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|. ASPECTE INTRODUCTIVE

1.1 Contextul, istoricul si necesitatea reformei/modernizarii administratiei publice locale
Reforma administratiei publice locale (APL) reprezintd una dintre cele mai complexe transformari
institutionale, fiind direct legatd de dinamica dezvoltarii economice si de capacitatea statului de a
raspunde nevoilor cetatenilor. Dupa declararea independentei, Republica Moldova a initiat mai multe
demersuri de modernizare, majoritatea esuate din cauza absentei unei viziuni strategice coerente, a
politizarii excesive, a abordarilor rigide de tip ,de sus in jos” si a concentrarii disproportionate pe
redesenarea hartii teritoriale in detrimentul unui transfer real de competente si resurse.

Un exemplu mai elocvent este reforma din 1998, care a inlocuit raioanele cu judete pentru a stimula
descentralizarea. Aceasta a fost rapid abandonata in 2003 din cauza lipsei unui consens politic si
social, a subfinantarii cronice a noilor structuri si a indepartarii centrelor administrative de comunitati,
fapt ce a deteriorat accesul cetatenilor la servicile de baza. Ulterior, Strategia Nationala de
Descentralizare (2012—-2015) a propus un cadru strategic complex pentru transferul treptat de
responsabilitati, insa implementarea ei a fost partiald si fragmentata. Desi in perioada 2014-2015,
sub presiunea CALM, s-a reusit reformarea partiala a finantelor publice locale prin limitarea
ingerintelor raioanelor in distribuirea fondurilor, progresele au fost rapid umbrite de noi masuri fiscale
restrictive (reintroducerea plafoanelor la taxele locale). Ulterior, Strategia 2016—2020 a incercat, tot la
initiativa CALM, o abordare integrata, declarand descentralizarea si subsidiaritatea drept principii
fundamentale.

In prezent, reforma APL este ghidatd de Strategia 2023-2030, avand ca obiectiv un sistem
administrativ eficient si compatibil cu standardele Uniunii Europene in perspectiva alegerilor locale
generale din toamna anului 2027. Desi procesul s-a dovedit initial lent — la finele anului 2025 doar
doua clustere finalizand amalgamarea in pofida existentei unui Fond special dedicat — ultimele luni au
adus o accelerare exploziva si surprinzatoare, sute de primarii adoptand decizii de fuziune. Acest
fenomen masiv a inceput, paradoxal, Tnainte ca Guvernul sa prezinte public un Concept integral al
reformei, care sa poata da raspuns la multe intrebari si incertitudini. Sursele de monitorizare arata ca
aceasta reactie in lant este alimentata de o presiune uriasa de timp (iminenta trecerii la amalgamarea
fortata, normativa) si de constrangeri/presiuni administrative, politice si financiare, multe comunitati
mici temandu-se de marginalizare. Pentru a gestiona valul, executivul a eliminat barierele geografice
de distanta, a garantat continuitatea mandatelor alesilor locali si a promis triplarea fondurilor pentru
infrastructura in localitatile amalgamate. In paralel, restructurarea raioanelor (nivelul Il) r&mane un
subiect aprins, osciland intre scenarii de regionalizare.

In timp ce autoritatile centrale mizeaza pe o reducere drastica a numarului de primarii (de fapt APL-
uri), stimulente marite, digitalizare si pe extinderea Centrelor Unificate de Prestare a Serviciilor
(CUPS), CALM atrage atentia asupra riscului de a discredita reforma din cauza numeroaselor
probleme de ordin conceptual, practice, tehnice, operationale si de infrastructura nerezolvate din
teritoriu. Situatia actuala reflecta un paradox ingrijorator: discursul oficial invoca subsidiaritatea
europeana, insa actiunile practice sugereaza o recentralizare de facto prin presiuni.

Constient de responsabilitatea sa, CALM a initiat consultari extinse cu alesii locali si expertii din
domeniu pentru a contura o viziune proprie, axatd pe o descentralizare administrativa si financiara
autentica, inclusiv prin forme de descentralizare asimetrica. Consolidarea autonomiei locale este
vitala nu doar pentru corectarea disparitatilor regionale si stoparea depopularii rurale, ci si din
perspectiva lectiilor invatate in crizele recente (pandemia de COVID-19 si razboiul de agresiune al
Rusiei in tara vecina). Asa cum subliniaza si analizele OCED, aceste crize au demonstrat ca
autoritatile locale sunt prima linie de interventie in situatii de urgenta, succesul lor depinzand critic de
flexibilitatea financiara, de cooperarea interinstitutionald solida si de mecanismele eficiente de
coordonare pe mai multe niveluri de guvernare.

Printre lectiile relevante se numara importanta cooperarii institutionale, abordari evolutive si etapizate,
evaluari sistematice de impact, utilizarea instrumentelor financiare flexibile si dezvoltarea unor
strategii de redresare a investitiilor adaptate contextului regional si local.




1.2. Dilema definirii corecte a problemelor: delimitarea clara intre cauze si efecte

Cea mai mare vulnerabilitate a conceptelor de reforma propuse pana in prezent consta in identificarea
si definirea corecta a problemelor, precum si inversarea logica dintre cauzele crizei administrative
si efectele acesteia. Strategiile actuale trateaza dimensiunea redusa a localitatilor, ca fiind cauza
principala a problemelor, pe cand, in realitate, aceasta este doar un efect vizibil al unui sistem
excesiv de centralizat de finantare.

Autorii reformei constata o realitate incontestabila: primariile mici au bugete insuficiente si duc lipsa
de specialisti. Ins&, in loc s& identifice cauza reala — lipsa unei descentralizari fiscale reale si
retinerea resurselor la centru — acestia confunda acest efect cu problema in sine. Ca urmare, se
propune o solutie mecanica: comasarea teritoriala (amalgamarea), pornind de la ideea falsa ca simpla
unire a unor comunitati sdrace va genera, de la sine, prosperitate si eficienta.

Aceasta confuzie dintre cauza si efect duce la doua erori majore de strategie:

o Exagerarea rolului fragmentarii - se considera in mod gresit ca numarul mare de primarii

este sursa blocajului. In realitate, o comunitate nu este lipsitd de resurse pentru ca este mica,
ci pentru ca taxele incasate din teritoriu nu se intorc in bugetul local.
Directionarea gresita a reformei (APL | vs. APL ll) - se insista pe reorganizarea radicala a
satelor si comunelor (nivelul 1), desi diagnosticul structural aratd ca adevaratul blocaj
administrativ si financiar, recunoscut chiar si in strategiile oficiale, se afla la nivelul raioanelor
(nivelul 1) — o structura redundanta care consuma resurse fara a genera dezvoltare regionala,
conform standrdelor UE si nefiind capabild sa atraga fonduri importante de dezvoltare.

Eroarea de a confunda dimensiunea localitatii cu viabilitatea ei economica este demonstrata
matematic de realitatea centrelor urbane - in prezent, doar pana la 5 orase din cele 32 de centre
raionale din Republica Moldova sunt sustenabile financiar.

Faptul ca majoritatea covarsitoare a oraselor se confrunta cu exact aceleasi probleme ca si satele —
subfinantare cronica, lipsa acuta de specialisti si un volum astronomic de munca raportat la salarii
derizorii — devine evident ca nu fragmentarea teritoriala, numarul populatiei sau dimensiunea
geografica reprezinta problema actuala a APL, ci sistemul actual excesiv de centralizat al
finantelor publice locale si nationale. Criza este efectul centralizarii banilor la Chisinau, iar solutia
nu este stergerea satelor de pe harta, ci schimbarea regulilor de distributie financiara.

O alta confuzie intre cauze si efecte o constatam astazi atunci cand la baza reformei, sub paravanul
reformei administrative si al integrarii europene, guvernarea centrala foloseste o retorica profund
gresita, reprosandu-le pe nedrept primariilor si alesilor locali, lipsa de performantd, birocratia sau
incapacitatea de a moderniza satele. Aceasta abordare transforma primarii in tapi ispasitori pentru a
justifica o comasare teritoriala fortata, dictata de la centru.

In realitate, criza profunda din teritoriu nu este generata de structura primariilor, ci de esecul structural
al politicilor nationale. Depopularea masiva, exodul tinerilor, lipsa sistemica a sanitatiei (apei,
canalizarii) si drumurilor, lipsa locurilor de munca si degradarea infrastructurii de bazd - sunt
competenta exclusiva a autoritatilor centrale care comncentreaza toate resursele disponibile, dar si
consecinta directa a deciziilor/politicilor gresite, inclusiv a neglijentei cronice a tuturor guvernelor
centrale, care au refuzat sistematic pe parcursul deceniilor sa realizeze prograne de dezvoltare locale
corespunzatoare, sa descentralzeze resursele si sa sprijine financiar comunitatile locale. Doar in
ultimii ani au aparut astfel de programe si efectele sub aspectul dezvoltarii - au devenit vizibile, iar
acestea necesita continuitate sustenabila, dar nu schimbare conceptuala.

Este o profunda nedreptate sa condamni o primarie rurala pentru lipsa de capacitate cand ea
supravietuieste cu bugete de subzistenta, fiind mentinuta intentionat intr-o dependenta politica totala
de centru. Satele moldovenesti nu au nevoie de asfixiere administrativa sau de stergerea primariilor
de pe harta, ci de o descentralizare fiscala autentica, care sa lase banii colectati din teritoriu direct in
bugetele localitatilor pentru a asigura dezvoltarea lor fireasca.




Insistenta pe modele de amalgamare radicala si nepregatita nu doar ca va esua social, dar risca sa
blocheze pentru mult timp inainte orice reforma reala in domeniul descentralizarii. Fara fonduri
si resurse financiare colosale destinate special infrastructurii de conectivitate (drumuri, apeducte,
canalizare), orice reconfigurare de hotare pe harta va raméane o fictiune juridica cu efecte nocive in
teren.

Prin urmare, reformele administrativ-teritoriale promovate pana acum au pornit de la premise gresite
si au ignorat cauzele reale ale crizei. In lipsa descentralizarii fiscale, a infrastructurii si a consultarii
autentice, orice amalgamare radicala va produce efecte contrare: depopulare, birocratie excesiva,
pierderea democratiei locale si consolidarea unui control autoritar.

1.3 Doua paradigme al reformei APL din Republica Moldova - desfiintare sau revitalizare
locala

Reforma administratiei publice locale (APL) din Republica Moldova a ajuns intr-un punct de inflexiune
major, fiind captiva intr-o falsa dilema conceptuala. Dezbaterea publica si decizionala s-a polarizat in
jurul a doua paradigme fundamentale - pe de o parte, o abordare tehnocratica, axata pe cifre si
optimizare rece, iar pe de alta parte, o viziune organica, centrata pe comunitate, democratie locala si
identitate.

Prima paradigma, cea a lichidarii sau amalgamarii rigide, trateaza localitatile (oamenii) si structurile
sale de autoguvernare (APL/primariiile), exclusiv ca pe niste ,centre de cost si eficienta economica”.
In aceasta optica, viabilitatea unei comunitati este conditionata strict de un prag demografic artificial
si absolut neargumentat — cum este cel de 3.000 de locuitori, promovat in actualul cadru legal.
Argumentul central este cel al asa numitei "eficiente” economice: satele mici, cu bugete austere, sunt
decretate ,neperformante” si condamnate la absorbtie juridica. Efectul imediat al acestei abordari
inguste si superficiale, este insa un bumerang social: transformarea criteriului demografic intr-o
bariera de finantare discrimineaza peste 70% din localitatile rurale din Republica Moldova, privandu-
le de fonduri nationale publice si adancind exodul populatiei, dar si restul problemelor sociale,
economice etc. in plus, indepartarea fizici a primariei (in sens larg, care include si APL) de cetatean,
in conditiile unei digitalizari de servicii publice locale incipiente si a unui numar mare de servicii proprii
prestate de primarii in prezent (peste 150 de servicii/activitati), impune oamenii sa parcurga zeci de
kilometri pentru servicii administrative elementare sau in cautare de raspunsuri la multiplele situatii
urgente/specifice.

La polul opus se situeaza paradigma revitalizarii locale, fundamentata pe principiul european al
subsidiaritatii. Aceasta filozofie recunoaste ca o colectivitate locala nu este o simpla ecuatie contabila
(oamenii nu sunt cifre), ci un spatiu viu, purtator de identitate, cultura, coeziune sociala si traditie.
Adeptii acestei viziuni demonstreaza ca leadership-ul local poate suplini lipsa de masa critica
demografica. Exemplele practice din realitatea moldoveneasca — unde primari dinamici au reusit sa
atraga investitii masive si sa modernizeze infrastructura in comunitati mici — confirma ca viabilitatea
nu este un indicator statistic, ci un rezultat al politicilor publice de sustinere.

Care ar fi solitia conceptuala in viizunea CALM? lesirea din acest impas nu consta in alegerea radicala
a uneia dintre cele doua cai, ci in articularea unei solutii combinate, flexibile si general
accceptabila (consensuala) - edificarea unei culturi durabile de asociere si cooperarea
intercomunitara. Inspirat din modele europene de succes, precum cel al intercommunalités din
Franta sau cel al abordarilor din Germania, Cehia, Slovacia sau Croatia, acest model propune o
demarcatie clara intre reprezentarea politica si eficienta economica.

Principiul de baza poate fi sintetizat astfel: ,/Independenti juridic, dar uniti functional”. Sau, adaptat la
conditile Republicii Moldova - acest principiu ar suna in felul urmator: "NU LICHIDARII
PRIMARIILOR/APL - DA AMALGAMARII SERVICIILOR !” Astfel, in practica, satele isi pastreaza
statutul juridic, primarul si consiliul local, garantand ca primaria ramane prima poarta de acces a
cetateanului la stat si un pilon de stabilitate psihologica si identitara pentru comunitate. In acelasi
timp, pentru a atinge eficienta economica solicitatd de tehnocrati, localitatile sunt incurajate sau
obligate prin lege sa se asocieze in structuri de dezvoltare intercomunitara. Aceste asociatii devin




responsabile de gestionarea serviciilor publice complexe (managementul deseurilor, retele de apa si
canalizare, transport) si de aplicarea la proiecte mari de finantare externa.

Mai mult, statul trebuie sa abandoneze logica punitiva a excluderii de la fonduri si sa treaca la o logica
a stimulentelor. In loc s& penalizeze un sat-APL pentru c& are sub 3.000 de locuitori, guvernul ar trebui
sa ofere granturi substantiale de coeziune localitatilor care accepta voluntar sa isi unifice SERVICIILE
cu vecinii lor. Alfel, intram in zona unei discriminari profunde neconsitutionale si incalcarii
drepturilor fundamentale ale omului, dupa criterilul locului de trai si a numarului de populatie.

In concluzie, o reform& de succes pentru Republica Moldova nu se poate face impotriva satelor, ci
impreuna cu ele. Consideram, ca prin adoptarea unei formule combinate/mixte, care protejeaza
democratia locala, dar integreaza resursele organizatorice si economice, statul nu mai
semneaza actul de deces al mediului rural sub pretextul matematicii, ci creeaza premisele unei
renasteri durabile, perfect aliniate la standardele europene, democrartie veritabila si drepturile
omului.

1.4 Reforma APL in Republica Moldova - aspecte critice generale

Conceptul guvernamental ,Primarii Puternice — Comunitati Dezvoltate” este promovat ca o
modernizare necesara. insa analizele CALM si ale mediului stiintific evidentiaza un fundament juridic
fragil si o paradigma guvernamentala de tip ,Desfiintare si Lichidare”. In loc s& fie recunoscute ca
piloni ai prezentei statului si ai coeziunii sociale, APL/primariile mici sunt stigmatizate pentru
problemele actuale economice si de subdezvoltare, ignorandu-se cauzele reale - centralizarea
excesiva a tuturor resurselor statului si resonsabilitatea integrala a puterii centrale in toate domeniile
domeniile vizate (demografie, economie, social, educatie etc.), precum si lipsa politicilor
locale/regionale corespunzatoare din partea clasei guvernamentale pe parcursul deceniilor.

Principalele provocari ale abordarilor guvernamentale actuale in domeniul reformei:

e Mitul demografic demontat de Recensamantul 2024. Unul din argumentele principale ale
reformei reprezinta afirmatia generala ca ,localitatile mari cresc, iar cele mici scad”, dar in
realitate nu reflecta realitatea demografica din Republica Moldova. Datele arata ca doar or.
Chisinau si cateva suburbii au inregistrat crestere, in timp ce restul oraselor mari si majoritatea
satelor au pierdut populatie. Aceasta demonstreaza ca fenomenul nu este legat de marimea
localitatii, ci de migratia interna spre capitala si de emigratia externa. Prin urmare, corect
ar fi sd spunem ca populatia se concentreaza in capitala si in proximitatea acesteia, in timp
ce restul teritoriului se depopuleaza, ceea ce subliniaza caracterul dezechilibrat si specific al
dinamicii demografice, nu o reguld simplista ,mare = crestere, mic = scadere”. Aceasta
constatare este de o importanta enorma, deoarece demonstreaza importanta deosebita a
definirii corecte a problemlor, cauzelor si efectelor. in acest sens, argumentul de baza al
guvernului privind refoma - este contestabil, iar solutiile si directiile reformei sunt gresite si nu
vor putea atinge rezultatele asumate/urmatirte (de ex. combaterea sau stoparea depopularii).
Din contra, masurile si actiunile pot avea efecte opuse celor urmarite, accentuind problemele
actuale invocate ale mediului rural, inclusiv sa accelereze depopularea (de ex. reducerea
radicala a numarului de primarii, nefunctionalitatea CUPS-urilor si indepartarea serviciilor).

Deficit democratic si lipsa de transparenta - campaniile de promovare au avut un caracter
unilateral, iar consultarile publice au fost mai degraba formale, organizate inainte de
publicarea conceptului. Discutiile reale pe teme concrete nu au fost garantate. Abia dupa
publicarea conceptului, urmau sa fie organizate consultari reale.

Slabirea legitimitatii decizionale - reducerea pragului de vot la majoritate simpla si
eliminarea criteriilor de subsidiaritate favorizeaza ingerintele politice si abuzurile. Reforma
risca sa fie perceputa ca un act impus ,de sus in jos”, generand rezistenta si tensiuni sociale.
Subfinantarea si iluzia autonomiei - stimulentele promise (cca. 3.000 lei/locuitor) sunt
insignifiante raportat la costurile reale si vor fi acordate abia din 2028, fara garantii clare. in
lipsa descentralizarii fiscale, noile primarii vor ramane dependente de centru, iar satele
absorbite risca marginalizarea.




Lipsa garantiilor si riscul de discriminare - nu exista protectii/garantii juridice solide pentru
localitatile amalgamate. Dupa reforma, puterea decizionald va apartine exclusiv noilor
autoritati, lasand comunitatile absorbite fara parghii de control.

Deficiente logistice si structurale - digitalizarea este blocata de infrastructura IT precara si
competentele reduse din mediul rural. Reducerea numarului de raioane de la 32 la 10 risca sa
accentueze politizarea fondurilor; CALM recomanda trecerea la 3-5 regiuni mari (NUTS 2).

Un aspect critic il constituie implicarea masiva a factorilor politici si guvernamentali in procesul de
reforma. Politizarea excesiva risca sa transforme reforma intr-un instrument de control politic, nu intr-
o solutie administrativa. Aceasta poate genera neincredere in randul comunitatilor locale, blocaje
institutionale si contestarea legitimitatii procesului. Mai grav, esecul unei reforme percepute ca
politizata, ar putea fi asociat cu parcursul european al Republicii Moldova, discreditand atat
ideea de descentralizare, cat si angajamentele de modernizare democratica.

Astfel, in forma actuala, reforma slabeste democratia locala si risca sa provoace politizare, haos
administrativ, nemultumiri majore si discreditarea parcursului european (a se vedea pentru mai multe
detali, analiza CALM in anexa nr. 3).

