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SUMMARY
In this article, is displayed the fact that statistical data show that most ATU-s level I 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.
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REZUMAT
În acest articol se etalează datele statistice ce demonstrează că majoritatea UAT-urilor de 

nivel I din Republica Moldova nu îndeplinesc cerințele legale – având o populație mai mică  
de 1500 de persoane și nu dispun de capacitate administrativă. Reorganizarea administrativă 
poate fi făcută în cadrul reformei, însă reforma este condiționată de probleme de ordin  politic. 
Deși Strategia Națională de Descentralizare include în mod expres ca obiectiv implementarea 
reformei, aceasta  nu a fost realizată. Marea majoritate a țărilor din regiune au trecut prin acest 
proces, în condiția în care aceste reforme  au urmărit reducerea numărului de UAT-uri de nivel 
I prin fuziune.

Cuvinte-cheie: amalgamare, administrația publică locală, populaţia unităţilor adminis-
trativ-teritoriale, suprafaţa unităţii administrativ-teritoriale, eficienţa autorităţii locale, servicii 
publice.

Actualmente cadrul legal al organizării 
administrativ-teritoriale a Republicii Mol-
dova stabilește expres condițiile de for-
mare a unei unități administrativ terito-

riale (UAT) de sine stătătoare. Un criteriu 
este numărul populației de 1500 locuitori, 
iar al doilea - capacitatea administrativă 
[1],  adică dispunerea de mijloace finan-
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ciare suficiente pentru întreținerea apara-
tului primăriei, instituțiile sferei sociale și 
cheltuielile administrative nu pot depăși 
30 la sută din suma totală a veniturilor  
proprii [2] .

Datele din 2017 denotă că majoritatea 
UAT de nivelul I nu a îndeplinit acest cri-
teriu legal. În medie, veniturile proprii ale 
UAT-urilor de nivel I în anul 2017 au fost de 
2,39 ori mai mici decât costurile adminis-
trative. 

 Veniturile proprii depind de capacita-
tea fiscală - raportul dintre suma venituri-
lor colectate din impozitul pe venitul per-
soanelor fizice, din impozite, taxe locale și 
alte venituri proprii, colectate pe teritoriul 
acesteia raportate la numărul de locuitori. 
Capacitatea administrativă și fiscală infimă 
au impact direct asupra organizării și pre-
stării serviciilor publice.

Diferite studii și experiența inter-
națională arată că unitățile cu mai puțin 
de 3000-5000 locuitori nu pot  îndeplini 
responsabilități publice semnificative[4], 
dar în cazul unor servicii precum transpor-
tul urban și salubrizarea, economiile de 
scară cresc semnificativ pentru localitățile 
cu o populație de peste 100 000 locuitori. 

Începând cu anul 2015, a fost institu-
it un nou sistem de transferuri către bu-
getele locale, care a constituit o etapă 
importantă în procesul de consolidare a 
autonomiei financiare a administrației lo-
cale, inclusiv prin creșterea transparenței 
și predictibilității în procesul de programa-
re și execuție bugetară. Dar s-a dovedit că 
aceasta nu este suficient. Fără o reformare 
a structurii administrativ-teritoriale, des-
centralizarea fiscală nu produce rezultate 
așteptate.

Reorganizarea administrativă poate fi 
făcută în cadrul unei reforme, însă asuma-
rea reformei este un subiect politic dificil și 
administrația centrală trebuie să dea dova-
dă de curaj și voință politică.

Programele de activitate ale Guverne-
lor Republicii Moldova, începând cu anul 
2009, au accentuat necesitatea implemen-
tării procesului de descentralizare a pu-
terii și asigurarea autonomiei locale. Deși 
Strategia Națională de Descentralizare [4] 
include expres ca și obiectiv implementa-
rea reformei administrativ-teritoriale, până 
la realizarea acestui deziderat nu s-a ajuns.  

După alegerile parlamentare din 2019 în 
Programele de activitate a Guvernelor Re-

Figura 1. Capacitatea administrativă a APL de nivelul I în funcție de mărimea 
UAT, 2017, (%).

Sursa: Raport GiZ Studiu privind Scenariile de Reformă Administrativ-Teritorială, 
Chișinău decembrie 2018 [3].
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publicii Moldova aceste priorități nu se mai 
regăsesc. Mai mult, în Programul de activi-
tate al Guvernului instalat după 14 noiem-
brie 2019, continuarea reformelor de des-
centralizare și consolidare a administrației 
publice locale nu se prezintă. Experiența 
internațională atestă că astfel de reforme 
sunt unele din cele mai dificile din punct 
de vedere tehnic și politic.

