clarificarea problemelor cu care
se confrunta administratia publica localg,
dar si o viziune clara a obiectivelor ce se
doresc atinse, un plan tehnic bine detaliat,
care ia in considerare atat efectele poziti-
ve, cat si cele negative. Reformarea este un
proces destul de indelungat de comunica-
re si participare publica si un plan de im-
plementare atent elaborat. Toate acestea
sunt cerinte pur tehnice, dar reusita este
conditionata si de factori politici: vointa
de reformd a guvernului, capacitatea de
a comunica de ce si cum se va face refor-
ma, capacitatea de a obtine un consens
politic si social cat mai larg, inventivitate si
consecventa.
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