Il. REZUMATUL VIZIUNII CALM

2.1 Perspectivele, premisele si obiectivul central al reformei

Prezentul document prezinta Viziunea Congresului Autoritatilor Locale din Moldova (CALM), privind
privind reforma administratiei publice locale (in continuare Modelul CALM), elaborat si dezvoltat de
Congresul Autoritatilor Locale din Moldova in urma unor consultari extinse cu membrii asociatiei si cu
experti recunoscuti in domeniu. Acesta include o analiza a situatiei actuale, viziune strategica de
ansamblu, elementele si directiile prioritare ale reformei, precum si recomandari concrete si detaliate
de politici publice.

Modelul CALM ofera o perspectiva profund fundamentata asupra reformei administratiei publice locale
(APL), valorificand standardele, metodele si expertiza internationald, precum si experienta si bunele
practici dezvoltate atat in Republica Moldova, cat si in alte state europene. Modelul este ancorat
puternic in Carta Europeana a Autonomiei Locale si in recomandarile Consiliului Europei, integrand
principiile bunei guvernari si ghidurile organizatiilor internationale pentru o descentralizare eficienta.
De asemenea, acesta se bazeaza pe constatari relevante din analiza comparativa si pe observatiile
empirice de pe teren.

Cercetarile comparative efectuate in statele europene demonstreaza in mod clar ca nici dimensiunea
unitatilor teritoriale si nici reformele teritoriale in sine nu garanteazad automat autonomia locala.
Autonomia locala reala depinde in mod direct de calitatea institutiilor, de claritatea competentelor, de
resursele decizionale si de soliditatea cadrului legal, nu doar de dimensiunea teritoriald sau
demografica a unitatilor administrative.

Din aceasta perspectiva, CALM subliniazd ca Reforma Administratiei Publice Locale nu trebuie
redusa in mod simplist doar la aspectul administrativ-teritorial. Ea reprezintd un proces mult mai
complex, care include un set intreg de elemente si dimensiuni esentiale - democratice, geografice,
functionale, organizatorice, economice, financiare, sociale, istorice, traditionale, culturale, nationale,
lingvistice si psihologice.

De asemenea, aceasta reforma este una extrem de sensibild din punct de vedere social si politic,
deoarece afecteaza in mod direct comunitatile, modul curent de organizare a statului si echilibrul fragil
dintre nivelurile de guvernare. Din acest considerent, in acest domeniu strategic, orice abordari
grabite, radicale si necalculate sau insuficient pregatite, comporta riscuri enorme de destabilizare
sociala si politica, devenind reversibila, dar si putdnd duce la discreditarea tuturor intentiilor si
proceselor pozitive de europenizare si modernizare a tarii. Experienta negativa anterioara prin
care Repulbica Moldova deja a trecut, trebuie cunoscuta si insusita.
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O premisa fundamentala a Modelului CALM este aceea ca reforma locala nu poate fi privita sau
implementata izolat. Ea trebuie sa fie parte integranta dintr-o transformare mai ampla si concomitenta
a administratiei publice centrale (APC), asigurand astfel coerentd, eficienta si echilibru pe verticala
puterii. Nu poate exista o reforma veritabila a APL, fara o reforma structurala in paralel a APC,
existand o interdependenta strénsa in ceea ce priveste repartizarea clara a competentelor si
distribuirea echitabila a resurselor. Din acest motiv, procesul necesita un ritm responsabil si etapizat.
Pentru ca reforma sa fie durabila, ireversibila si acceptata de societate, este nevoie de timp suficient
pentru analiza de impact, consultare publica extinsa si obtinerea unui consens politic si social cat mai
larg.

Un obiectiv central al Modelului CALM este prezentarea unei viziuni clare, aplicabile si sustenabile pe
termen lung, capabila sa consolideze autonomia (democratia) locala, sa imbunatateasca performanta
administratiei si sa sporeasca participarea cetatenilor la procesul decizional. Modelul urmareste
crearea unui cadru institutional stabil si predictibil, care sa asigure o viziune de jos in sus, alinierea la
strategiile Consiliului Europei pentru buna guvernare si inovare la nivel local, evidentiind ca lipsa
resurselor nu reprezinta un argument valid impotriva descentralizarii, ci o dovada a necesitatii
stringente de reforma.

Masurile propuse de CALM consolideaza in mod integrat toate cele trei dimensiuni interconectate ale
descentralizarii — politica, administrativa si finanaciara — si prevad perioade rezonabile de tranzitie
pentru implementare.

2.2 Orientari strategice ale Modelului CALM

Orice reforma administrativa structurald riscd sa esueze daca este ghidata exclusiv de interese
conjuncturale sau de o logica pur matematica de economisire a resurselor. Viziunea CALM se
fundamenteaza pe un set de orientari strategice menite sa asigure echilibrul fragil dintre eficienta
administrativa si reprezentarea democratica a colectivitatilor locale (paradigma ,revitalizarii locale
+asocierea serviciilor”). Aceste linii directoare sunt concepute ca un ghid de bune practici europene
si principii de protectie a autonomiei locale, garantand ca nicio schimbare de hotare nu se va face in
detrimentul calitatii vietii cetatenilor.

Echilibrul intre reprezentarea locala directa si eficienta functionala, fara a sacrifica
identitatea comunitatilor - prin pastrarea statutului juridic, a primarului si consiliului local, in
timp ce eficienta economica se obtine prin cooperare/asociere intercomunitara, responsabila
de gestionarea serviciilor complexe si atragerea de resurse externe.

Mai intai servicii si conditii, apoi reorganizare — lichidarea primariilor sau modificarea
hotarelor trebuie sa vina doar dupa ce cetatenii beneficiaza de servicii publice consolidate si
infrastructura adecvata.

Legitimitate democratica si consens social — reforma trebuie sa fie discutata si consultata
deschis, cu implicarea comunitatilor si a autoritatilor locale.

Valoare publica masurabila — rezultatele trebuie sa fie vizibile si cuantificabile: servicii mai
bune, mai rapide, mai ieftine.

Autonomie locala administrativa si financiara reala — autoritatile locale trebuie sa dispuna
de competente reale si resurse financiare corespunzatoare.

Nediscriminare si echitate teritoriala — reforma nu trebuie sa creeze comunitati
marginalizate, ci sa asigure acces egal la servicii.

Corelarea cu reforma administratiei centrale — reforma locala trebuie sa fie insotita de
modernizarea administratiei centrale, pentru a evita blocajele si suprapunerile.

Ritm responsabil si etapizat cu evaluare sistematica — o reforma buna necesita timp,
planificare si implementare graduald, fundamentata pe analize de impact periodice.

2.3 Principiile si obiectivele de baza ale reformei

Pentru a transpune orientarile strategice in rezultate concrete, Modelul CALM fixeaza o serie de
principii si obiective clare, masurabile si orientate direct spre sprijinirea comunitatilor locale. Intrucat
fragmentarea si capacitatea institutionald redusa - reprezinta vulnerabilitati istorice ale sistemului
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administrativ autohton, stabilirea acestor prioritati urmareste transformarea primariilor in poli reali de
dezvoltare. Principiile si obiectivele de mai jos nu vizeaza doar simplificarea procedurilor juridice, ci
edificarea unui ecosistem administrativ flexibil, capabil sa raspunda cerintelor modernizarii si integrarii
europene.

2.3.1 Obiectivele reformei

Obiectivele reformei administratiei publice locale trebuie sa fie centrate pe cetatean si comunitate, nu
pe comoditatea administrativa. Ele urmaresc consolidarea democratiei locale, asigurarea accesului
echitabil la servicii si crearea unor colectivitati viabile financiar si administrativ.

Prioritatea intereselor omului si comunitatilor locale — confortul si bunastarea cetatenilor, nu
simpla eficienta administrativa.

Consolidarea democratiei, autoguvernarii si autonomiei locale — protectie impotriva riscului de
revenire la ,verticala puterii”.

Respectarea si protejarea drepturilor omului — garantarea standardelor democratice si
constitutionale.

Aplicarea principiului subsidiaritatii (Carta Europeana a Autonomiei Locale) — servicii publice
prestate de autoritatile cele mai apropiate de cetatean.

Acces la servicii publice diversificate si calitative — indiferent de marimea localitatii sau numarul
de populatie.

Stopareal/incetinirea depopuldrii comunitatilor rurale si urbane — oferirea de perspective si
speranta pentru revitalizarea satelor.

Asigurarea reprezentarii directe a cetatenilor — egalitate si echitate in accesul la servicii si in
exercitarea drepturilor constitutionale.

Crearea unui sistem administrativ-teritorial flexibil si eficient — focusat pe cetatean, democratie
locala si identitate comunitara.

Consolidarea capacitatilor financiare si administrative ale APL — reducerea dependentei de
subventii si cresterea capacitatii de autofinantare.

Cresterea eficientei prin instrumente de asociere si cooperare intercomunitara — adaptate la
necesitatile locale.

Garantarea autonomiei decizionale — deciziile sa fie luate cat mai aproape de cetatean.
Informatizarea sistemului si simplificarea procedurilor administrative — digitalizare si reducerea
birocratiei.

2.3.2 Principiile de baza ale refomei

Principiile reformei definesc modul in care aceasta trebuie implementata: gradual, transparent,
incluziv si adaptat realitatilor Republicii Moldova. Ele reprezintad garantia ca reforma nu va fi impusa
mecanic, ci construitd organic, cu participarea tuturor actorilor relevanti. n special, mentionam
urmatoarele principii de baza:

Recunoasterea necesitatii unei reforme veritabile — bazata pe descentralizare reala, nu pe
amalgamari grabite.

Pregatirea minutioasa si asigurarea conditiilor vitale — infrastructura, comunicatii, ghiseu
unic, e-guvernare.

Flexibilitate si complexitate — oferirea de alternative si dreptul APL de a decide.

Caracter voluntar si consens social/politic larg — evitarea impunerii si a radicalismului.
Evolutie etapizata — reforméa graduala, adaptata realitatilor.

Incluziune — implicarea tuturor actorilor relevanti: CALM. APL, APC, societatea civila, mediul
de afaceri, mediul academic, parlamentari, partide politice, minoritati si grupuri vulnerabile.
Elaborarea de solutii proprii — conectate la realitatile Republicii Moldova.

Transparenta si dezbatere publica larga — consultari autentice cu cetatenii si CALM.

Dialog permanent cu APL si CALM — parteneriat institutional constant.

Evaluare continua pe baza datelor si informatiilor reale — monitorizarea impactului reformei.
Evitarea abordarilor radicale si aventurilor peste noapte — reforma responsabila si adaptata.




2.4 Principalele directii si recomandari de politici pentru reforma administratiei locale

In viziunea CALM, reforma administratiei publice locale trebuie s& fie sustenabila, etapizata Si
consensuala, conectata la realitatile Republicii Moldova si la principiile europene. Ea urmareste
consolidarea autonomiei democratice, cresterea capacitatii administrative si stimularea cooperarii
intercomunale, evitand costurile sociale si politice ale reformelor impuse.

Pentru transpunerea in practica a obiectivelor si asigurarea unei tranzitii administrative de succes,
CALM propune un pachet coerent de recomandari politice si masuri sectoriale concrete. Aceste
propuneri au fost formulate de jos in sus, colectand expertiza alesilor locali si a specialistilor, si sunt
corelate cu bunele practici ale statelor membre ale Uniunii Europene. Ele ofera solutii aplicabile atat
pentru consolidarea financiara curenta, cat si pentru redesenarea de substanta a sistemului de
guvernantd pe mai multe niveluri in Republica Moldova. in special, Viziunea/Modelul CALM propune
urmatoarile directii Si recomandari prioritare:

Autonomie si democratie locala - transfer real de competente, descentralizare fiscala,
revizuirea sistemului financiar si discretie organizationald. Reforma trebuie sa garanteze
capacitatea de decizie si gestionare a APL, fara reducerea drastica a numarului de unitati
administrativ-teritoriale.

Reforma teritoriala graduala si voluntara - implementare etapizata, sprijin pentru
cooperarea intercomunitara si fuziuni benevole, revizuirea rolului raioanelor prin regionalizare
si crearea unor regiuni veritabile (NUTS 2), capabile sa gestioneze fonduri europene.
Municipalizare si poli de dezvoltare (modelul mun. Chisinau) - cresterea rolului oraselor-
centre raionale, ca poli regionali/microregionali, transformarea lor in municipii extinse,
coordonand comunitatile din jur si oferind servicii publice modernizate.

Asociere si cooperare intercomunitara: promovarea pe scara larga a formelor de asociere
si cooperare, ca instrumente principale pentru cresterea capacitatii administrative, furnizarea
serviciilor publice complexe si accesul la fonduri nationale si europene. Satele isi pastreaza
primaria si consiliul local, iar statul trebuie sa inlocuiasca logica punitiva cu stimulente —
granturi de coeziune pentru comunitatile care isi unifica voluntar serviciile.

Clarificarea competentelor si descentralizare asimetrica - stabilirea unor mecanisme clare
de coordonare intre niveluri de autoguvernare si intre autoritati, codificarea atributiilor in
legislatie conform principiilor OCDE si ale Consiliului Europei (subsidiaritate, proportionalitate,
corespondentd). Astfel incat descentralizarea sa fie flexibila si adaptatd contextului local,
promovand o guvernare eficienta pe mai multe niveluri.

Revizuirea si consolidarea sistemului de dezvoltare regionala si accesului la fonduri.
intarirea, revizuirea si dezvoltarea capacitatilor institutionale ale Agentiilor de Dezvoltare
Regionala (ADR) si consolidarea instrumentelor de cofinantare si prefinantare pentru proiecte
europene, pentru a sprijini eficient APL-urile in reducerea disparitatilor teritoriale.
Infrastructura si e-guvernare - prioritizarea investitiilor in conectivitate rutiera si digitala,
dezvoltarea serviciilor electronice pentru reducerea birocratiei si cresterea accesibilitatii.
Protectia administratiei locale - limitarea controalelor abuzive, mentinerea echilibrului intre
responsabilitate si legalitate, protejarea functionarilor conform Cartei Europene a Autonomiei
Locale.

Participare civica si capital social - politici bazate pe date empirice, consultari publice si
implicarea colectivitatilor locale pentru diversificarea optiunilor si acceptarea larga a reformei.

Urmatoarele sectiuni in textul prezentului document abordeaza principalele elemente si aspecte
conceptuale in vziunea CALM, ale reformei descentralizarii, cu argumente si pledoarie pentru
autoritati locale fortificate prin descentralizare efectiva si autonomie reald, fundamentele
consitutionale, directile cheie (anexa nr. 1) in Modelul CALM pentru reforma / modernizarea
administratiei publice locale si recomandarile de actiuni concrete de implementare a
reformei/modernizarii administratiei publice locale.




2.5. Rezultate asteptate

Implementarea integrala a Modelului CALM urmareste transformarea administratiei publice locale din
Republica Moldova intr-un sistem eficient, democratic si rezilient, capabil sa raspunda nevoilor
colectivitatilor locale. Starea tinta vizeaza urmatoarele rezultate structurale:

1. Autonomie locala reald si functionala - autoritatile locale dispun de competente clar delimitate,
resurse financiare proportionale si libertate decizionala reald, fara interferente nejustificate din
partea autoritatilor centrale. Ponderea veniturilor proprii in bugetele locale atinge minimum 40%.
Primarii fortificate si profesioniste - aparatul administrativ local este profesionalizat, remunerat
echitabil si capabil sa planifice si sa implementeze politici publice adaptate specificului comunitar,
inclusiv prin utilizarea instrumentelor de e-guvernare si m-guvernare.

Democratie locala consolidata - cetatenii participa activ la procesul decizional local, mecanismele
de consultare publica sunt institutionalizate si functionale, iar transparenta in gestionarea
resurselor publice locale este garantata prin sisteme de monitorizare cu indicatori clari.

Teritoriu echilibrat si coeziv - disparitatile de dezvoltare intre unitatile administrativ-teritoriale sunt
reduse prin mecanisme transparente de egalizare fiscald, cooperare intercomunitara functionala,
delegare administrativa si poli de crestere regionali consolidati.

Aliniere la standardele europene - sistemul de administratie publica locala al Republicii Moldova
respecta integral prevederile Cartei Europene a Autonomiei Locale si recomandarile Congresului
Puterilor Locale si Regionale al Consiliului Europei, constituind un fundament solid pentru procesul
de integrare europeana.

Ill. Cadrul conceptual si constitutional al reformei

3.1 Descentralizarea: element cheie al cresterii economice si dezvoltarii

CALM propune o Viziune cuprinzatoare de reforma a administratiei publice locale, fundamentata pe
experienta si bunele practici internationale, dar si pe realitatile institutionale ale Republicii Moldova.
Viziunea, promoveaza o abordare graduala si pragmatica, orientata catre consolidarea autonomiei
locale si catre crearea unui sistem administrativ eficient si rezilient. In acelasi timp, aceasta urmareste
sa evite polarizarea politica sau sociala, facilitdnd construirea unui consens larg intre actorii relevanti,
conditie esentiala pentru succesul si sustenabilitatea reformei.

Tinadnd cont de realitatea administrativa si teritoriala din Republica Moldova, de beneficiile, dar si de
provocarile procesului de descentralizare, Modelul CALM propune crearea unui sistem de APL
autonom si eficient, capabil sa raspunda nevoilor colectivitatilor si sa sustind dezvoltarea teritoriala
durabila prin consolidarea autonomiei locale, intarirea graduala a capacitatii administrative si
institutionale a autoritatilor administratiei publice locale, precum si prin aprofundarea descentralizarii
administrative si fiscale.

Studiul comparativ ,Patterns of Local Autonomy in Europe™ arata ca autonomia locala este influentata
mai puternic de mecanismele institutionale si de nivelul de incredere al cetatenilor, decat de marimea
unitatilor teritoriale sau de reformele structurale. Reformele teritoriale, inclusiv fuziunile unitatilor
administrativ-teritoriale, nu garanteaza automat cresterea autonomiei locale.

Autonomia locala este corelata pozitiv cu performanta sistemului, in special autonomia financiara,
extinderea domeniilor de politici si puterea discretionara a autoritdtilor locale?. Prin urmare,
descentralizarea nu trebuie privita doar ca un transfer formal de competente, ci ca un proces complex
care necesitd resurse economice, capital social si sprijin politic. Lipsa resurselor nu justifica
neaplicarea descentralizarii; dimpotriva, descentralizarea contribuie la crestere economica si
dezvoltare.

Descentralizarea este sustinuta pentru multiple avantaje: apropierea administratiei de cetateni,
responsabilitatea democratica directa, consolidarea legitimitatii, economiile de scara prin autoritati

! Ladner A./ Keuffer N./ Baldersheim H./Hlepas N./ Swianiewicz P./ Steyvers Kr./ Navarro C. (2019), Patterns of Local
Autonomy in Europe, N.York. Palgrave MacMillan
2 Ladner et al., 2019, p. 339
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locale multifunctionale, guvernarea pe mai multe niveluri, dezvoltarea identitatii locale si a increderii
in institutii, precum si promovarea spiritului civic si a inovarii locale.?

3.2 Principiile directoare ale OCDE pentru o descentralizare eficienta

Potrivit OCDE, descentralizarea se refera la transferul de competente si responsabilitati de la nivelul
guvernului central catre autoritatile alese la nivel subnational (autoritati regionale, municipalitati, etc.),
care au un anumit grad de autonomie. Descentralizarea se refera, de asemenea, la reconfigurarea
relatiilor dintre guvernul central si autoritatile locale in sensul unui rol mai cooperant si mai strategic
pentru guvernele nationale/federale. Este, de asemenea, un concept multidimensional, deoarece
descentralizarea cuprinde mai multe dimensiuni distincte, dar interconectate, cum ar fi cea politica
(autoritati alese cu puteri decizionale si de punere in aplicare), administrativa (inclusiv responsabilitati
si functii, personal si active proprii) si fiscalé (buget si contabilitate proprii, competente adecvate in
materie de venituri si cheltuieli). Aceste dimensiuni sunt interdependente: nu poate exista (sau nu ar
trebui sa existe) descentralizare fiscala fara descentralizare politica si administrativa. Pe de alta parte,
fara descentralizare fiscald, descentralizarea politica si administrativa este lipsita de sens.*

Pentru cetateni, administratia locala se traduce prin activitatile concrete ale autoritatilor si prin gradul
de discretie de care dispun acestea. Democratia locala presupune nu doar alegeri libere, ci si
responsabilitatea consiliilor locale de a stabili prioritatile de politici, astfel incat cetatenii sa aiba o
alegere reala intre alternative.