Una din barierele de bază este posibi-
la schimbare a prezenței reprezentanților 
partidelor politice în teritoriu. Cele 898 
de consilii locale existente oferă poziții 
politice și roluri de lideri în comuni-
tate pentru 12,000 de reprezentanți, 
majoritatea aleși pe liste de partid. În 
urma amalgamării ar fi doar circa 3,000 
de poziții alese – o reducere drastică a 
pozițiilor politice și de influență oferite 
elitelor locale de partid [5]. 

Cu toate acestea, practic, toate țările 
din regiune au trecut prin acest proces și 
reformele au vizat reducerea numărului de 
UAT de nivel I prin amalgamare și consoli-
dare a capacității de furnizare a serviciilor 
publice. Instrumentele utilizate în acest 
sens, au fost diferite, iar pentru amortiza-
rea procedurilor radicale de reformare s-a 
apelat la un proces etapizat care a cuprins, 
în primă etapă, amalgamarea voluntară a 
UAT urmată de o a două etapă cu amalga-
marea normativă (obligatorie).  Prin amal-
gamare se înțelege contopirea unităților 
administrativ-teritoriale  sau fuziunea a 
două sau mai multe entități municipale 
într-o organizație de dimensiuni mai mari. 
Amalgamarea teritorială poate fi voluntară 
sau obligatorie.

Pentru a fundamenta criteriile și dife-
ritele scenarii de amalgamare voluntară 
este necesară mai întâi o scurtă trecere 
în revistă a celor mai recente experiențe 
internaționale de reformă teritorială, vo-
luntară sau normativă. Cel mai recent 
exemplu de amalgamare voluntară se con-
sideră Ucraina. Procesul de amalgamare 

s-a început în 2014/2015 și este în con-
tinuare până la alegerile locale generale 
din 2020. Inițial Ucraina avea aproximativ 
11000 de UAT-uri rurale și urbane de mici 
dimensiuni, iar procesul de amalgamare 
a pornit de la un set de criterii și condiții 
administrative stabilit la nivel central și 
care era derivat la nivel regional (oblast) 
prin așa numitele ,,planuri de perspectivă” 
care stabileau niște structuri dezirabile de 
amalgamare. Criteriile esențiale folosite 
se referă la mărime măsurată ca număr de 
populație, distanțe dintre noul centru al 
UAT și limita administrativă (ceea ce apro-
ximează accesibilitatea serviciilor publice), 
capacitate fiscală și administrativă, alte 
condiții. Procesul de amalgamare poate fi 
inițiat fie de primari, fie de 1/3 dintre mem-
brii consiliului local, fie în anumite condiții 
de cetățeni, iar modul de structurare al noii 
UAT poate să țină cont sau nu de ,,planurile 
de perspectivă” – oricum planul concret de 
amalgamare trebuie aprobat la nivel cen-
tral. După aprobare, datele sunt transmise 
Autorității  Electorale  Permanente a Ucrai-
nei pentru a organiza alegeri locale specia-
le în noile UAT-uri amalgamate.

Noile UAT-uri amalgamate se bucură 
de o reală autonomie locală: primesc mult 
mai multe resurse financiare decât vechile 
UAT-uri, atât sub forma unor cote diferite 
din impozitele naționale partajate, cât și 
sub forma unor granturi pentru investiții 
sau cheltuieli generale. Pe de altă parte 
primesc și mult mai multe funcții și auto-
nomia de a decide asupra modului de a 
furniza servicii publice.

Rezultatele obținute până  în iulie 2019 
în Ucraina: 881 UAT amalgamate cu alegeri 
locale organizate și alte 44 în care alegerile 
urmează să fie organizate, care grupează 
4277 de vechi UAT. UAT-urile amalgamate 
reprezintă 39% din totalul vechilor UAT-
uri (au mai rămas de amalgamat 6684), 
39,7% din suprafața Ucrainei și 28,3% din 
populație [6] . Noile UAT-uri amalgamate 
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variază mult în dimensiuni: de la 1000 de 
locuitori la 373000, cu o populație medie 
de circa 10000 de locuitori.

Alte exemple de reformă teritorială, 
chiar dacă nu pe baza amalgamării volun-
tare, sunt în țările baltice (Letonia, Estonia), 
Albania – în toate aceste cazuri s-au stabilit 
limite minime pentru populație (5000 de 
locuitori) și limite minime pentru populația 
așezării centrale în jurul căreia se face fuzi-
unea (2000/2500 locuitori). De asemenea, 
s-a folosit ca indicator foarte important 
distanța dintre centru și periferie pentru 
noile autorități locale amalgamate – de ex. 
Albania a ajuns și la distanțe de 50 km, ceea 
ce a creat probleme semnificative pentru 
comunitățile izolate din zona montană. 