Pentru o descentralizare eficienta OCDE a formulat zece principii directoare:

1. Clarificarea responsabilitatilor — atribuirea explicitd si comprehensibilda a sarcinilor intre
nivelurile de guvernare, inclusiv pentru functiile de finantare, reglementare, implementare si
monitorizare (Carta Europeana a Autonomiei Locale, art. 4 alin. 4).

Asigurarea finantarii corespunzatoare — alinierea resurselor financiare la responsabilitati,
evitand atributiile subfinantate (Carta, art. 9 alin. 2).

Consolidarea autonomiei fiscale — dezvoltarea surselor proprii de venituri pentru a sustine
responsabilitatea si echilibrul financiar (Carta, art. 9 alin. 1-4).

Consolidarea capacitatilor subnationale — programe de formare a personalului, recrutare
competitiva si promovare pe criterii de merit (Carta, art. 6).

Mecanisme de coordonare intre niveluri de administrare — platforme de dialog, consilii fiscale
si comisii consultative pentru gestionarea responsabilitatilor partajate (Carta, art. 4 alin. 6; art.
5; art. 9 alin. 6).

Sprijinirea cooperarii intercomunitare — finantari comune, servicii comune, parteneriate rural-
urban si guvernare metropolitana pentru cresterea incluziunii si eficientei.

Promovarea guvernarii inovative si participative — implicarea cetatenilor prin transparenta,
acces la informatii si bugetare participativa.

Valorificarea descentralizarii asimetrice — abordare voluntara, bazata pe dialog, transparenta
si acorduri intre toate partile interesate.

imbunatatirea monitorizarii si transparentei — sisteme simple de colectare a datelor si evaluare
a performantei. Cadru minim KPI (key performance indicator) propus: (1) ponderea veniturilor
proprii in bugetele locale (tinta: min. 30-40%); (2) numarul de competente delegate integral
finantate (tinta: 100%); (3) durata medie a controalelor administrative (tinta: max. 30 zile); (4)
numarul de consultari publice documentate per UAT/an (tinta: min. 1).

. Consolidarea sistemelor de egalizare fiscala — politici integrate pentru reducerea disparitatilor
teritoriale si stimularea dezvoltarii regionale (Carta, art. 9 alin. 5).

3 Ladner A./ Keuffer N./ Baldersheim H./Hlepas N./ Swianiewicz P./ Steyvers Kr./ Navarro C. (2019), Patterns of Local
Autonomy in Europe, N.York. Palgrave MacMillan, p. 280; Sellers, J. M., & Lidstrom, A. (2007). Decentralization, local
government, and the welfare state. Governance, 20(4), 609-632.

4 https://www.oecd.org/cfe/Policy%20highlights_decentralisation-Final.pdf

14




Nota: Descentralizarea este multidimensionala, incluzand dimensiuni politice, administrative
si fiscale, interdependente intre ele. Autonomia politica si administrativa este insuficienta fara
autonomie fiscald, iar descentralizarea fiscald este lipsita de sens fara competente si
responsabilitati reale.

3.3 Carta Europeana a Autonomiei Locale si recomandarile CALRCE

In analizele recente privind starea democratiei locale in Republica Moldova, Congresul Autoritatilor
Locale si Regionale al Consiliului Europei (CALRCE) a salutat progresele realizate in implementarea
recomandarilor anterioare, inclusiv colaborarea imbunatatita intre autoritatile centrale silocale, masuri
de consolidare a descentralizarii fiscale si angajamentul pentru reforma teritoriala in contextul
Strategiei nationale de reforma a administratiei publice

Totodata, Congresul a subliniat probleme structurale persistente, precum competentele locale neclare
si suprapuse, autonomia financiara limitatd si povara administrativd excesiva, recomandand
clarificarea sistemului de competente si intarirea cadrului de consultare a autoritatilor locale. Tn
ansamblu, Congresul a concluzionat ca decentralizarea trebuie aprofundata si ca autoritatile
moldovenesti trebuie sa acorde resurse adecvate si libertate sporita de actiune administratiilor
locale pentru a-si exercita atributiile eficient si in conformitate cu standardele Consiliului
Europei.

Modul in care teritoriul Republicii Moldova este organizat din punct de vedere administrativ,
reglementarea competentelor autoritatilor publice locale, mecanismele defectuoase ale
descentralizarii - cu certitudine reclama o reforma. in acelasi timp, un fenomen care prinde contur este
paradoxul capacitatii administrative. Unitati administrativ-teritoriale de mici dimensiuni demonstreaza
eficientd administrativa si transpunerea in practica a principiilor democratiei locale.

Discursul privind descentralizarea a cunoscut un grad variabil de includere in agenda publica si
politica, de la un interes si o atentie sporita in perioada 2012-2015 la o faza de estompare in perioada
2015-2021. Daca in programele de guvernare/planurile de actiune/ale guvernelor anterioare -
descentralizarea si autonomia locala au fost incluse in mod proeminent printre prioritati, planurile
guvernelor mai recente, abia daca au abordat aceste aspecte. Starea de fapt este ilustrata si de faptul
ca Comisia Paritara, principala platforma creata pentru coordonarea reformei de descentralizare, se
manifestd mai mult formal, fiind convocata extrem de rar, desi o lege organica (nr. 435/2006) prevede
ca o astfel de platforma sa fie mentinuta activa. In plus, in Recomandarea privind starea democratiei
locale si regionale in Republica Moldova (Recomandarea 436 (2019)), Congresul Puterilor Locale si
Regionale al Consiliului Europei si-a exprimat ingrijorarea ca Strategia Nationala de Descentralizare,
precum si Foaia de parcurs pentru implementarea Recomandarii 322 (2012), cosemnata de
Congresul Consiliului Europei si Guvernul Republicii Moldova, a fost implementata doar intr-o mica
masura. De asemenea, a constatat ca nivelul de autonomie locala pare sa fie erodat de o tendinta de
recentralizare; in plus, Recomandarile 179 (2005), 322 (2012) si 411 (2018) ale Congresului nu au
fost puse in aplicare in totalitate.

lar in ultima, Recomandarea Congresului Puterilor Locale si Regionale al Consiliului Europei
din 2025 privind starea democratiei locale in Republica Moldova, Congresul a salutat progresele
realizate in implementarea recomandarilor anterioare, inclusiv colaborarea imbunatatita intre
autoritatile centrale si locale, masuri de consolidare a descentralizarii fiscale si angajamentul pentru
reforma teritoriald in contextul Strategiei nationale de reforma a administratiei publice, insa, totodata,
Congresul a subliniat probleme structurale persistente, precum competentele locale neclare si
suprapuse, autonomia financiara limitata si povara administrativa excesiva, recomandand
clarificarea sistemului de competente si intarirea cadrului de consultare a autoritatilor locale.
in ansamblu, Congresul a concluzionat c& decentralizarea trebuie aprofundata si ca autoritatile
moldovenesti trebuie sa acorde resurse adecvate si libertate sporita administratiilor locale
pentru a-si exercita atributiile eficient si in conformitate cu standardele Consiliului Europei.

in aceastd perspectivd, descentralizarea nu trebuie conceputd exclusiv ca un transfer formal de
competente de la nivelul central catre cel local, ci ca un proces complex de reconfigurare a raporturilor
dintre nivelurile de guvernare, care presupune alinierea responsabilitatilor cu resursele financiare
adecvate, clarificarea domeniilor de competenta, reducerea suprapunerilor institutionale si
dezvoltarea mecanismelor de cooperare interinstitutionala.




Viziunea propusd vizeaza, totodata, cresterea capacitatii functionale a primariilor, prin
profesionalizarea aparatului administrativ local, dezvoltarea instrumentelor moderne de management
public si consolidarea autonomiei fiscale, astfel incat autoritatile locale sa poatd planifica si
implementa politici publice adaptate specificului colectivitatilor pe care le reprezinta. in acest sens,
primariile devin actori centrali ai dezvoltarii locale, contribuind la cresterea calitatii serviciilor publice,
la stimularea participarii cetatenilor si la consolidarea democratiei locale.

Consolidarea colectivitatilor locale trebuie sa se bazeze pe responsabilitate democratica si pe
mecanisme eficiente de coordonare intre nivelurile de guvernare, astfel incat administratia publica
locala sa devina un pilon esential al guvernarii democratice si al dezvoltarii teritoriale echilibrate.

Prin urmare, avand in vedere amploarea reformei si importanta acesteia pentru generatiile
viitoare, este imperios necesara consultarea preliminara a viitorului concept de reforma a APL,
care vafi promovat de catre Guvern, si a prezentei viziuni a CALM, de catre Congresul Puterilor
Locale si Regionale al Consiliului Europei (CALRCE), precum si examinarea in cadrul Comisiei
paritare pentru descentralizare. De asemenea, va fi necesara efectuarea analizelor de impact
ale conceptului de reforma consolidat, inaintea aprobarii finale.

3.4. Fundamentele constitutionale si normele dreptului international, care stau la baza
organizarii si functionarii administratiei publice locale

Edificarea unui sistem administrativ modern si eficient nu se poate realiza in afara unui cadru juridic
riguros, care sa garanteze respectarea democratiei locale si a drepturilor colectivitatilor teritoriale. Din
aceasta perspectiva, orice demers de reforma sau reorganizare a autoritatilor publice din Republica
Moldova trebuie sa isi extraga legitimitatea din Legea Suprema a tarii si din tratatele internationale
fundamentale la care statul este parte. Acest capitol mentioneaza principalii piloni constitutionali si
standardele europene care traseaza limitele de actiune ale legislatului si protejeaza autonomia locala,
financiara si administrativa, impotriva oricaror ingerinte sau tendinte de recentralizare (a se vedea
analiza lor detalilata in anexa nr. 2).

3.4.1 Actele normative de baza
Reforma administratiei publice locale (APL) trebuie sa respecte strict Constitutia, jurisprudenta Curtii

Constitutionale si Carta Europeana a Autonomiei Locale. Conform articolului 8 din Constitutie,
Republica Moldova este obligata sa respecte tratatele la care este parte. Carta garanteaza dreptul
colectivitatilor la autoadministrare, alegerea organelor locale, exercitarea propriilor puteri, protectia
resurselor financiare si accesul la justitie in cazul amestecului guvernamental. Articolul 109 din
Constitutie consfinteste principiile autonomiei locale, descentralizarii serviciilor publice, eligibilitatii
autoritatilor locale si consultarii cetatenilor, principii ce trebuie interpretate in deplind concordanta cu
normele Cartei.

3.4.2 Statutul constitutional al administratiei publice locale

APL reprezintd un element structural de baza al regimului constitutional, fiind o emanatie directa a
puterii poporului instituitd pentru promovarea intereselor generale ale populatiei din unitatile
administrativ-teritoriale (UAT). Autonomia locala functioneaza ca o contrapondere eficienta in raport
cu administratia centrala. Legitimitatea autoritatilor locale provine exclusiv din vointa alegatorilor. Prin
urmare, numirea ori destituirea alesilor locali de catre o autoritate centrala sau terta contravine flagrant
principiilor constitutionale ale autonomiei si suveranitatii nationale.

3.4.3 Marja de apreciere a Parlamentului in cazul reformei APL

in calitate de organ reprezentativ suprem si unicd autoritate legislativa, Parlamentul detine
competenta exclusiva de a reglementa prin lege organica organizarea teritoriala si regimul general al
autonomiei locale. Desi legislativul are dreptul constitutional de a adopta, modifica sau abroga legi,
marja sa de apreciere nu este nelimitata. Masurile adoptate nu pot submina si nu pot goli de continut
principiile fundamentale ale APL garantate de articolul 109 din Constitutie.

3.4.4 Principiul autonomiei locale
Conform Cartei Europene, autonomia locala reprezinta dreptul si capacitatea efectiva a autoritatilor
locale de a gestiona, in nume propriu Si sub propria raspundere, o parte importanta a treburilor publice
in interesul populatiei. Acest principiu implica:

o Constituirea autoritatilor locale prin alegeri;
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o Reglementarea exclusiv prin lege a competentelor;

e Autonomie financiara;

o Dreptul de a crea servicii publice adaptate nevoilor comunitatii.
Guvernate de principiul proportionalitatii, competentele acordate prin lege trebuie corelate direct cu
resursele financiare necesare exercitarii lor adecvate.

3.4.5 Autonomia financiara si bugetele locale

Bugetul local este instrumentul principal de conducere economico-financiara a UAT, iar structura sa
reflecta gradul real de autonomie fatd de centru. Conform articolului 132 din Constitutie, taxele si
impozitele locale sunt stabilite autonom de organele reprezentative locale.

Articolul 9 din Carta stipuleaza ca resursele financiare ale APL trebuie sa fie proportionale cu
competentele legale, diversificate, evolutive si gestionate liber. Desi legislativul poate impune anumite
limite macroeconomice globale, plafonarea restrictiva a taxelor locale aduce atingere autonomiei
financiare si procesului de responsabilizare locala.

3.4.6 Consultarea APL prin structurile sale reprezentative

Articolul 4 alin. (6) din Carta si articolul 109 din Constitutie impun o obligatie procedurala clara:
autoritatile centrale trebuie sa consulte structurile reprezentative ale APL in timp util si in mod adecvat
privind repartizarea resurselor sau orice modificare legislativa cu impact direct asupra comunitatilor.
Consultarea constituie un instrument juridic obligatoriu ce presupune un dialog autentic, asumat cu
buna-credintd. Desi Parlamentul nu este obligat sa implementeze ad litteram opinia APL, acesta
trebuie sa prezinte argumente suficiente si convingatoare atunci cand decide sa nu o ia in considerare.

3.4.7 Descentralizarea administrativa

Autonomia locala reprezinta dreptul unitatilor administrativ-teritoriale de a-si satisface interesele fara
amestecul centrului, in timp ce descentralizarea este sistemul care face posibil acest drept.
Descentralizarea administrativa si bugetara presupune transferul efectiv de competente, servicii
publice si resurse de la nivel central catre autoritatile locale autonome alese. Acest proces stimuleaza
performanta economica si implicarea directa a colectivitatilor in solutionarea problemelor proprii.

3.4.8 Consultarea cetatenilor in problemele locale de interes deosebit

Participarea directa a cetatenilor la gestionarea treburilor publice este un pilon democratic
fundamental, reflectat in preambulul Cartei. Articolul 109 din Constitutie integreaza consultarea
cetatenilor in insasi esenta autonomiei locale. Desi se pot utiliza instrumente variate (sondaje, sedinte
publice, petitii), cel mai adecvat mecanism constitutional pentru exprimarea vointei reale a colectivitatii
intr-o problema locala de interes major ramane referendumul local. Referendumurile organizate de
autoritatile locale trebuie sa vizeze chestiuni aflate in sfera lor de competenta legala, iar deciziile
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privind admisibilitatea acestora trebuie luate fara intarziere.

3.4.9 Consultarea cetatenilor in contextul amalgamarii voluntare

Amalgamarea voluntara — definita de Legea nr. 225/2023 ca un proces benevol de comasare a doua
sau mai multor UAT de nivelul intai — determina o modificare directa a limitelor teritoriale locale. in
conformitate cu articolul 5 din Carta, orice modificare a granitelor administrative impune consultarea
prealabila indispensabila a colectivitatilor vizate, referendumul fiind procedura preferabila si ideala.
Desi Legea nr. 225/2023 foloseste o formulare generala privind consultarea locuitorilor, obligativitatea
unui referendum local reiese din interpretarea corelata a articolelor 2, 39, 75, 109 si 112 din
Constitutie. Modificarea granitelor este o problema de interes si importantd majora (deosebita), iar
formele sporadice de consultare (sedinte, sondaje) nu pot substitui legitimitatea democratica a
referendumului. Intrucat APL nu este subordonatd ierarhic centrului, acestea nu poate fi invalidate
printr-o decizie politica a Parlamentului fara a incalca suveranitatea populara si esenta autonomiei
locale. Aceste vicii de constitutionalitate devin si mai stringente in ipoteza unei eventuale treceri la o
amalgamare normativa (fortata).

IV. Descentralizare asimetrica — o abordare inteligenta si viabila pentru
Repubica Moldova

in dezbaterea interna despre Guvernanta pe mai multe niveluri in contextul reformei APL din
Republica Moldova, descentrlalzarea asimetrica apare ca o solutie putin studiata, dar care merita o
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atentie desosebita, deoarece ar putea reconcilia identitatea locala cu eficienta administrativa. Spre
deosebire de modelul simetric, unde toate primariile au aceleasi obligatii indiferent de capacitate,
abordarea asimetrica adapteaza competentele la realitatile fiecarei comunitati.

De fapt, descentralizarea asimetrica nu doar ca evitd traumele comasarii fortate, ci ofera o cale
inteligenta de reforma: pastreaza identitatea locala, reduce tensiunile politice, creste eficienta
administrativa si mentine comunitatile vii. Ea este o solutie europeana adaptata realitatilor
Moldovei, care poate transforma reforma dintr-o amenintare intr-o oportunitate.

Esenta si principalele elemente ale descentralizarii asimetrice, conform studiilor si literaturii de
specialitate, se rezuma la urmatoarele principii de baza:

Competente diferentiate - orasele si centrele regionale gestioneaza politici complexe
(educatie, spitale, transport, investitii), Tn timp ce primariile rurale se concentreaza pe servicii
de proximitate (educatie prescolara, drumuri locale, cultura, sport, amenajarea teritoriului etc.).
Asociere si cooperare intercomunitara - satele isi pastreaza primarii si consiliile locale, dar
angajeaza in comun specialisti, prin centre de servicii asociative/asociatii de dezvoltare
intercomunasala/delegare de servicii etc. Identitatea ramane locala, eficienta se muta la nivel
microregional/regional.

Primaria ca hub de servicii - prin ghisee unice, cetateanul primeste servicii centrale chiar in
primaria satului, evitand depopularea si sentimentul de abandon.

Subsidiaritate reala - decizia ramane locala, executia se profesionalizeaza la nivel asociativ
sau regional/microregional.

Descentralizarea asimetrica aduce o serie de avantaje esentiale pentru comunitati, combinand
pastrarea identitatii locale cu cresterea eficientei administrative. In special:

1. Evitarea efectelor psihologice negative ale comasarii fortate. In loc s& provoace traume
comunitare prin desfiintarea primariilor, abordarea asimetrica pastreaza statutul juridic si
simbolic al localitatilor. Astfel, primarii, consiliile locale si cetatenii nu mai percep reforma ca
pe o amenintare, ci ca pe o oportunitate de colaborare. Rezistenta se transforma in implicare
constructiva, iar comunitatile raman atasate de institutiile lor.

Neutralizarea tensiunilor politice. Prin mentinerea personalitatii juridice a localitatilor,
reforma nu mai devine un teren de confruntare politica. Primarii isi pastreaza legitimitatea, iar
cetatenii continua sa se raporteze la autoritatile lor locale. Aceasta reduce riscul de proteste,
blocaje parlamentare si polarizare sociald, creand un climat favorabil pentru implementarea
graduala a schimbarilor. Un aspect extrem de important in conditiile actuale din Republica
Moldova si situatiei social-politice destul de tensionate.

Cresterea eficientei serviciilor prestate prin cooperare. In loc s& multiplice costurile si sa
fragmenteze resursele, descentralizarea asimetrica permite organizarea de centre de servicii
comune. Mai multe localitati pot imparti specialisti si infrastructura, obtindnd economii de
scara fara a pierde identitatea. Astfel, calitatea serviciilor creste, iar administratia devine mai
profesionista si mai eficienta.

Mentinerea satului viu si reducerea exodului. Pastrarea institutiei primariei, chiar cu
competente adaptate, are un rol esential in mentinerea coeziunii sociale. Primaria ramane
»inima comunitatii”, locul unde cetateanul gaseste sprijin si servicii. Aceasta previne
sentimentul de abandon si contribuie la reducerea depopularii, oferind tinerilor motive sa
ramana sau sa se intoarca in localitatile lor.

Prin urmare, subsidiaritatea nu depinde de marimea localitatii, ci de resurse, dreptul la asociere si
recunoasterea rolurilor diferite. Pentru Moldova, unde satul este nucleul social, descentralizarea
asimetrica reprezinta singura cale de reforma europeana sustenabila, evitdnd politizarea si
discreditarea procesului.




V. Reevaluarea conceptuala a urbanizarii in Reforma APL: intre
modernizarea ruralului si riscul ruralizarii urbane

In procesul de proiectare a reformei administrativ-teritoriale din Republica Moldova, conceptul de
L2urbanizare” este adesea invocat ca argument central pentru justificarea amalgamarii sau comasarii
localitatilor. Totusi, interpretarea acestui fenomen sufera de o viciere de perspectiva care risca sa
produca efecte diametral opuse celor declarate de proiectanti.

Pentru ca o reforma structurala sa asigure o modernizare durabila, este esentiala clarificarea acestui
concept, delimitand urbanizarea incluziva de riscul major de degradare urbanistica si economica din
teritoriu.

5.1 Distorsionarea Conceptului - Urbanizarea ca Migratie vs. Urbanizarea ca Standard de Viata
Traditional, procesul de urbanizare a fost perceput in mod simplist si mecanic, fiind redus la fenomenul
de migratie masiva a populatiei din zonele rurale catre marile aglomerari urbane, un indicator
interpretat liniar ca sinonim al progresului si modernizarii. Tn contextul reformei APL, aceasta viziune
este nu doar incompleta, ci si profund riscanta.

Urbanizarea autentica nu poate fi confundata cu asfixierea sau depopularea planificata a satelor si
nici cu dizolvarea vietii rurale in structuri administrative artificiale. Ea nu presupune transplantarea
fizica si fortatd a comunitatilor rurale in orase, ci infuzia calitatilor, serviciilor si oportunitatilor
specifice mediului urban direct in interiorul spatiului rural.

O urbanizare corect inteleasa functioneaza ca un proces de integrare structurala si echilibru teritorial.
Obiectivul strategic este asigurarea echitatii sociale: toti cetatenii, indiferent de localizarea lor
geografica pe harta, trebuie sa beneficieze de servicii publice si oportunitati economice comparabile
cu cele din mediul urban. Acest proces inclusiv nu desfiinteaza comunitatile rurale, ci le revitalizeaza,
exportand atributele modernitatii (utilitati, educatie, sanatate, tehnologie) catre periferie, fara a le
sterge identitatea si valorile.

5.2. Riscul inversarii paradigmei - ruralizarea mediului urban

Atunci cand reforma administrativa este implementata mecanic, sub paravanul unei ,urbanizari’ de
birou, apare un risc sistemic major: pericolul ca o fuziune radicala si nepregatita sa conduca la
ruralizarea mediului urban, in loc de urbanizarea mediului rural.

Atunci cand o fuziune se realizeaza exclusiv pe hartie, prin decretarea unui oras-centru drept nucleu
administrativ pentru zeci de sate inconjuratoare lipsite de infrastructura de conectivitate, dinamica
dezvoltarii se inverseaza prin trei vectori principali de presiune:

o Diluarea si sufocarea bugetara. Resursele financiare si asa precare ale unui oras de
dimensiuni medii (centru raional) vor fi dispersate si risipite pentru a acoperi golurile imense si
urgente din satele periferice atasate (drumuri de pamant, retele utilitare avariate, institutii
subpopulate). Rezultatul direct va fi stoparea proiectelor de modernizare din orasul-nucleu.
Suprasolicitarea serviciilor publice urbane. Concentrarea administrativa va forta populatia
din sate sa migreze periodic catre oras pentru servicii medicale, educationale si birocratice. In
lipsa unor investitii masive prealabile de extindere, spitalele, scolile, gradinitele si retelele de
utilitati din orase vor intra in colaps operational, pierzandu-si fluiditatea si calitatea urbana.
Uniformizarea structurii economice — reducerea diversitatii si a diferentelor dintre sectoare,
ceea ce duce la o economie mai putin variata si mai vulnerabila. in loc ca orasul sa actioneze
ca un pol de atractie pentru industrii procesatoare, servicii sau tehnologie, noua mega-unitate
administrativa va fi dominata structural de o economie agrara de subzistenta, diluand functia
istorica de motor economic regional a orasului.

In concluzie, urbanizarea autenticid nu construieste bariere administrative si nu adanceste clivajul
dintre centru si periferie, ci creeaza poduri functionale care imbogatesc ambele medii. Prezentarea
reformelor teritoriale radicale si a amalgamarii fortate ca fiind masuri de ,urbanizare” reprezinta o
distorsionare a conceptului. O reforma care indeparteaza serviciile de cetateni si priveaza satele
de resurse proprii nu urbanizeaza teritoriul, ci genereaza desertificare institutionala la periferie
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si retrogradeaza micile orase la statutul de ,,mega-sate” administrative, uniformizand deficitul
de resurse la nivel national.

VI. Organizarea administrativ-teritorala in viziunea CALM - o structura
administrativa moderna, europeana si incluziva

Pentru a depasi blocajele istorice si esecurile tentativelor anterioare de reforma, Congresul
Autoritatilor Locale din Moldova (CALM) propune o arhitectura administrativa moderna, pe deplin
compatibild cu standardele si bunele practici europene. Spre deosebire de modelele de amalgamare
mecanica si radicala, aceasta viziune nu distruge comunitatile, ci le conecteaza si le fortifica prin
aplicarea stricta a principiului subsidiaritatii si al autonomiei locale.

Modelul structural propus de CALM se fundamenteaza pe trei piloni strategici complementari,
proiectati sa asigure echilibrul perfect intre eficienta economica si reprezentarea democratica a
cetateanului.

Pilonul 1. Regionalizarea strategica - trecerea de la raioanele sovietice la regiuni de coeziune
europene.

Actualele raioane — o mostenire structurald a sistemului sovietic — s-au dovedit a fi structuri
administrative adesea redundante, masiv politizate si ineficiente, devenind incapabile in formatul
actual sa raspunda nevoilor de modernizare. Schimbarea de paradigma la nivelul Il presupune
desfiintarea treptata a acestei verigi intermediare si trecerea la o regionalizare veritabila.

o Platforme pentru proiecte majore. Regionalizarea este absolut esentiala pentru atragerea
si gestionarea fondurilor europene de preaderare si coeziune. Doar unitatile teritoriale mari
detin anvergura demografica si economica necesara pentru a implementa proiecte majore de
infrastructura regionala (autostrazi, retele interconectate de apa si canalizare, managementul
deseurilor).

Alinierea obligatorie la Standardele NUTS 2. Regiunile de Dezvoltare actuale trebuie
transformate din simple entitati statistice in platforme administrative si economice functionale.
Acest pas va asigura un management eficient al fondurilor structurale si va pregéti Republica
Moldova pentru standardele europene de organizare teritoriala. Numarul maximal al unor
astfel de regiuni nu poate fi mai mare de 5.

O optiune valabila care ar putea fi examinata in cazul existentei unui consens larg la nivel de
Parlament — eliminarea nivelului Il de administrare si consoldiarea rolului Agentiilor de
Dezvoltare Regionala.

Pilonul 2. Municipalizarea - orasele-resedinta ca poli de crestere si ancore de sezvoltare.
Municipalizarea presupune transformarea oraselor-resedintd in municipii consolidate din punct de
vedere financiar si administrativ dupa modelul municipiului Chisinau. Acestea nu trebuie sa absoarba
satele din jur prin masuri coercitive, ci sa functioneze ca magneti economici si furnizori de servicii
pentru intreaga zona rurala adiacenta.

Poli de crestere regionala si microregionala. Noile municipii consolidate devin centre economice
capabile sa atraga investitii private, sa genereze locuri de munca stabile si sa dezvolte piete locale
puternice. Misiunea acestor poli urbani este de a oferi servicii publice avansate si specializate (spitale
regionale moderne, institutii de invatamant competitive, transport intercomunitar integrat, centre
culturale si asistenta tehnica) la care locuitorii din sate sa aiba acces facil, fara a fi nevoiti sa-si
paraseasca localitatea de domiciliu.

Pilonul 3. Comunitatile locale (APL I) - celulele democratice de baza ale statului.

Unitatile administrativ-teritoriale de nivelul |, asistate de primarii si consilii locale, au un rol fundamental
si de neinlocuit in arhitectura statului, indiferent de marimea lor demografica. Ele nu reprezinta o
cheltuiala birocratica, ci sunt celulele democratice esentiale de reprezentare directa a cetatenilor si a
intereselor acestora.

Garantia subsidiaritatii. Fiind cea mai apropiatd veriga de cetatean, APL | asigura rezolvarea
problemelor acolo unde ele apar. Importanta strategicd a primariilor rurale a fost demonstrata
indubitabil in ultimii ani prin gestionarea exemplara, direct in prima linie, a crizelor pandemice,
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economice, energetice si a valurilor migrationale. Ele s-au dovedit a fi cele mai reziliente si adaptabile
structuri ale statului.
Pastrarea identitatii si reprezentarii. Stergerea mecanica a primariilor mici de pe harta distruge
democratia locala si lasa comunitatile fara voce in fata centrului. CALM sustine cu tarie ca o
comunitate trebuie sa-si pastreze dreptul istoric, constitutional si juridic la autoreprezentare.
Instrumente de consolidare - dincolo de amalgamare - flexibilitate si asociere.
Modelul CALM respinge abordarile rigide, uniforme si fortate. Pentru atingerea eficientei
administrative si atragerea resurselor, CALM propune o trusa de instrumente flexibile si
complementare:
a) Amalgamarea voluntara guvernata de resurse si garantii.
Amalgamarea este recunoscuta ca un instrument important de consolidare locala, insa ea trebuie sa
ramana strict benevola. Unirea comunitatilor trebuie stimulaté prin mecanisme financiare atractive
(transferuri prioritare, acces la fonduri de investitii) si sustinuta prin garantii ferme pe termen lung —
administrative, organizationale, financiare si economice — care sa asigure ca localitatile care
fuzioneaza nu isi vor pierde identitatea, bugetele proprii Si nu vor fi marginalizate de centrul noului
cluster.

b) Descentralizarea asimetrica si instrumentele de asociere cooperativa.
Comasarea fteritoriala nu este singura cale spre modernizare. CALM propune valorificarea unor
mecanisme europene flexibile, bazate pe parteneriat si delegare, care permit economii la scara fara
distrugerea juridica a localitatilor:

o Cooperarea intermunicipala (CIM) si Asociatiile de Dezvoltare Intercomunitara (ADI) -
permisa prin unirea resurselor mai multor primarii pentru a crea si gestiona in comun servicii
moderne (de exemplu: un singur serviciu de salubritate, pompieri locali, colectarea deseurilor
sau asistenta juridica si audit pentru 5-6 sate vecine).

Delegarea de competente si servicii. Transferul contractual al unor atributii complexe catre
orasele poli de crestere, insotit de resursele financiare corespunzatoare.

Grupuri de Actiune Locala (GAL). Parteneriate public-private de succes care s-au dovedit
deja eficiente in Republica Moldova pentru atragerea micilor investitii europene direct in
infrastructura rurala si in afacerile locale.

Modelul propus de CALM demonstreaza ca modernizarea administrativa a Republicii Moldova
nu trebuie sa se faca prin sacrificarea democratiei locale sau prin depopularea satelor. Prin
combinarea regionalizarii strategice la nivel inalt cu municipalizarea inteligenta si cu
stimularea asocierii voluntare a comunitatilor de baza, se obtine o structura administrativa
eficienta, rezilienta si profund europeana, capabila sa asigure o dezvoltare armonioasa a
intregului teritoriu national.

VIl. Analiza comparativa internationala: modele, experiente si riscuri

Proiectarea si punerea in aplicare a unei reforme structurale a administratiei publice locale (APL) nu
se poate reduce la un simplu exercitiu de inginerie cartografica sau la preluarea liniara a unor
sabloane legislative de succes din alte spatii geografice. Pentru ca o astfel de transformare sa fie
viabila si legitima, este necesara intelegerea profunda a particularitatilor specifice care definesc
functionarea comunitatilor. Institutiile administrative nu opereaza intr-un vid, ele sunt produsul direct
al unei evolutii istorice si sunt organic legate de realitatile de ordin cultural, national, identitar,
economic si social ale fiecarui stat.

Diferentele macro-structurale dintre Republica Moldova si statele avansate din Europa Occidentala,
regiunea Baltica sau statele din arealul balcanic si caucazian sunt multidimensionale si profunde. in
special:

o Elementul cultural si national. Comportamentul electoral, gradul de incredere in institutiile
statului si dinamica implicarii civice difera radical. Modelele bazate pe un consens social istoric
si pe o cultura politica a cooperarii nu pot prinde radacini intr-un mediu marcat de polarizare
acuta, tensiuni latente si o neincredere structurala in deciziile centrului politic. Cum este de
fapt actualmente in Republica Moldova.

Dezvoltarea urbana si socio-economica (specificul rural predominant). Republica
Moldova pastreaza un profil profund rural, cu o economie agrara fragmentata si cu o retea de
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sate mici a caror supravietuire depinde direct de prezenta fizica a unei autoritati de proximitate.
Spre deosebire de societatile hiper-urbanizate si industrializate, unde distantele administrative
sunt anulate de poli economici regionali puternici, in spatiul moldovenesc primaria rurala
indeplineste nu doar un rol birocratic, ci si unul de coeziune sociala, mediere comunitara si
asistenta de urgenta pentru o populatie imbatranita si vulnerabila.

Particularitatile geografice si de infrastructura. Caracterizate prin drumuri deficitare,
conectivitate precara si o digitalizare aflata inca in faza incipienta si/sau cu acces
limitat/restrictionat (ex. CUPS-urile sau e-APL), realitatile din teren fac ca simpla marire a
unitatilor administrativ-teritoriale (UAT) sa izoleze fizic si social segmente intregi de populatie
rurala.

Prin urmare, apare necesitatea absoluta a unei abordari foarte prudente in procesul de preluare sau
copiere a modelelor externe. O copiere oarba si fortata, realizata pe scurtatura, sub presiunea unor
termene politice electorale si fara servicii asigurate, dar si fara o autonomie financiara prealabila,
genereaza riscuri majore pentru stabilitatea democratica.

in loc s& aducad modernizarea si eficienta dorite, exista riscul unui efect invers: destructurarea
democratiei la firul ierbii, marginalizarea severa a satelor, transformarea APL in simple anexe
electorale ale guvernarii centrale, asfixierea economica a localitatilor periferice si chiar
blocarea structurala a opozitiei. In acest sens, in continuare, prezinta interes si importanta speciala,
o analiza generala a principalelor blocuri de tari, care au realizat reforme teritoriale pe parcursul
timpului si care sunt aduse chiar in caitate de exemple pentru Republica Moldova, fara a se lua in
consideratie impactul lor real asupra dezvoltarii, mediului rural, democratiei locale/nationale etc.,
precum si compatibilitatea lor cu specificul tarii noastre. In continuare, se propune analiza generala a
principalelor modele de refome relizate si folosite ca exemple in contextul reformei din Moldova.

7.1 Modelul Europei de Est si al Caucazului (Georgia, Armenia, Ucraina)

Statele din acest areal geografic si politic sunt marcate de asimetrii structurale similare cu cele din
Republica Moldova, avand economii fragile, retele de infrastructura lipsa in afara capitalelor si un
nivel limitat de prestare a serviciilor publice.

o Lipsa toatala de decentralizare administrativa si financiara: in aceste state, autonomia
financiara a fost acordata doar la nivel declarativ. Veniturile proprii ale comunitatilor de baza
au fost mentinute la un nivel simbolic (sub 10-15% din necesar), restul fiind asigurat prin
transferuri cu destinatie speciala de la bugetul de stat.

Centralizarea resurselor de dezvoltare: fondurile destinate infrastructurii, drumurilor si
modernizarii serviciilor au fost concentrate in totalitate in agentii sau fonduri nationale dirijate
direct de ministere. Alocarea capitalului s-a facut pe baza criteriului loialitatii politice,
pedepsind comunitatile care votau diferit.

Subordonarea politica si blocarea opozitiei: prin controlul absolut asupra resurselor de
dezvoltare, partidele aflate la putere la nivel guvernamental au instituit un regim de dependenta
totala. Primarii din opozitie s-au confruntat cu un blocaj financiar cronic, fiind incapabili sa
livreze proiecte de infrastructura elementare, fapt ce a redus dramatic sansele acestora de a
castiga noi mandate sau de a mentine relevanta pluralismului politic local.

7.1.1 Cazul Ucrainei — reforma de amalgamare (2014—2020).

Reforma administrativ-teritoriald din Ucraina a fost prezentatd ca un proces de modernizare si
consolidare a comunitatilor locale (,hromadi”). Totusi, in practica, aceasta a generat o serie de
probleme structurale:

Amalgamarea fortata - multe comunitati au fost unite fara consultari reale, ceea ce a dus la
pierderea identitatii locale si la nemultumiri sociale.

Dependenta financiara persistenta - desi s-au creat unitati mai mari, acestea au ramas
dependente de transferurile de la centru, autonomia fiscala reala fiind limitata.

Politizarea si controlul central - fondurile pentru dezvoltare au fost distribuite preferential, in
functie de loialitatea politica fata de guvern.
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Impactul asupra mediului rural - satele mici au fost marginalizate, iar accesul la servicii
publice s-a indepartat fizic de cetateni.

Instabilitatea sociala - ritmul accelerat si coercitiv al reformei a generat fracturi de incredere
intre comunitati si autoritati.

7.1.2 Cazul Armeniei — reforma administrativ-teritoriala.

Armenia a initiat incepand cu 2016 un proces de fuziune a comunitatilor locale (,consolidarea
comunitatilor”), prezentat ca solutie pentru eficientd si reducerea costurilor. Totusi, realitatea a
demonstrat o serie de probleme structurale:

Amalgamarea fortata si pierderea identitatii locale - multe sate au fost unite in unitati mari,
fara consultari reale, ceea ce a generat nemultumiri si sentimentul de alienare.

Autonomia financiara limitata - veniturile proprii ale comunitatilor au ramas reduse, iar
dependenta de transferurile centrale a continuat.

Politizarea si controlul central - distribuirea fondurilor pentru dezvoltare s-a facut
preferential, in functie de loialitatea fata de guvern.

Marginalizarea mediului rural - resursele s-au concentrat in centrele urbane, in timp ce
satele au ramas fara infrastructura si servicii de baza.

Impactul social negativ - depopularea satelor s-a accentuat, iar participarea cetatenilor in
procesul decizional a scazut drastic.

7.1.3 Un caz separat — Georgia.

Acest caz merita o atentie deosebita din perspectiva politologica, unde reforma administrativ-
teritoriala radicala pusa in aplicare in anul 2006 de administratia lui Mihail Saakasvili ofera o lectie
aspra despre pericolele centralizarii deghizate in modernizare tehnocratica. Sub pretextul luptei
impotriva coruptiei, al eficientizarii cheltuielilor publice si al eliminarii birocratiei fragmentate,
guvernarea de atunci a procedat la o lichidare masiva a autonomiei si democratiei locale. Sute de
comunitati locale rurale si-au pierdut personalitatea juridica, fiind inghitite (amalgamate!) de structuri
municipale supradimensionate si controlate de la centru.