Din punct de vedere al respectării cri-
teriilor legale de formare a unei UAT, azi 
multe UAT pot fi declarate ca fiind în afa-
ra legii. Însă, actualmente, nu există cadru 
normativ ce ar obliga UAT să se conforme-
ze benevol prevederilor legale, adică să 
se reorganizeze în mod forțat în condițiile 
consolidării administrative sau amalgamă-
rii unităților administrativ-teritoriale. 

În prezent noțiunea de amalgamare 
nu este reglementată de legislația Repu-
blicii Moldova. Doar în Legea nr. 68 din 
05.04.2012 pentru aprobarea Strategiei 
naționale de descentralizare și a Planului 
de acțiuni privind implementarea Strate-
giei naționale de descentralizare pentru 
anii 2012–2018, se stipulează că, fragmen-
tarea administrativă excesivă generează 
lipsa de eficiență și se propune realizarea 
unor activități de amalgamare a unităților 
administrativ-teritoriale sau consolidarea 
administrativă, astfel încât să fie respectate 
principiile și criteriile de eficientă, să creas-
că accesul beneficiarilor la serviciile publi-
ce și, implicit, calitatea acestor servicii. 

În acest context, din punct de vedere al 
modificării cadrului normativ, în principal, 
există două opțiuni pentru reglementa-
rea procesului de amalgamare voluntară a 

UAT: 1) introducerea unui capitol în Legea 
nr. 764-XV privind amalgamarea voluntară 
și ajustarea cadrului normativ corespunză-
tor, și 2) aprobarea unei legi dedicate amal-
gamării voluntare și ajustarea cadrului juri-
dic din domeniu.

Ținând cont de necesitatea stringentă 
de eficientizare a structurii teritorial-ad-
ministrative și importanța acestui proces 
pentru consolidarea capacităților APL con-
siderăm mai fezabilă a doua opțiune.

Legea amalgamării voluntare urmează 
să stabilească cadru juridic și organizațional 
privind inițierea și realizarea amalgamării 
voluntare, facilitarea acestui proces, pre-
cum și crearea premiselor pentru optimi-
zarea structurii administrativ-teritoriale 
(amalgamarea obligatorie (normativă). Le-
gea nouă va trebui să includă: 

- noțiunile de bază și principiile amalga-
mării; 

- procedura de inițiere și demarare a 
amalgamării; 

- subiecții și competențele autorităților 
centrale și locale; 

- modalitatea de gestionare a patrimo-
niului public a fiecărei localități amalgamate; 

- modul de participare a locuitorilor la 
soluționarea întrebărilor specifice unei 
localități din UAT amalgamată crearea unei 
noi autorități publice centrale, de coordo-
nare a procesului de amalgamare la nivel 
central.

Printre principiile amalgamării volunta-
re a UAT urmează să se regăsească:

- Inițierea voluntară a asocierii mai mul-
tor localități;

- Respectul principilor autonomiei locale;
- Accesului egal al cetățenilor UAT amal-

gamate la serviciile publice; 
- Suport din partea statului - 

informațional, educațional, organizatoric, 
metodologic și financiar.

Este necesar ca printr-un act normativ 
să se aprobe criteriile amalgamării:  

1) Populația minimală pentru o nouă UAT 
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amalgamată, de exemplu, 5000 persoane;
2) Distanța maximă între centru și limita 

administrativă a UAT amalgamată și existența 
infrastructurii de transport între UAT-uri;

3) Parametrii așezării centrale, în jurul că-
reia se face amalgamarea voluntară și care 
va deveni centrul noului UAT (populație, ve-
chime, reședința  structurilor de cooperare 
inter-municipală existente etc.);

4) Metodologia de aprobare a planuri-
lor de amalgamare, de exemplu, poate fi la 
nivelul Cancelariei de Stat, sau a unei Co-
misii în subordinea Cancelariei de Stat cu 
reprezentanții unor ministere;

5) Procedura de încetare a man-
datului aleșilor locali și succesiunea 
responsabilităților de la UAT vechi spre 
UAT amalgamată, etc.

În concluzie putem rezuma că reforme-

le teritoriale nu sunt ușor de realizat: este 
nevoie de analize detaliate ale situației 
existente, clarificarea problemelor cu care 
se confruntă administrația publică locală, 
dar și o viziune clară a obiectivelor ce se 
doresc atinse, un plan tehnic bine detaliat, 
care ia în considerare atât efectele poziti-
ve, cât și cele negative. Reformarea este  un 
proces destul de îndelungat de comunica-
re și participare publică și un plan de im-
plementare atent elaborat. Toate acestea 
sunt cerințe pur tehnice, dar reușita este 
condiționată și de factori politici: voința 
de reformă a guvernului, capacitatea de 
a comunica de ce și cum se va face refor-
ma, capacitatea de a obține un consens 
politic și social cât mai larg, inventivitate și 
consecvență.
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