Desi, la prima vedere, reforma a inregistrat progrese tehnice in profesionalizarea unor servicii si in
digitalizarea partiala a procedurilor urbane, impactul sdu asupra substantei democratiei locale si a
mediului rural a fost devastator. Primarii au fost privati de instrumente fiscale proprii, devenind simpli
executanti in cadrul ,verticalei puterii” dirijate de la Tbilisi. Autonomia reala a primarilor a fost anihilata.
in plan social, satele georgiene au fost complet marginalizate: odatd cu disparitia primariilor de
proximitate, fondurile au fost masiv centralizate si directionate prioritar catre centrele municipale
urbane, lasand periferia rurala fara resurse minime de subzistentd, fenomen ce a accelerat
depopularea dramatica a zonelor rurale.

Aceasta hiper-centralizare a servit drept infrastructura perfecta pentru consolidarea actualului regim
autoritar din Georgia. Din cauza dependentei financiare absolute a municipiilor de bugetul central,
opozitia democraticad se confruntd cu un handicap structural insurmontabil, pluralismul local fiind
complet anihilat. Autonomia locala a devenit prima victima a autoritarismului, oferind un
contraexemplu critic pentru Republica Moldova.

Sistemul administrativ hiper-centralizat, opac si controlat politic de la centru, conceput initial pentru a
asigura eficienta (argumentul de baza promovat in prezent in Moldova), a fost transformat intr-o arma
de control absolut asupra teritoriului. in arhitectura politica actuala a Georgiei, opozitia democratica
se confrunta cu un handicap structural insurmontabil: din cauza dependentei financiare absolute a
municipiilor de bugetul central, fortele de opozitie nu mai au nicio sansa reala de a castiga sau de a
gestiona vreo primarie, pluralismul local fiind complet anihilat. lar consecinta cea mai grava a unor
astfel de reforme asupra Georgiei, este impactul devastator asupra democratiei, statului de drept, iar
in consecinta, aceasta tara este dominata in prezent de un regim autoritar, fiind practic blocat cursul
si aspiratiile europene a poporului georgian, totodata, culmea ironiei - arhitectul reformelor respective
ajungand sa fie intemnitat.




Astfel, experientele Armeniei, Ucrainei si Georgiei arata ca reformele radicale si centralizatoare nu
rezolva problemele reale ale administratiei locale. Ele duc la depopulare, marginalizarea satelor,
politizare si blocarea democratiei. Pentru Republica Moldova, aceste exemple sunt contra-modele:
reforma trebuie sa fie prudenta, etapizata, descentralizata si centrata pe comunitati, nu pe
controlul politic al teritoriului.

7.1.4 Modelul Balcanilor de Vest (Serbia, Macedonia de Nord, Albania).

Spatiul balcanic evidentiaza cel mai clar modul in care reformele administrative de agregare teritoriala
au fost utilizate ca instrumente strategice de capturare a statului la nivel local si de neutralizare a
opozitiei prin asfixiere financiara si administrativa, avand ca efect colateral distrugerea satului.

Serbia (Clientelism bugetar, asfixiere rurala si control partizan absolut). Cu un sistem concentrat
in 145 de mari municipalitati, Serbia reprezintd un caz clasic de centralizare financiara mascata.
Resursele proprii locale au fost sever diminuate prin modificari legislative succesive, controlul fiind
transferat catre bugetul central. Impactul asupra mediului rural a fost catastrofal - prin mutarea
centrelor decizionale in marile orase, satele sarbesti au fost Iasate fara investitii in infrastructura de
baza (apeducte, drumuri agricole, puncte medicale). Putinii primari din opozitie din zonele rurale s-au
confruntat cu un boicot financiar total, fapt ce a transformat scrutinul local intr-un santaj bugetar
permanent, decupland complet cetateanul de la decizie.

Macedonia de Nord (Santajul financiar si utilizarea faliilor etno-politice). Reducerea numarului
de municipalitati (reforma din 2004) a fost dublata de o centralizare rigida a deciziilor privind investitiile
de capital. Localitatile conduse de primari de opozitie sau zonele rurale periferice care nu serveau
interesele imediate ale coalitiei guvernamentale au fost excluse sistematic de la finantarea proiectelor
nationale de dezvoltare. Aceasta dependenta politica totala de centru a alterat profund competitia
electorala, lasénd opozitia fara nicio parghie reala de afirmare si adancind falile din comunitatile
sensibile din teritoriu.

Albania (Marea fuziune din 2014, falimentul democratiei locale si de proximitate rurale). Prin
reducerea radicala a numarului de unitati administrative de la 373 la doar 61 de municipalitati, Albania
a oferit cel mai elocvent exemplu de re-centralizare acuta si marginalizare rurala, intr-o societate
extrem de polarizata si divizata, cum este si Moldova. Noile mega-municipalitati au devenit structuri
birocratice mamut, complet dependente de transferurile conditionate de la Tirana. Guvernul central a
pastrat monopolul asupra deciziilor majore de dezvoltare prin intermediul Fondului de Dezvoltare
Albanez (ADF), directionand banii spre proiecte urbane de fatada. Distrugerea primariilor de
proximitate in zonele rurale si montane izolate a lipsit populatia de servicii elementare, fortand batranii
si persoanele defavorizate sa parcurga drumuri impracticabile ore in sir pana in noul centru municipal
doar pentru o adeverinta banala. Resursele de dezvoltare fiind canalizate exclusiv spre retelele
clientelare, satele au intrat intr-un declin economic sever, iar opozitia rurala a fost practic eliminata de
pe harta politica locala. In afard de aceasta, datorita politizirii excesive, centralizarii si controlului politic
total insituit din partea Centrului, in Albania a avut loc o dezbinare si polarizare majora in cadrul clasei
politice, ajungandu-se la boicotarea alegerilor locale din partea opozitiei si eliminarea opozitiei din
cadrul APL.

In concluzie, reformele administrative din Serbia, Macedonia de Nord si Albania aratd cum
amalgamarea teritoriala a fost folosita ca instrument politic de control, nu ca solutie de
dezvoltare. in Serbia, centralizarea bugetard si clientelismul au dus la asfixierea satelor si
boicotarea opozitiei rurale. in Macedonia de Nord, finantarea a devenit un santaj politic,
exploatand faliile etno-teritoriale si elimindnd competitia electorala reala. Albania a oferit cel mai
radical exemplu: reducerea de la 373 la 61 de municipalitati a generat mega-structuri birocratice
dependente de centru, distrugand primariile de proximitate si Iasand comunitatile rurale fara servicii
elementare.

Rezultatul comun a fost slabirea democratiei locale, politizarea excesiva, marginalizarea satelor
si depopularea accelerata, cu efectul colateral al blocarii pluralismului politic si al polarizarii
sociale. Modelul balcanic demonstreaza ca reformele radicale si centralizatoare nu modernizeaza
statul, ci il fragilizeaza, transformand administratia locala intr-un instrument de control partizan si
indepartand tarile de parcursul european. Pentru Republica Moldova, lectia este clara: reforma
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trebuie sa fie prudenta, etapizata si centrata pe comunitati, nu pe interesele politice ale
guvernarii centrale.

7.1.5 Modelul statelor Baltice (Estonia, Letonia, Lituania).

Modelul Baltic reprezinta reperul tehnocratic invocat cel mai frecvent de autorii reformei de la
Chisinau, dar chiar si in acest spatiu cu o infrastructurd avansata si digitalizare integrala (e-
guvernare), impactul structural asupra zonelor rurale ramane intens dezbatut. Printre particularitatile
principale ale reformelor din aceste tari se mentioneaza:

Cultura politica si consens - reformele au fost sustinute prin consens larg, transpartiinic si
social. In Moldova, consensul este fragil, iar polarizarea geopoliticd distorsioneaza
dezbaterea.

Stabilitate institutionala - democratiile baltice sunt consolidate si reziliente, spre deosebire
de vulnerabilitatea cronica a sistemului moldovenesc, care nu atat de demult a trecut prin ,stat
capturat” si derapaje democratice majore.

Profilul de urbanizare - tarile baltice, exista o rata foarte ridicata de urbanizare (peste 70%)
si poli economici puternici, capabili sa sustind zonele rurale. Moldova raméane profund rurala
si agrara.

Finantare si stimulente - fuziunile administrativ-teritpriale au fost posibile prin acces masiv la
fonduri de coeziune si structurale ale UE, cu stimulente financiare garantate pentru
amalgamarea voluntara. Moldova nu dispune de resurse comparabile, iar stimulentele actuale
sunt destul de nesemnificative raportate la necesitatile de dezvoltare si costurile enorme
pentru infrastructura. Aceasta, chiar si in situatia in care stimulentele au fost recent triplate.
Descentralizare vs. Dependenta de fondurile UE. in statele baltice s-a implementat o
descentralizare fiscala reala, bazata pe cote clare din impozitul pe venitul persoanelor fizice
ramase la nivel local si alte resurse descentralizate. Totusi, sub aspectul resurselor de
dezvoltare, a aparut o dependenta structurala acuta de fondurile europene.

Chiar si in conditiile infrastructurii moderne si digitalizarii avansate, reformele din statele baltice au
generat efecte secundare importante. Pentru Republica Moldova, unde gradul de ruralizare este mult
mai ridicat, aceste efecte ar fi amplificate:

Depopularea accelerata a satelor — in tarile Baltice, fuziunile administrative au generat un
impact secundar sever: depopularea accelerata a satelor, erodarea identitatii comunitare
rurale prin desfiintarea scripticd a comunelor mici si adancirea inegalitatilor intra-regionale.
Resursele s-au concentrat natural Tn centrele urbane secundare de dezvoltare, determinand
o marginalizare economicd a zonelor strict agricole. Tn Moldova, unde peste jumatate din
populatie locuieste la sate, un asemenea proces ar provoca un exod rural mult mai sever, chiar
dramatic, cu precadere peste hotarele Republicii Moldova, cu riscul real de disparitie a
comunitatilor mici si degradare a mediului rural.

Erodarea identitatii comunitare — desfiintarea comunelor mici a sters specificul local. in
Moldova, unde primaria este nucleul social si cultural al satului, pierderea acestei institutii ar
insemna o ruptura identitara profunda si o slabire a coeziunii comunitare.

Adancirea inegalitatilor intra-regionale — in tarile Baltice, zonele rurale au ramas in urma
fatd de hub-urile urbane. In Moldova, cu infrastructurd deficitara si conectivitate redusa,
decalajele ar fi si mai mari, izoland complet satele de dezvoltarea regionala.

Dependenta structurala de fondurile UE — noile unitati administartive din tarile baltice au
supravietuit datorita injectiilor masive de capital european. Moldova, fara acces la asemenea
resurse, ar risca un colaps financiar imediat al primariilor consolidate.

Scepticism guvernamental si alienare democratica — in tarile Baltice, unele comunitati au
perceput reformele ca dictate extern. in Moldova, unde neincrederea fata de centru este deja
structurala, sentimentul de alienare ar fi mult mai accentuat, alimentand polarizarea politica.
Impact politic —in tarile Baltice, opozitia locala si partidele mici au pierdut teren in noile mega-
unitati. in Moldova, unde pluralismul local este mai fragil, concentrarea puterii in centre urbane
ar elimina aproape complet sansele opozitiei rurale, transformand administratia Tntr-un
instrument controlat de elitele centrale.
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Prin urmare, modelul baltic ofera lectii valoroase privind digitalizarea si descentralizarea fiscala,
dar arata si riscurile majore: depopulare rurala, pierderea identitatii comunitare si dependenta
structurala de fondurile externe. Pentru Moldova, imitarea mecanica a acestui model, fara
resurse si consens, ar genera dezechilibre sociale si politice severe.

7.1.6 Modelul statelor nordice (Danemarca, Suedia si Norvegia).

Caracterizat printr-un nivel de excelenta greu de egalat in privinta infrastructurii si a standardelor de
viata, modelul nordic opereaza intr-un context economic si cultural incomparabil cu cel din Republica
Moldova, si anume:

Traditie democratica si incredere. Functioneaza pe baza unui consens social absolut si a
unui grad extrem de ridicat de incredere (cetatean-stat si inter-comunitara). in Moldova, cultura
politica este fragmentata si marcata de neincredere mare structurala in centru.

Etapizare si resurse. Reformele teritoriale din Danemarca si Norvegia s-au intins pe
parcursul a catorva decenii, fiind ultra-prudente, bazate pe consultari exhaustive si fiind
bazate pe bugete interne masive. In lipsa unei baze financiare/fiscale autonome, copierea
acestui model intr-o economie emergenta cum este cea a Moldovei transforma automat mega-
structurile administrative in entitati captive, lasand satele complet descoperite in fata
colapsului operational. intr-o perioada extrem importanta de aderare la UE.

Autonomie fiscala veritabila. Municipalitatile nordice detin parghii proprii de taxare (inclusiv
stabilirea nivelului impozitului pe venit), ceea ce le asigura o independenta reald in fata
executivului central.

Chiar daca in statele nordice aceste deficiente au fost absorbite datorita resurselor interne masive si
infrastructurii avansate, pentru Republica Moldova impactul ar fi mult mai sever, dat fiind gradul ridicat
de ruralizare si vulnerabilitatea economica:

o Supradimensionarea birocratica — mega-municipalitatile din tarile nordice au creat aparate
administrative mamut, greu de monitorizat. In Moldova, unde cetateanul rural depinde direct
de proximitatea primariei, o astfel de structura ar genera o ruptura intre administratie si
comunitate, amplificAnd neincrederea fata de institutii.

Alienarea comunitatilor de la periferie — in tarile nordice, vocea satelor mici s-a diluat in
consiliile mari. In Moldova, unde peste jumétate din populatie locuieste la sate, aceasta diluare
ar echivala cu disparitia reprezentarii reale, transformand comunitatile rurale in ,zone tacute”
fara influenta politica (democratica).

Bugete uriase de tranzitie — statele nordice au putut acoperi costurile enorme ale
reorganizarii. Moldova, cu resurse limitate si dependenta totala de donatori, ar risca blocaje
financiare cronice, paralizand functionarea primariilor si serviciilor publice.

Astfel, deficientele intalnite in statele nordice ar avea un impact disproportionat in Moldova, din cauza
gradului ridicat de ruralizare si a lipsei resurselor interne. In loc sa consolideze democratia locala, o
replicare mecanica ar produce alienare, blocaje financiare si marginalizarea comunitatilor rurale.

7.2 Elemente utile pentru reforma din Republica Moldova.

Prezenta analiza releva ca Republica Moldova poate si trebuie sa extraga bune practici din modelele

analizate, dar exclusiv prin filtrarea lor metodologica si prin blocarea mecanismelor de control politic

centralizat care lovesc in mediul rural. in special, merita atentie urmétoarele conditionalitati necesare:

o Conditionarea reformei teritoriale de descentralizarea fiscala reala. Modificarea granitelor

administrative (amalgamarea) nu trebuie sa inceapa inaintea asigurarii unei baze de venituri
proprii pentru viitoarele UAT-uri (cote stabile din TVA, impozitul pe venitul persoanelor juridice
si fizice), garantate prin lege si imposibil de modificat arbitrar de catre guvern.
Depolitizarea fondurilor de dezvoltare si protectia rurala. Formarea unor mecanisme
independente si transparente de alocare a investitiilor capitale (pe modelul fondurilor
structurale europene), bazate exclusiv pe formule matematice si indicatori tehnici obiectivi.
Este obligatorie introducerea unei cote fixe garantate prin lege destinate exclusiv
infrastructurii rurale, eliminand semnatura politica a ministrilor.
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e Prevenirea enclavizarii, redesenarii electorale si marginalizarii sociale. Configurarea

noilor regiuni sau clustere administrative trebuie sa respecte realitatile sociologice si
comunitare de ,la firul ierbii”, fiind realizatd sub monitorizarea strictd a structurilor asociative
(precum CALM) si a societatii civile, pentru a impiedica utilizarea reformei ca instrument de
epurare electorala a opozitiei sau de abandon administrativ al satelor periferice.
Adoptarea unei metodologii riguros etapizate cu garantii prealabile pentru sate.
Succesul reformei este conditionat de abandonarea termenelor dictate politic si trecerea la
faze de tranzitie flexibile (amalgamare voluntard reala urmata de evaluari), monitorizand
dinamic capacitatea reala a noilor clustere de a sustine retelele de utilitati si transport public
inainte de desfiintarea juridica a primariilor de proximitate.

7.3 Riscurile sistemice ale copierii mecanice a modelelor externe.

incercarea de a transpune ad-litteram legislatia sau hartile administrative din spatiile baltice sau
nordice in realitatea curenta a Republicii Moldova, fara corectarea prealabila a sistemului de finantare
si infrastructura, genereaza o serie de riscuri sistemice majore, cu un impact deosebit de periculos
asupra mediului rural dominant. In special:

1. Asfixierea financiara si moartea democratiei locale (Lectia Serbiei). Replicarea unor
unitati administrative mari fara autonomie fiscala - va transforma noile primarii in entitati total
captive. Guvernul central va putea decide supravietuirea sau falimentul oricarei comunitati prin
simpla blocare a transferurilor sau alocarilor discretionare, transformand alegerile locale intr-
un simulacru inutil si lipsind opozitia de orice sansa reala de a castiga sau gestiona vreo
localitate.

2. Impactul devastator si marginalizarea mediului rural (pericolul major pentru Moldova):
intr-un stat in care peste jumétate din populatie locuieste in mediul rural, desfiintarea mecanica
a primariilor mici inseamna lichidarea statului de proximitate. Satele vor fi retrogradate la
statutul de periferii uitate, lipsite de reprezentare juridica proprie. Fara un primar care sa lupte
pentru resurse, fondurile se vor concentra exclusiv in orasele-centru. in conditiile drumurilor
rurale dezastruoase din Moldova, cetatenii de la sate vor fi marginalizati complet, fiind privati
de accesul la servicii sociale, medicale si educationale de baza. Acest lucru va accelera
dramatic exodul populatiei active, lasénd satele pustiite, populate doar de batrani
abandonati institutional.

Instituirea ,Verticalei puterii” sub paravan tehnocratic (Lectia Georgiei). O reforma
administrativa radicala si centralizatoare ofera infrastructura perfectd pentru un control
autoritar asupra teritoriului. Concentrarea resurselor financiare pentru dezvoltare la nivel
central elimina contraponderile democratice in teritoriu si anihileaza pluralismul politic local,
pregatind terenul pentru regrese democratice ireversibile, inclusiv la nivel NATIONAL.
Imposibilitatea replicarii din lipsa de capital. Fara fonduri structurale de pre-aderare de
ordinul miliardelor de euro, destinate special acoperirii deficitelor logistice de tranzitie
(asigurarea de microbuze scolare, drumuri noi asfalate intre sate si noul centru, digitalizare
rurala etc.), Moldova nu poate sustine costurile fuziunilor. Replicarea formei administrative fara
fondul financiar reprezinta o utopie bugetara care va arunca noile entitati intr-un colaps
operational imediat.

Erodarea vectorului de integrare europeana prin sacrificarea satelor. Cel mai grav risc
rezida in dimensiunea simbolica a procesului. Daca o reforma promovata public ca fiind
realizatad ,dupd model european” esueaza in teritoriu — Idsand satele fara primarii, fara scoli,
fara servicii de proximitate, complet marginalizate economic si cu o opozitie politica eliminata
prin santaj bugetar — populatia rurala majoritara va asocia esecul administrativ si autoritarismul
direct - cu Uniunea Europeana. Acest scenariu va compromite ireversibil sprijinul popular
pentru parcursul strategic al tarii si va putea fi speculat, inclusiv de forte din exterior.

Prin urmare, disparitatile majore in planul dezvoltarii economice, al culturii politice, al stabilitatii
democratiei rurale si al accesului la resurse financiare - obliga Republica Moldova la o prudenta
sporita si o reevaluare a strategiei actuale. Experientele dramatice din Georgia sau din statele
balcanice demonstreaza ca o reforma administrativa care nu pune in centrul ei descentralizarea
financiara, protejarea pluralismului politic si — vital pentru Republica Moldova — salvarea mediului rural
de la marginalizare - se transforma inevitabil intr-un instrument de control autoritar si desertificare
sociala.




7.4. Conditiile reformei

Pentru ca reforma administratiei publice locale sa fie sustenabila si sa nu repete esecurile anterioare
dar si din alte state, este esential ca procesul sa fie pregatit temeinic si etapizat. Graba si lipsa de
fundament pot compromite definitiv credibilitatea reformei. in special, urmeaza a fi respectate
urnatoarele conditii obligatorii:

Pregatirea organizationala - crearea unui centru unic stiintifico-metodic si a unei baze de
date online cu informatii detaliate despre comunitati.

Definirea corecta - reforma nu trebuie perceputa ca o simpla ajustare administrativa, ci ca o
transformare profunda a organizarii puterii mostenite din perioada sovietica.

Elaborarea unei conceptii clare - fundamentatd pe studii pluridisciplinare (geografie,
economie, sociologie, drept) si sprijinita de un consens politic ferm.

Estimarea realista a costurilor - orice reforma fara buget clar si surse de finantare identificate
legislativ este sortita esecului.

Luarea in calcul a implicatiilor sociale - recunoasterea costurilor pe termen scurt si mediu,
precum organizarea de noi alegeri, suprapunerea hotarelor cu proprietatile funciare sau
gestionarea documentelor.

Elaborarea unei strategii etapizate - cu obiective clare pe termen scurt, mediu si lung, intr-
un calendar realist.

Convingerea si informarea populatiei - campanii ample de comunicare prin mass-media si
platforme online, explicadnd logic avantajele economice — reducerea cheltuielilor birocratice si
redirectionarea banilor spre infrastructura.

Succesul reformei depinde de pregatirea minutioasa, consensul politic, fundamentarea stiintifica
si implicarea reala a cetatenilor. Numai printr-o abordare etapizata si transparenta, Republica
Moldova poate evita capcanele centralizarii (sau si mai grav — autoritarismul) si poate construi o
administratie locala viabila, democratica si orientata spre comunitati.




VIll. RECOMANDARI PRIVIND ACTIUNILE CONCRETE DE IMPLEMENTARE A REFORMEI ADMINISTRATIEI PUBLICE LOCALE (PLAN
DE ACTIUNI)

8.1 Descentralizarea si delimitarea competentelor si a atributiilor

Nr.

Actiune/masura propusa

Urgenta si
fezabilitate: pe
termen
scurt/mediu/lung ®

Estimarea preliminara
a mijloacelor financiare
necesare pentru
punerea in aplicare °

Elaborarea unei cartografieri complete a competentelor autoritatilor publice locale in
vederea identificarii suprapunerilor actuale si a altor probleme. Ar trebui examinate si
luate in considerare lectiile invatate si informatile din (procesul) de elaborare
anterioara a Nomenclatorului competentelor autoritatilor publice locale, inclusiv tinand
cont de Strategia de reforma a administratiei publice 2023-2030, care sa distinga
competentele proprii, delegate si partajate pentru diferite niveluri APL. Acest
nomenclator sa fie codificat prin lege, sa clarifice cine face ce si cu ce resurse, si sa
elimine confuziile dintre competentele APL si ale autoritatilor centrale/raionale. Ca
finalitate sa ofere autonomie reala si predictibilitate in exercitarea atributiilor locale,
in conformitate cu principiile descentralizarii si autonomiei locale prevazute de legislatia
nationala si standardele europene

Termen scurt

Scazut

Implementarea unui proces de ,ghilotind” a cadrului legal si de reglementare pentru a
elimina birocratia inutila, cerintele si reglementarile invechite, sarcinile nefinantate, sau
contradictorii, reducerea in general a sarcinilor administrative inutile si clarificarea
responsabilitatilor intre nivelul central si cel local al administratiei publice (similar cu
ghilotina implementata in trecut pentru debirocratizarea activitatii de afaceri)

Termen scurt

Elaborarea unui document de politici, cu recomandari privind criteriile, etapele, tehnicile
legislative si formatele pentru delimitarea competentelor si asigurarea de discutii in
cadrul unei platforme de dialog eficiente (cum ar fi platforma creata de CALM).

Termen scurt

Scazut

Pregatirea unui document de politici pentru implementarea descentralizarii asimetrice
in sistemul administratiei publice locale din Moldova, inclusiv a mecanismului de
delegare de competente de la o autoritate a administratiei publice locale, care nu le
poate efectiv exercita, catre o alta autoritate a administratiei publice locale care le va
exercita in numele delegatarei).

Termen scurt

Scazut

5> pe termen scurt - 2-3 ani; pe termen mediu - 3-5 ani; pe termen lung - 5-10 ani.
6 Este o estimare preliminara aproximativs, o indicatie a cat de solicitanta din punct de vedere financiar poate fi mésura respectivi. Va fi necesara o estimare mai exact3 in
cursul implementarii acestui plan. in contextul explicatiei de mai sus, se va utiliza o codificare a masurilor cu un nivel scizut, mediu si foarte ridicat de solicitare.
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Elaborarea si adoptarea modificarilor legislative / normative necesare. Ar trebui sa se
acorde atentie evaluarii impactului financiar al oricarei redistribuiri Si descentralizari de
competente, astfel incat fondurile corespunzatoare necesare realizarii competentelor
sa fie transferate catre APL.

Termen scurt si
mediu.

Institutionalizarea unui sistem de delegare progresiva a competentelor si resurselor
dedicate in vederea finantarii acestor competente, axat pe dezvoltarea localitatilor, Tn
care, progresul atins in cresterea gradului de dezvoltare economica si sociala a
localitatii, in baza unui barem stabilit la nivel national, sa fie recompensat printr-o
autonomie mai mare in luarea deciziilor si accesului mai mare la resurse financiare
alocate, care sunt gestionate la moment la nivel centralizat

Termen scurt si
mediu.

8.2 Descentralizarea organizationala

Nr.

Actiune/masura propusa

Urgenta si
fezabilitate: pe
termen scurt /

mediu / lung

Estimarea preliminara
a mijloacelor financiare
necesare pentru
punerea in aplicare

Oferirea autoritatilor administratiei publice locale libertatea efectiva si deplina de a-si
stabili propria structura si organigrama, in functie de marimea unitatii administrativ-
teritoriale si de resursele disponibile. Reducerea numarului de membri ai consiliului Si
o minima profesionalizare, echilibrarea competentelor (puterii) primarului cu ale
consiliului care sa asigure depasirea situatiilor de blocaje institutionale care aduc grave
prejudicii intereselor publice locale si locuitorilor, precum si eliminarea barierelor
actuale in ceea ce priveste stabilirea numarului minim si maxim de angajati ai
aparatului (primariei).

Scurt

Mediu

Revizuirea statutului functionarului public local si alinierea acestuia la principiile
constitutionale ale autonomiei locale privind organizarea si functionarea autoritatilor
publice locale. Reglementarea clara si distincta a statutului functionarului public local.

Scazut

Asigurarea libertatii si a dreptului autoritatilor publice locale de a spori propriile sisteme
de remunerare/stimulente in functie de eficienta performantei si de veniturile proprii.

Mediu

Eliminarea neconcordantelor si confuziilor actuale in ceea ce priveste stimulentele
acordate autoritatilor locale.

Scazut

Revizuirea sistemului de remunerare si de stimulare in conformitate cu principiile
autonomiei locale pentru a asigura garantii adecvate si flexibilitate pentru indeplinirea
functiilor legale. Asigurarea dreptului autoritatilor publice locale de a-si aproba si aplica
politicile proprii de personal si de remunerare.

Mediu

Stabilirea conceptului de indemnizatie pentru primarii localitatilor mici (si nu numai),
care sa permita acestora desfasurarea si altor activitati. Introducerea diferentierii intre

Scazut
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salariile de baza/salariile minime ale personalului de conducere a administratiei locale

in functie de numarul de localitati, marimea localitatii, numarul de institutii gestionate,

suprafata etc.

Consolidarea statutului primarului/autoritatii executive in cadrul administratiei locale: Scazut

e Dreptul de veto al primarului asupra proiectelor deciziilor, inclusiv votate in consiliu
(pe analogia veto-ului actual al secretarului, prevazut de lege, asupra proiectelor
de decizii votate si considerate de secretar contrare legii), care, in mod evident,
sunt lipsite de sustenabilitate financiara sau de avizul necesar al subdiviziunilor
primariei, inclusiv asupra deciziilor de natura imobiliara, financiara si urbanistica.
Totodata, instituirea de garantii pentru preintdmpinarea eventualelor abuzuri din
partea primarului, spre exemplu, depasirea veto-ului cu o majoritate calificata de
2/3 de consilieri
Dreptul primarului de a lua decizii pe propria raspundere, in cazul in care consiliul
local ezita sa se pronunte legitim in termenul legal si aceasta tergiversare aduce
prejudicii intereselor publice locale si/sau locuitorilor (exemplul tergiversarii
aprobarii in termen a bugetului legal sau a deciziilor intru executarea hotaréarilor
irevocabile ale instantelor de judecata). Potrivit jurisprudentei Curtii Constitutionale,
raportate la principiul separarii puterilor in stat, autoritatile publice locale
(deliberative si executive) trebuie sa-si desfasoare activitatea in stricta concordanta
cu rigorile constitutionale, nici una nu este in drept sa comita imixtiuni sau sa-gi
aroge atributiile celorlalte puteri’. In asemenea situatii, trebuie sa existe garantii
suficiente. Spre exemplu, eventuala confirmare ulterioara obligatorie a dispozitiei
primarului de catre consiliu, inclusiv prin mecanism de aprobare tacita.
Dreptul primarului de a lua decizii privind alocarea surselor financiare, pana la o
anumita limita, in caz de urgenta.
Stabilirea regulii de a avea o comisie de examinare care trebuie sa fie atribuita
opozitiei, dupa modelul Comisiei parlamentare pentru controlul finantelor publice.
Institutia de contrasemnare a administratiei locale, responsabilitate de
contrasemnare (pe experienta Romaniei).

8.3 Guvernare electronica locala

8.3.1. | Reconceptualizarea si reformarea Agentiei pentru Servicii Publice, cu accent pe Scurt si mediu Scazut
apropierea serviciilor de locul de resedinta al cetatenilor (sate si comune).

7HCC nr. 19 din 16 iulie 2013, § 62




Aplicarea si extinderea conceptului si a proiectului ,Centre universale de prestare a
serviciilor publice” (CUPS), implementat in mai multe localitati

Punerea in aplicare a principiului ghiseului unic in furnizarea de servicii publice, in
conformitate cu viziunile elaborate anterior cu sprijinul partenerilor de dezvoltare, pe
baza urmatorului rezultat dorit: ,cetateanul se adreseaza celei mai apropiate autoritati,
solicita si primeste serviciul public solicitat”.

Asigurarea accesului necesar administratiei publice locale la bazele de date, Scurt Scazut
inregistrarile si platformele electronice guvernamentale.
Asigurarea accesului necesar administratiei publice locale la baze de date privind Scurt Scazut
intreprinderile, cifrele de afaceri, angajatii din teritoriul administrativ etc.
Conceperea unui program de implementare a principiilor de e-guvernare la nivel local Scurt si mediu Mare
si punerea la dispozitia administratiei locale a setului de instrumente necesare.
Instituirea si dezvoltarea continua a mecanismelor si elementelor de e-guvernare la Mediu Mediu
nivel local, inclusiv a M-guvernarii. M-guvernarea ofera un mare potential pentru e-
guvernarea locala datorita mobilitatii, wireless, capacitatii si utilizarii aplicatiilor, care se
extinde prin intermediul internetului de la calculatoare, la operatorii de telefonie mobila
si chiar dincolo de interconectivitatea dispozitivelor in toate activitatile zilnice, cunoscut
sub numele de ,Internetul lucrurilor”.

8.4. Descentralizarea financiara si economica

Nr. Actiune/masura propusa Urgenta si Estimarea preliminara
fezabilitate: pe a mijloacelor
termen financiare necesare
scurt/mediu/lung pentru punerea in
aplicare

Descentralizarea financiara

Implementarea unui sistem de colectare a impozitului pe venitul persoanelor Mediu
fizice (IVPF) la locul de resedinta al acestora;
Cresterea cu pana la 100% a deducerilor din IVPF 1in bugetele Scazut
oraselor/municipiilor;
Includerea in categoria veniturilor bugetului local/municipal a impozitului colectat Scazut
in zona respectiva pe veniturile persoanelor juridice, pentru a asigura o motivatie
sporita autoritatilor publice locale de a dezvolta mediul de afaceri local, de a
atrage investitii, precum si de a dezvolta o legatura stransa intre mediul de
afaceri si administratia locala.




Amenzile contraventionale colectate in teritoriul administrativ sa ajunga la
bugetele locale;

Scurt

Scazut

Liberalizarea totala a impozitelor locale, in sensul asigurarii dreptului autoritatilor
locale de a stabili plenar impozitele si marimea acestora. Transferul competentei
date in domeniul de aplicare exclusiv al autoritatilor locale.

Scurt si mediu

Scazut

Crearea sau consolidarea si punerea la dispozitia autoritatilor publice locale a
unor instrumente informationale adecvate pentru gestionarea administrativa, a
proprietatii, evaluarea bunurilor imobile, a resurselor naturale.

Scurt si mediu

Mare

Taxa pentru amenajarea teritoriului in zonele rurale platita pe suprafata (nu per
angajat) pentru a asigura principiul echitatii si a reduce evaziunea fiscala.

Scurt

Scazut

Estimarea capacitatii fiscale la nivel de localitate pe baza unui sistem complex
care ia in considerare resursele economice disponibile, localizarea geografica,
marimea colectarii impozitelor si taxelor de stat (nu doar IVPF, asa cum este
acum) la nivel de localitate.

Scurt

Scazut

Alocarea de resurse ale fondului de egalizare din cadrul sistemului de finante
publice locale numai pentru localitatile care utilizeaza la maximum capacitatea
fiscala disponibila (in sensul indicat mai sus);

Mediu

Eliminarea tuturor scutirilor aplicate de stat pentru impozitele si taxele locale,
transferand aceastd competentd catre administratia publica locald, inclusiv
anularea scutirilor de la plata impozitelor, taxelor si altor plati (chirii) locale
stabilite unilateral si far& o compensare certd de catre Parlament pentru
intreprinderi prospere, cum ar fi Moldtelecom, Posta Moldovei si alte
intreprinderi de stat, precum si pentru operatorii din sistemul energetic national
(energie electrica, gaze).

Scazut

Dezvoltarea accelerata a pietei imprumuturilor municipale, inclusiv a
obligatiunilor municipale, a imprumuturilor pe termen lung, a fondurilor mixte, a
garantiilor si a altor instrumente relevante pentru investitiile in infrastructura.

Introducerea si definirea notiunii de ,venituri omise/pierdute” ale bugetelor locale
si stabilirea mecanismului de compensare a acestora, avand in vedere ca
bugetele locale sunt aprobate fara deficit. Totusi, in cursul anului, preturile pot
creste, la fel ca si salariile in anumite situatii, se acorda prin lege scutiri si facilitati
care afecteaza veniturile bugetelor locale, ceea ce incalca principiile echitatii si
al comensurabilitatii resurselor in raport cu competentele.

Revizuirea impozitelor pe resursele naturale din punct de vedere al statutului,
apartenentei si modului de repartizare, astfel incat acestea sa ajunga la bugetele
locale ale unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul intai.
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Revizuirea mecanismului de transferuri cu destinatie speciala (subventii alocate)
pentru infrastructura rutiera locala, avand in vedere ca constructia si intretinerea
drumurilor locale reprezintd o competenta proprie care trebuie finantatd din
transferuri cu destinatie generala (subventii generale).

Adaptarea clasificarii bugetare pentru a reflecta mai bine principiul autonomiei
locale.

Scazut

Modificarea Codului fiscal, Codului administrativ, Codului de procedura civila si
a Codului de executare, in vederea imbunatatirii mecanismului de executare
silita a obligatiilor fiscale restante la bugetele locale, in special a impozitului pe
bunurile imobiliare, a taxei pentru salubrizare / taxei speciale, prin excluderea
etapei judiciare (actul administrativ individual emis de autoritatea publica locala
privind datoriile la obligatiile fiscale sa fie pus in executare silita direct).

Scazut

Cresterea veniturilor din impozitele pe bunurile imobiliare/terenuri cu:

e consolidarea dreptului administratiei publice locale de a efectua ea insasi
evaluarea bunurilor imobiliare neinregistrate, pe baza procedurii actuale
provizorii si simplificate;
asigurarea indexarii anuale obligatorii a acestui impozit si a altor taxe/taxe
locale, in concordanta cu rata inflatiei;
anulareal/revizuirea modului de acordare a facilitatilor/exonerarilor de la
plata impozitului pe bunurile imobile/terenuri, precum si a
facilitatilor/exonerarilor de la plata impozitelor locale, prin compensarea
veniturilor pierdute de bugetele locale si/sau transferul integral al acestei
competente catre administratia locala, care va decide in mod independent
ce categorii de contribuabili pot fi scutite.

Cartarea si prioritizarea (sau focusarea asupra) unor zone geografice
defavorizate din teritoriul tarii, care sa beneficieze de conditii de suport/ finantare
sporite fata de restul tarii, in vederea recuperarii handicapului si echilibrarii

Scazut

Descentralizarea in domeniul patrimoniului public

Impulsionarea procesului de delimitare, inregistrare si evaluare a proprietatii de
stat si a proprietatii unitatilor administrativ-teritoriale.

Scurt si mediu

Delimitarea si impozitarea proprietatii publice de stat in acelasi mod ca si a
proprietatii private din unitatile administrativ-teritoriale.

Scurt si mediu




Clarificarea statutului resurselor naturale locale, imbunatatirea situatiei actuale
a corpurilor de apa pentru a le pune eficient in valoare economica si in interesul
locuitorilor.

Scurt

Scazut

Inregistrarea si finalizarea evaluarii tuturor bunurilor imobile, inclusiv in scopul
impozitarii.

Scurt si mediu

Mare

Modificarea conceptuala a cadrului normativ pentru impulsionarea procesului de
inregistrare a bunurilor imobile care sunt proprietatea unitatii administrativ-
teritoriale prin eliminarea proceselor birocratice si nefunctionale. Transferul
competentelor Comisiei de delimitare a proprietatii publice de la Agentia
Proprietatii Publice catre Agentia Geodezie, Cartografie si Cadastru

Scurt

Scazut

Modificarea sistemului de distribuire a beneficiilor rezultate din valorificarea
resurselor naturale, prin includerea administratiei locale in acest sistem.

Scazut

Modificarea cadrului de reglementare si transferul de competente catre
autoritatile executive a administratiei publice locale (de exemplu, vanzarea-
cumpararea si transmiterea in proprietate a terenului aferent cladirilor, caselor
de locuit proprietate privatda, executarea hotararilor de judecata irevocabile,
adoptarea bugetelor locale, in cazul tergiversarii procesului de catre consiliul
local).

Scazut

Crearea si consolidarea unui mecanism la nivel local pentru inregistrarea datelor
privind obiectele de infrastructura tehnica.

Scurt si mediu

Mare

Modificarea noului Cod funciar in consultare cu CALM si autoritatile publice
locale in vederea eliminarii aspectelor defavorabile bugetelor locale (de
exemplu, privatizarea la pret normativ a loturilor pomicole)

Scurt

Scazut

Modificarea Art. 29 din Legea nr. 1125/2002 si Art. 1308 din Codul civil.

Nota: Art. 29 din Legea nr. 1125/2002 stabileste ad absurdum ca redeventa
pentru superficia legala se stabileste Tn baza raportului de evaluare si este egala
cu cel putin valoarea de piata a terenului (!)

Nota: Art. 1308 din Codul civil stabileste ca plata de arenda a terenurilor
proprietate a unitatilor administrativ-teritoriale se stabileste in baza raportului de
evaluare (costuri exagerate pentru efectuarea rapoartelor, uneori mai mare
decéat cateva plati anuale, totodata, situatia contradictorie, reiesind din faptul ca
legea speciala stabileste ca prin raport de evaluare se estimeaza valoarea de
piata a bunului, dar nu plata de arenda (de folosinta) care au instituit blocaje la
incasarea platilor de la folosirea terenurilor in bugetele locale

Scurt

Scazut




Modificarea Legii nr. 272 din 23.12.2011 apelor, a Legii nr. 149 din 08.06.2008
privind resursele piscicole, pescuitul si piscicultura si a altor acte legislative
legate de gestionarea corpurilor de apa.

Scurt si mediu

Solutionarea problemei pietelor si bunurilor amplasate pe terenurile proprietate
publica locald de entitatile cooperatiste (MOLDCOOP), prin clarificarea
raporturilor patrimoniale si instituirea unor mecanisme echitabile de utilizare a
terenurilor aferente.

Scurt

Descentralizarea economica

Descentralizarea instrumentelor economice: cadru pentru politici economice
locale autonome.

Scurt si mediu

Mediu

Stabilirea unui cadru strategic de dezvoltare economica locala: obiective,
termeni si resurse. Asigurarea accesului nediscriminatoriu la resurse, pe baza
principiului asigurarii celor mai bune performante.

Termen scurt, mediu
si lung

Mediu

Crearea unui mediu concurential sanatos in cadrul si intre administratia
locala/serviciile publice si institutile subordonate (fondate, administrate) ale
administratiei locale.

Scurt

Scazut

Elaborarea unui sistem bugetar stimulativ care sa recompenseze performanta.
Sa modifice modul in care sunt distribuite mijloacele fondului de egalizare, astfel
incat sa incurajeze in special acele localitati care utilizeaza cel mai bine
resursele existente si sa asigure un grad ridicat de utilizare a resurselor
disponibile.

Scurt

Elaborarea unui sistem relevant de monitorizare a afacerilor la nivel local, in
functie de domeniile inregistrate in nomenclatorul CAEM (Clasificarea
activitatilor economice din Moldova).

Scurt

Elaborarea de statistici administrative. Revizuirea sistemului de date
administrative si statistice prin defalcarea rapoartelor la nivel de localitate,
asigurand accesul autoritatilor locale la aceste date.

Scurt

Crearea unui cadru de stimulare pentru autoritatile centrale in vederea
incurajarii initiativelor private, asigurand in acelasi timp dreptul de a decide
asupra utilizarii la nivel local a instrumentelor dezvoltate in acest cadru, la
discretia autoritatilor locale, pe baza strategiilor elaborate.

Scurt si mediu

Schimbarea regulilor fiscale, liberalizarea initiativei fiscale locale.

Scurt

Scazut

Cresterea accesului la creditele oferite de bancile comerciale nationale si la
finantare prin proiecte regionale.

Scurt si mediu

Mediu
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Schimbarea sistemului de finante publice locale, prin structurarea acestuia pe
mai multe dimensiuni. O dimensiune ar incuraja performanta (performanta mai
buna, mai multe competente si resurse), iar o altd dimensiune ar asigura
atingerea obiectivului de solidaritate intre localitati.

Continuarea depolitizarii fondurilor nationale de investitii si distribuirea acestora
in functie de criterii obiective. De exemplu, distribuirea catre administratia locala,
pe baza unor criterii clare, a cel putin 50% (de exemplu, pe cap de locuitor
+....alte criterii) din toate resursele nationale destinate investitilor de capital,
aplicand coeficienti de crestere pentru colectivitatile locale din zonele rurale
(modelul Unitatii Teritoriale Autonome din Gagauzia si al fondului rutier).

Crearea din mijloacele Planului de Crestere pentru Republica Moldova a unui
fond multianual dedicat autoritatilor publice locale, bazat pe alocari previzibile,
criterii transparente si cofinantare pentru proiecte de infrastructurd locala si
regionala, digitalizare si servicii publice

Termen scurt, mediu
si lung

Crearea unui fond national care sa acopere contributiile la marile proiecte de
infrastructura atribuite administratiei locale (modelul Unitatii Teritoriale
Autonome Gagauzia). Orice UAT careia i s-a atribuit un proiect de infrastructura
ar trebui sa beneficieze direct si prompt de acoperirea integrala a contributiei din
acest fond.

Termen scurt, mediu
si lung

8.5. Reviuirea si reducerea controlului administrativ

Nr.

Actiune/masura propusa

Urgenta si
fezabilitate: pe
termen
scurt/mediu/lung

Estimarea preliminara
a mijloacelor financiare
necesare pentru
punerea in aplicare

Controlul administrativ

Eliminarea oricarei control administrativ, politice si judiciare excesive a autoritatilor
locale, in conformitate cu recomandarile Consiliului Europei.

Scurt

Scazut

Furnizarea unei reglementari detaliate a controli administrativ si a activitatii tuturor
organismelor de controllegate de autoritatile administratiei publice locale, pentru a
exclude posibilitatea unor interpretari necorespunzatoare/mai largi ale cadrului juridic,
a suprapunerii controalelor cu acelasi subiect si pentru a reduce posibilitatea
interferentelor si a abuzurilor din partea organismelor de control in raport cu autoritatile
locale;

Scurt

Scazut

Efectuarea unei revizuiri esentiale a sistemului actual de control administrativ a
autoritatilor locale, cu scopul de a reduce numarul de organisme de controlsi de a

Scazut
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stabili termene si norme clare pentru efectuarea controalelor. Orice control
administrativ al actiunii colectivitatilor locale trebuie sa asigure respectul legalitatii i
principiilor constitutionale. Controlul administrativ al colectivitatilor locale trebuie sa fie
exercitat respectandu-se raportul intre amploarea interventiei autoritatii care exercita
controlul si importanta intereselor pe care ea intelege a le mentine®.

Aplicarea unei control bazate pe audit, pe prezumtia de buna credinta a autoritatilor Scazut
locale, pe asistenta prealabila si pe transmiterea conditiilor pentru eliminarea greselilor
neintentionate.

In cazul in care existd confuzii si contradictii juridice, s& se introduca practica Scazut
suspendarii tuturor controalelor pana la primirea unei interpretari juridice oficiale,
practica care ar trebui sa stea la baza controalelor administrative.

Oferirea unei delimitari clare si explicite a controalelor de legalitate si a controalelor de Scazut
oportunitate. Stabilirea expresa si clara in lege, in conformitate cu principiile
descentralizarii si autonomiei locale, a tuturor cazurilor si motivelor de
initiere/conducere a acestor doua tipuri diferite de controale si stabilirea clara a
procedurii, perioadei, formei etc. a acestor controale.

Precizarea in mod expres prin lege a interdictiei de a extinde limitele/amplasamentul Scazut
controalelor, precum si sanctiuni clare pentru nerespectarea acestei prevederi. Acest
lucru ar trebui sa elimine situatiile frecvente in care organismele de supraveghere,
cautand orice motiv pentru a sanctiona si/sau a hartui o autoritate locala pentru ca
este incomoda (sau pentru ca li se ordona), isi depasesc competentele prin extinderea
nejustificata a limitelor si a domeniului de aplicare a verificarilor lor.

Stabilirea si reglementarea clara a limitelor verificarilor si cererilor tuturor celor care au Scazut
dreptul de a solicita informatii de la autoritatile locale, in functie de capacitatea
institutionala a autoritatii locale si de caracterul rezonabil al cererilor specifice.
Stabilirea/completarea anumitor sanctiuni juridice/responsabilitate pentru organismele Scazut
de control si reprezentantii acestora in cazul in care organizeaza controale care sunt
nejustificate sau se bazeaza pe motive clar lipsite de sens; in cazul in care intarzie
controalele; in cazul in care aplica sanctiuni fara un motiv intemeiat.

Corelarea sanctiunilor materiale aplicate reprezentantilor administratiei locale cu Scazut
nivelul de salarizare al acestora si cu existenta si gravitatea incalcarilor constatate.
Revizuirea competentelor tuturor organismelor cu functii de control legate de Scazut
autoritatile locale pentru a elimina suprapunerile, pentru a elimina obstructionarea
activitatilor autoritatilor locale si pentru a stabili norme clare privind regularitatea,

8 Articolul 8 alin. (2) don Carta Europeand a Autonomiei Locale; HCC nr. 36 din 8 decembrie 1997
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motivele, continutul, limitele si formele acestor verificari, precum si raspunderea
organismelor de control pentru initierea de verificari nejustificate si aplicarea de
sanctiuni nejustificate. In special, ar trebui s& existe o revizuire a activitatii Cancelariei
de Stat, a Curtii de Conturi, a Consiliului Concurentei, a Inspectoratului National pentru
Supraveghere Tehnica etc.

Protejarea drepturilor si libertatilor fundamentale (viata, libertate, sa@natate) prin
respectarea conditilor de mandat ale alesilor locali si prin interzicerea masurilor
preventive radicale in absenta acordului consiliului local (este necesara o analiza
prudenta a problemei).

Scazut

Revizuirea sanctiunilor pentru abuz, neglijenta si depasirea atributiilor, pentru a
elimina abuzurile si prejudecatile organelor judiciare in raport cu autoritatile locale.

Scazut

Protectia alegilor locali impotriva urmaririlor arbitrare

Revizuirea cadrului juridic Tn materie penalda, a temeiurilor pentru formularea de
acuzatii penale si monitorizarea cazurilor de utilizare disproportionaté/abuziva a
masurilor preventive (arest) de catre organele judiciare in raport cu alesii locali.

Scazut

Stabilirea unei mai mari responsabilitati pentru initierea nejustificata si ilegala a unor
urmariri penale Tmpotriva alesilor locali, precum si pentru aplicarea disproportionata a
masurilor preventive care implica privarea de libertate.

Scazut

Reexaminarea principalelor articole din Codul penal la care se face referire in fata
conducerii Si a reprezentantilor autoritatilor locale, in special articolele 327, 328 si 329
privind abuzul de putere, excesul de putere sau depasirea atributiilor, neglijenta n
serviciu, pentru a le clarifica si pentru a limita orice posibilitate de interpretare mailarga
sau abuziva a acestor dispozitii legale.

Scazut

Stabilirea unor situatii exhaustive, precizarea clara si stabilirea de criterii explicite de
utilizare a asa-numitei ,banuieli rezonabile” pe baza careia se iau masuri preventive
si/sau actiuni de investigare, inclusiv privarea de libertate, perchezitiile, ca ulterior
aceasta ,banuiala” sa se dovedeasca a fi nefondata.

Scazut

Stabilirea/materializarea/aplicarea prin lege a raspunderii penale a organelor judiciare
sau a reprezentantilor acestora pentru initierea ilegala a urmaririlor penale (formularea
de acuzatii penale) si utilizarea ilegala/nefondata a masurilor preventive, care au avut
consecinte grave.

Scazut

Precizarea prin lege a obligativitatii organelor de control din sistemul organelor de
drept de a initia din oficiu anchete in cazul persoanelor despre care se dovedeste ca
au formulat in mod nelegal acuzatii penale, ca au fost private de libertate prin aplicarea
masurilor de retinere/arestare si prin utilizarea abuziva a altor masuri preventive sau

Scazut
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actiuni de anchetd care afecteaza grav viata, sanatatea, onoarea, demnitatea,
reputatia profesionala si alte drepturi fundamentale ale omului.
8.6. Organizarea teritoriala si amenajarea teritoriului

Nr. Actiune/masura propusa Urgenta si Estimarea preliminara
fezabilitate: pe a mijloacelor financiare
termen necesare pentru

scurt/mediu/lung punerea in aplicare

Dezvoltarea Planului national de amenajare a teritoriului, in special a sectiunii privind Mediu Mare

reteaua de localitati:

e stabilirea ca prioritate nationald a dezvoltarii documentatiei de urbanism si de
amenajare a teritoriului.

e celaborarea si punerea in aplicare a unui program national de elaborare a
documentatiei de urbanism si amenajare a teritoriului.

Revizuirea rolului si a locului raioanelor in sistemul administratiei publice locale din Scurt si mediu
tara, asa cum pre 2023-2030 (si Planul de actiuni aferent), aprobata de Guvern in
2023, care prevede, intre altele, evaluarea si eventuala reorganizare a administratiei
publice locale de nivelul |l (raioanele), dupa analize functionale, financiare si
teritoriale. Examinarea oportunitatii, avantajelor si dezavantajelor optiunilor de
regionalizare si municipalizare, pentru identificarea unui consens cat mai larg posibil
pentru implementarea in practica. CALM propune urmatoarele optiuni: a) la nivel
regional: 3-5 regiuni conform standardelor europene NUTS 2 in callitate de structuri
administrative intermediare de nivelul Il (APL 2) b) Municipalizarea prin acordarea
statutului de municipii tuturor oraselor centre de resedinta de raion, dupa modelul
mun. Chisinau municipii (cu acordarea statutului de APL 2 sau fara) sau c) eliminarea
nivelului Il de APL prin modificarea consitutiei in baza consesnului larg) cu
dezvoltarea si consolidarea sistemului actual de Dezvoltare Regionala si ADR.
(Conceptul CALM de municipalizare se prezinta detaliat in anexa nr. 4).

Imbunatatirea mecanismului fuziunii voluntare, prin modificarea cadrului juridic Scurt si mediu
aferent, identificarea surselor de finantare/fondului de amalgamare. Fuziunea poate
avea loc doar voluntar, dupa consultarea efectiva a cetatenilor prin intermediul unui
referendum local (a se vedea supra).

Imbunatatirea mecanismului de cooperare si asociere intercomunitara, prin Scurt si mediu
modificarea/dezvoltarea cadrului juridic aferent, precizarea imputernicirilor angajatilor
asociatiei de cooperare si dezvoltare intercomunitara, care vor executa atributii tipice
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functionarilor publici, identificarea surselor de finantare, furnizarea de servicii bazate
pe cooperare, inclusiv servicii administrative.

Elaborarea si punerea in aplicare a cadrului normativ subordonat legii, care sa Scazut
clarifice mecanismul prin care APL delega competente si servicii altor autoritati ale
administratiei locale, inclusiv servicii administrative, catre alte autoritati ale
administratiei publice.

Dezvoltarea conceptului de poli de crestere/dezvoltare regionale si microregionale Scurt si mediu
prin acordarea statutului de municipiu tuturor oraselor-sedii ale raioanelor (dupa
modelul municipiului Chisinau, ca una din optiunile de municipalizare), permitand
includerea satelor din componenta in sfera de furnizare si gestionare a serviciilor.
Politica de dezvoltare, statutul, plasarea resurselor, directiile prioritare, integrarea
teritoriala (Transnistria).

Estimarea/evaluarea costurilor administrative si de investiti/dezvoltare a Scurt si mediu
competentelor/serviciilor publice ale administratiei locale. Initierea de discutii cu
Guvernul cu privire la mijloacele si formele de asigurare a acoperirii financiare si
institutionale a acestora.

8.6.8. | Elaborarea, discutarea si punerea in aplicare a elementelor de politie locala.

8.7. Consolidarea dialogului institutionalizat

Propuneri pentru un dialog institutionalizat eficient

Reglementarea detaliata a procedurilor legale de consultare si de lucru ale Scazut
comitetului, pe baza experientei negative din trecut;
Crearea, pe langa Comisia paritara, a unui grup/comitet operational de interactiune Scazut
a carui structura paritara ar trebui sa includa toti secretarii de stat din toate
ministerele si reprezentanti/experti/consultanti ai CALM/autoritatilor locale.

La nivelul Parlamentului, instituirea unui consiliu consultativ privind problemele Scazut
administratiei locale pe langa presedintele Parlamentului/biroul permanent si
modificarea actelor normative relevante pentru a se asigura ca reprezentantii CALM/
administratiei locale sunt invitati/participa la discutiile privind problemele care fi
afecteaza direct sau indirect;

Crearea wunor grupuri de lucru tehnice si tematice, atasate fiecarui
minister/institutie/comisie parlamentara.

Adoptarea proiectului de lege care se afla in Parlament privind imbunatatirea
mecanismului de consultare intre autoritatile publice centrale si cele locale, aflat si in
agenda actuala a Secretariatului pentru implementarea reformei administratiei
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publice si inclus in Recomandarea adoptata in 2025 de Congresul Autoritatilor
Locale si Regionale al Consiliului Europei privind Republica Moldova. in timp ce
aspectele tehnice si procedurale ar trebui sa fie stabilite in regulamentele aprobate
de Guvern sau de Parlament. Consultarea obligatorie este un principiu constitutional
care reiese din prevederile articolului 109 alin. (1) din Constitutie (a se vedea supra).
Proiectul Codului cu privire la organizarea si functionarea Parlamentului, nr. 110 din
06.04.2026 (in continuare Proiect) ar urma sa contina unui mecanism eficient de
consultare si dialog cu APL, in principal prin intermediul asociatiei reprezentative ale
acestora (ca forma de consultare si dialog conform standardelor Consiliului Europei).
Lipsa unei sectiumi/articol special privind consultarea APL la nivel parlamentar,
reprezinta o lacuna importanta.

Scazut

Anexa nr. 1. Directii cheie in viziunea CALM pentru reforma / modernizarea administratiei publice locale
Obiectiv

Dimensiune Mecanism/Continut concret

1. Consolidarea

autonomiei locale . e . s - . : :
Asigurarea exercitarii efective a autonomiei | Instituirea unui cadru functional de exercitare a competentelor

locale prin consolidarea  competentelor, | autoritatilor locale prin descentralizarea functiilor publice de
resurselor si capacitati administrative ale | interes local, alocarea resurselor financiare adecvate,

autoritatilor publice locale, in conformitate cu
principiul subsidiaritatii

dezvoltarea capacitatilor institutionale si administrative si
reconfigurarea relatiilor dintre nivelurile de guvernare

2. Clarificarea si
delimitarea
competentelor

Cresterea eficientei, responsabilitatii si coerentei
actului de administrare la nivel local prin

clarificarea  si  delimitarea  explicitda a
competentelor dintre nivelurile de guvernare

1. Inventarierea competentelor existente ale APL de nivelul |
si Il si ale autoritatilor centrale cu atributii conexe.

2. Analiza suprapunerilor, lacunelor si contradictiilor in
exercitarea competentelor.

3. Elaborarea unui sistem clar si predictibil de
atribuire/transfer al competentelor intre administratia publica
centrala si cea locala.

4. Revizuirea si ajustarea cadrului normativ privind
repartizarea atributiilor.

5. Elaborarea unui Nomenclator al competentelor pe domenii
si niveluri administrative.




6. Corelarea competentelor delegate sau descentralizate cu
resursele financiare, umane si institutionale necesare.

7. Instituirea unor mecanisme de coordonare si solutionare a
conflictelor legate de competenta si competente.

8. Instruirea autoritatilor publice locale (functionarilor) privind
noile delimitari si reglementari.

9. Monitorizarea si evaluarea aplicarii noilor reglementari.

3.Reforma sistemului
finantelor publice
(inclusiv locale) si
descentralizarea
fiscala/autonomia
financiara

Consolidarea autonomiei si sustenabilitatii
financiare a autoritatilor publice locale prin
reformarea sistemului finantelor publice locale,
descentralizarea si diversificarea surselor de
venit, cresterea capacitati de colectare si
utilizarea eficienta, transparenta si echitabila a
resurselor financiare

1. Revizuirea cadrului normativ privind finantele publice
locale si raporturile fiscale dintre nivelul central si nivelul
local.

2. Clarificarea competentelor APL in materie de formare,

administrare si utilizare a bugetelor locale.

3. Extinderea bazei de venituri proprii ale APL prin

consolidarea impozitelor si taxelor locale si identificarea unor

noi surse legale de venit.

4. Cresterea ponderii veniturilor proprii in bugetele locale,

pentru diminuarea dependentei de transferurile de la bugetul

de stat.

5. Reformarea sistemului de transferuri interbugetare pentru

a-1 face mai predictibil, transparent si echitabil.

6. Corelarea transferului de competente cu transferul

resurselor financiare, astfel incat descentralizarea sa fie

sustenabila.

7. Modernizarea administrarii fiscale

digitalizarea totala a evidentei si

impozitelor.

8. Consolidarea capacitatii administrative a APL in planificare

bugetara, management financiar si atragerea resurselor

suplimentare.

9. Promovarea si dezvoltarea bugetarii bazate pe performanta

si prioritati locale.

10. Asigurarea transparentei si responsabilitatii fiscale,

inclusiv prin consultarea cetatenilor asupra prioritatilor

bugetare.

11. Monitorizarea si evaluarea impactului descentralizarii

fiscale asupra calitatii serviciilor publice locale si asupra

echilibrului teritorial de dezvoltare

inclusiv

locale,
colectarii taxelor si




4. Consolidarea
capacitatii administrative
Si institutionale a
autoritatilor publice
locale

Dezvoltarea Si intarirea capacitatilor
administrative, institutionale si operationale ale
autoritatilor publice locale in vederea asigurarii
unei guvernari locale eficiente, profesioniste si
capabile sa presteze servicii publice de calitate

1.Evaluarea capacitatilor institutionale existente in plan
organizational, functional si managerial.

2.Reorganizarea si optimizarea structurilor administrative in
functie de competente si nevoile reale de guvernanta locala.

3.Dezvoltarea resurselor umane prin recrutare bazata pe
merit, formare continud si profesionalizarea functiei publice
locale.

4 Elaborarea si implementarea programelor de dezvoltare
profesionala dedicate, pentru alesii locali, pe de o parte, si
functionarii publici locali, pe de alta parte, in combinatie cu
acordarea suportului metodologic si tehnic pentru
administratia publica locala

5. Tmbunété’girea managementului institutional, inclusiv, prin
planificarea strategica adecvata, managementul
performantei, controlul intern, etc.

7.Standartizarea si digitalizarea si proceselor administrative si
institutionale.

8.Monitorizarea si evaluarea periodica a performantelor
individuale, precum si a performantei institutionale

5.0Optimizarea organizarii
administrativ-teritoriale
prin instrumente
voluntare, stimulative si
eficiente

Cresterea eficientei, viabilitatii administrative si a
sustenabilitatii administratiilor publice locale prin
promovarea unor forme de cooperare
intercomunitare si, potential, a agregarilor si
reorganizarilor teritoriale, bazate pe principii
voluntare, ghidate de stimulente si criterii de
eficientd administrativa si buna guvernare

1.Evaluarea ,,viabilitatii” administrativ-teritoriale a UAT-lor pe
baza unor criterii clare functionale, demografice, financiar-
fiscale si de acces a populatiei la servicii de calitate.

2.Dezvoltarea cadrului de reglementare pentru aplicarea
instrumentelor voluntare de cooperare intercomunitara si
amalgamare, precum si delegarea de catre competente intre
autoritatile publice locale.

3. Cresterea substantiala a stimulentelor pentru cooperari,
asocieri sau reorganizari administrativ-teritoriale voluntare.

4.Promovarea cooperarii intercomunitare pentru furnizarea in
comun a serviciilor publice, administrarea patrimoniului si
implementarea proiectelor de dezvoltare locala si regionala.




5. Incurajarea proceselor de amalgamare voluntara, acolo,
unde acestea sporesc capacitatea administrativa si
institutionala si cresc eficienta utilizarii resurselor.

6. Dezvoltarea mecanismelor de informare si consultare
publica privind avantajele, costurile, implicatile unor
reorganizari ale serviciilor, dar si cele ce tin de potentialele
reorganizari administrativ-teritoriale.

7. Asigurarea masurilor adecvate pentru perioadele de
tranzitie institutionala si administrativa.

8. Monitorizarea si evaluarea procesului si impactului reformei
administratiei publice, in vederea identificarii premiselor
necesare pentru o reforma continua, consensuala, etapizata
si eficienta.

6.Modernizarea si
cresterea calitatii
serviciilor publice locale

Asigurarea cetatenilor cu servicii accesibile,
performante si adaptate nevoilor colectivitatilor
locale prin actiuni de modernizare si eficientizare

1.Descentralizarea serviciilor publice, conform principiilor
autonomiei locale si a subsidiaritatii.

2. Transformarea cooperarii intercomunitare (CIC) intr-un
instrument functional, scalabil si durabil de consolidare a
serviciilor locale.

3. Reforma serviciilor publice conform noului sistem de
atribuire/transfer al competentelor intre nivelurile de
guvernare, inclusiv prin revizuirea modelului de finantare a
competentelor partajate si delegate.

4 Evaluarea serviciilor publice locale sub aspectul calitatii,
accesibilitatii, costurilor, a gradului de acoperire, a
responsabilitatilor si rolurilor in prestarea lor, etc.

5.Stabilirea unor standarde minime de calitate si performanta
pentru serviciile publice locale.

6. Digitalizarea serviciilor publice locale, tindnd cont de
inventarierea efectuatda a competentelor si serviciilor
(prestate), in cadrul unui proces mai larg de digitalizare a APL,
prin extinderea infrastructurii e-guvernare la nivel local.




7. Dezvoltarea si consolidarea retelei de Centre unificate de
prestare a serviciilor publice (CUPS).

8. Aprofundarea si extinderea cooperarii dintre nivelurile de
guvernare in vederea imbunatatirii organizarii si a accesului
la servicii in mediul rural.

9. Diversificarea modalitatilor de furnizare a serviciilor, inclusiv
prin mecanismele parteneriatelor public-public sau public-
private.

7.Cresterea
transparentei,
participarii gi
responsabilitatii
democratice

Consolidarea increderii cetatenilor in autoritatile
publice locale prin cresterea transparentei,
participarii democratice si a responsabilitatii
publice

1. Revizuirea si consolidarea cadrului normativ privind
transparenta decizionala si participarea cetateneasca in
procesul decizional la nivel local

2. Ajustarea cadrului legal privind sporirea reprezentativitatii
si responsabilitati  democratice in contextul asigurarii
sprijinului majoritatii populatiei pentru decizii majore care
afecteaza comunitatea (referendumuri locale pentru prestarea
comuna a serviciilor, amalgamare voluntara, etc.).

3. Perfectionarea mecanismelor de asigurare a accesului la
informatie, precum si a aplicarii procedurilor de consultare
publica in cadrul procesului decizional.

4. Dezvoltarea instrumentelor participative de consultare si a
celor ce tin de bugetarea participativa.

5. Implicarea societatii civile, a mediului de afaceri, a
grupurilor comunitare, etc., in procesul de planificare,
elaborare, implementare si monitorizare a politicilor publice
locale.

8. Consolidarea
mecanismelor de
coordonare dintre
nivelurile de guvernare
si reformarea sistemului
de control

Imbunétatirea coordondrii si conlucrarii dintre
nivelurile de guvernare in vederea asigurarii unei

guvernari coerente si eficiente, bazatd pe
respectarea principiilor autonomiei locale,
legalitatii si responsabilitatii publice

1.Clarificarea rolurilor si relatiilor functionale dintre nivelurile
de guvernare prin delimitarea atributiilor si responsabilitatilor
ce tin de coordonare si conlucrare, sprijin reciproc,
monitorizare si control.

2. Revitalizarea si instituirea unor noi mecanisme de dialog si
coordonare interinstitutionala intre nivelurile de guvernare.




3. Crearea sau consolidarea platformelor de consultare in
procesul decizional la nivel central.

4. Reformarea controlului administrativ. al activitatii
administratiei publice locale, cu respectarea principiilor
definite ale controlului administrativ, care nu admit limitarea
autonomiei locale, respectd proportionalitatea intre
amploarea interventiei autoritatii de control si importanta
intereselor pe care le protejeaza si nu admit politizarea acestei
masuri.

5. Dezvoltarea mecanismelor de asistenta metodologica cu
scop de preventie pentru a creste gradul de respectare a
cadrului legal si a creste nivelul de incredere si conformare
intre partile implicate in cadrul masurilor de control
administrativ.

9. Reformarea
administratiei publice
locale — proces
continuu, etapizat i
adaptabil la realitatile
sistemului de guvernare
din Republica Moldova

Asigurarea unui proces continuu, etapizat si
adaptabil de reformare a administratiei publice
locale, capabil sa raspunda evolutiilor sistemului
de guvernare si nevoilor reale ale colectivitatilor
locale din Republica Moldova

1.Elaborarea unei viziuni strategice pe termen mediu si lung
privind reformarea APL, cu etape de implementare, prioritati
si rezultate clar definite.

2. Planificarea etapizata a reformei cu respectarea principiului
continuitatii, consecutivitatii si succesivitatii.

3. Monitorizarea si evaluarea permanenta a mersului si
rezultatelor reformei APL, analize de impact si adaptarea
permanenta a reformei la realitatile sistemului de guvernare.

4. Sincronizarea reformei APL cu alte actiuni de reformare, in
mod special, cele ce tin de procesul de aderare la Uniunea
Europeana.




Anexa nr. 2. Fundamentele constitutionale si normele dreptului international, care stau la baza organizarii si functionarii
administratiei publice locale (analiza juridica detaliata)

1.1 Actele normative de baza

Reforma administratiei publice locale trebuie sa aiba loc cu respectarea stricta a prevederilor Constitutiei, a jurisprudentei Curtii Constitutionale,
a Cartei Europene a Autonomiei Locale si a altor norme si standardelor internationale in domeniu.

Sub acest aspect, Carta Europeana a Autonomiei Locale reprezinta un tratat de referinta. Republica Moldova este obligata, in conformitate cu
prevederile articolului 8 din Constitutie, sa respecte tratatele la care este parte. Carta vizeaza salvgardarea drepturilor colectivitatilor locale,
precum si dreptul la autoadministrare, dreptul colectivitatilor de a-si alege organele locale, de a-si exercita propriile puteri, de a dispune de
structuri administrative si resurse financiare si dreptul de a apela la justitie in cazul amestecului unor structuri ale guvernului. De asemenea,
Carta prevede, la articolul 2, c& principiul autonomiei locale trebuie s& fie recunoscut in legislatia interna si, pe cat este posibil, in Constitutie. in
acest sens, articolul 109 din Constitutia Republicii Moldova garanteaza principiile autonomiei locale, ale descentralizarii serviciilor publice, ale
eligibilitatii autoritatilor administratiei publice locale si ale consultarii cetatenilor in problemele locale de interes deosebit. Aceste principii trebuie
interpretate in conformitate cu prevederile Cartei Europene a Autonomiei Locale®.

1.2 Statutul constitutional al administratiei publice locale. Potrivit articolelor 1 alin. (3), 2 alin. (1) din Constitutie, coroborate cu dispozitiile
constitutionale cuprinse in articolele 39 si 109, in Republica Moldova, stat de drept, democratic, un element de baza al regimului constitutional
il formeaza administratia publica locala, care reprezinta puterea poporului si este constituitd pentru promovarea intereselor generale si
solutionarea problemelor populatiei unitatilor administrativ-teritoriale®.

Administratia publica locala este chemata sa solutioneze problemele de interes local, joaca un rol important in dezvoltarea unitatilor administrativ-
teritoriale si in asigurarea activitatii serviciilor publice. Republica Moldova si-a asumat obligatia de a garanta dezvoltarea si consolidarea
administratiei publice locale, consfintind fundamentele ei in Constitutie (articolele 109-113)**.

Puterea autoritatilor administratiei publice locale provine din vointa alegatorilor locali, pe care i reprezinta si in numele cérora actioneaza.
Fiind una dintre cele mai eficiente forme de autogestiune, autonomia locala asigura un inalt grad de democratie, colectivitatile teritoriale autonome
fiind contrapuneri eficiente ale administratiei publice centrale’?. Numirea sau destituirea autoritatilor publice locale de catre o alta autoritate publica
centrala sau locala contravine principiilor de baza ale administratiei publice locale stabilite in articolul 109 din Constitutie si principiului de realizare
a suveranitatii nationale de catre poporul Republicii Moldova, consfintit in articolul 2 din Constitutie™.

9 HCC nr. 27 din 14 septembrie 2021, §§ 37-40; HCC nr. 19 din 31 octombrie 2023, §§ 43, 45
10 HCC nr. 10 din 3 iulie 2008, § 3

1 HCC nr. 36 din 10 decembrie 1998, § 2; HCC nr. 19 din 16 iulie 2013, § 39

2 HCC nr. 13 din 14 martie 2002, § 3; ACC nr. 2 din 30 iulie 2002, § 9

13 HCC nr. 750 din 6 noiembrie 1995; HCC nr. 13 din 14 martie 2002, § 8




1.3 Marja de apreciere a Parlamentului in cazul reformei administratiei publice locale. Parlamentul, fiind organul reprezentativ suprem al
poporului Republicii Moldova si unica autoritate legislativa a statului, prin competenta exclusiva atribuita de Constitutie, reglementeaza prin lege
organica organizarea administratiei locale, a teritoriului, precum si regimul general privind autonomia locala. In exercitarea atributiilor de
legiferare, reglementate de dispozitiile articolului 72 alin. (3) lit. f) din Constitutie, Parlamentul este in drept sa adopte, s& modifice si sa abroge
orice lege!. In acelasi timp, marja de apreciere a Parlamentului nu este una nelimitata. in aceste situatii, este important ca masurile
legislatorului sa nu afecteze principiile constitutionale ale administrarii publice locale, garantate de articolul 109 din Constitutie si
prezentate infral®,

1.4 Principiul autonomiei locale. Potrivit articolului 3 alin. (1) din Carta Europeana a Autonomiei Locale, prin autonomie locala se intelege
dreptul si capacitatea efectiva ale autoritatilor administratiei publice locale de a solutiona si de a gestiona, in cadrul legii, in nume propriu si in
interesul populatiei locale, o parte importanta a treburilor publice.

Principiul autonomiei locale prevazut de articolul 109 din Constitutie este un principiu fundamental care guverneaza administratia publica locala
si activitatea autoritatilor si care consta in dreptul unitatilor administrativ-teritoriale de a realiza prioritatile Colectivitatii fara amestecul
autoritatilor publice centrale’®. Autonomia priveste atat organizarea si functionarea administratiei publice locale, cat si gestiunea
colectivitatilor pe care le reprezinta. Acest articol din Constitutie stabileste inclusiv dreptul si capacitatea efectiva a autoritatilor locale de a
solutiona si de a gestiona, sub propria lor raspundere si in favoarea populatiei locale, o parte importanta a treburilor publice in conformitate cu
competentele stabilite de lege?’.

Principiul autonomiei locale presupune constituirea autoritatilor administratiei publice locale de catre populatia colectivitatii, reglementarea
exclusiv prin lege a competentei generale a autoritatilor administratiei publice locale, autonomia financiara in stabilirea gi gestionarea finantelor

publice locale, crearea serviciilor publice locale in functie de necesitatile colectivitatii®.

Competentele autoritatilor administratiei publice locale urmeaza a fi exercitate in complex si guvernate de principiul proportionalitatii. Astfel, la
atribuirea prin lege a competentelor trebuie sa se tina cont de autonomia financiara a autoritatilor administratiei publice locale, care, pentru
exercitarea adecvata a competentelor, trebuie sa aiba dreptul de a forma serviciile publice proprii*®.

1.5 Bugetele locale reprezinta instrumente de planificare si de conducere a activitatii economico-financiare a unitatilor administrativ-teritoriale.
Structura acestora reflecta gradul de autonomie a administratiei locale fata de puterea centrald. Bugetul local indeplineste rolul financiar de
mobilizare a resurselor si de redistribuire a acestora pe plan local in functie de sarcinile care revin fiecarei unitati administrativ-teritoriale®.

Principiul autonomiei financiare a autoritatilor locale prevede si prerogativa organelor reprezentative ale unitatilor administrativ-
teritoriale de a stabili impozite, taxe si alte venituri ale bugetelor unitatilor administrativ-teritoriale. Potrivit articolului 132 din Constitutie,

¥4 HCC nr. 19 din 16 iulie 2013, § 46; HCC nr. 21 din 5 iunie 2014, § 54; HCC nr. 27 din 14 septembrie 2021, § 50
15 HCC nr. 19 din 31 octombrie 2023, § 50
16 HCC nr. 27 din 14 septembrie 2021, § 40; HCC nr. 19 din 31 octombrie 2023, § 42
17 HCC nr. 36 din 8 decembrie 1997; HCC nr. 71 din 21 decembrie 1999, § 3; HCC nr. 19 din 16 iulie 2013, § 41; HCC nr. 27 din 14 septembrie 2021, § 22
18 HCC nr. 14 din 18 mai 2004, § 4; HCC nr. 10 din 23 mai 2013, § 61
1 HCC nr. 14 din 18 mai 2004, § 4
20 HCC nr. 2 din 28 ianuarie 2014, §§ 98-99; HCC nr. 27 din 14 septembrie 2021, § 25; HCC nr. 19 din 31 octombrie 2023, § 47
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impozitele, taxele si orice venituri ale bugetelor raioanelor, oraselor si satelor se stabilesc, conform legii, de organele reprezentative respective.
In acest context, in vederea asigurarii unei autonomii efective si functionale a autoritatilor administratiei publice locale, in care acestea
sa dispuna de dreptul si capacitatea de a reglementa si gestiona in interesul populatiei locale treburile publice, legiuitorul a prevazut dreptul
acestora de a elabora, aproba si gestiona in mod autonom bugetele proprii si dreptul de a stabili si pune in aplicare taxe si impozite
locale, in conditiile stabilite de lege?'.

Carta Europeana a Autonomiei Locale prevede la articolul 9 alineatele (1)-(3) ca, in cadrul politicii economice nationale, autoritatile administratiei
publice locale au dreptul la resurse proprii suficiente, de care pot dispune in mod liber, in exercitarea atributiilor de putere. Resursele financiare
ale autoritatilor administratiei publice locale trebuie sa fie proportionale cu competentele prevazute de Constitutie sau de lege, iar cel putin o
parte din resursele financiare ale colectivitatilor locale trebuie sa provina din impozite si taxe locale, in proportiile stabilite la nivelul autoritatilor
locale, Tn limitele legii. Mai mult, potrivit alin. (4), sistemele de prelevare pe care se bazeaza resursele de care dispun autoritatile administratiei
publice locale trebuie sa fie suficient de diversificate si evolutive pentru a le permite sa urmeze practic, pe céat este posibil, evolutia reala a
costurilor exercitarii competentelor acestora. Raportul explicativ la Carta Europeana a Autonomiei Locale®? mentioneaza, cu referire la articolul
9 alin. (3), ca prin reglementari centrale sau regionale se pot stabili limite globale la competenta de impozitare din partea autoritatilor locale; cu
toate acestea, nu trebuie sa se impiedice functionarea eficienta a procesului de responsabilizare locala. Libertatea de a stabili cuantumul taxelor
locale este un indicator important al gradului de realizare a autonomiei locale. Pentru a fi respectate principiile constitutionale ale autonomiei
locale, autoritatile publice locale trebuie sa-si poata stabili taxele locale si cuantumul lor fara limite si plafonari in aceasta privinta din
partea legislativului®®

1.6 Consultarea APL prin structurile sale reprezentative.

Articolul 4 alin. (6) din Carta Europeana a Autonomiei Locale prevede ca autoritatile administratiei publice locale trebuie sa fie consultate,
pe cat e posibil, in timp util si Tn mod adecvat, in cursul procesului de planificare si de luare a deciziilor pentru toate chestiunile care le privesc in
mod direct. Procedurile de distribuire a resurselor financiare proprii ale autoritatilor publice locale, precum si orice modificare a legislatiei
referitoare la functionarea sistemului finantelor publice locale vor fi coordonate in mod obligatoriu cu structurile reprezentative ale
autoritatilor publice locale. Aceasta conditie are un caracter procedural si este impusa de articolul 109 din Constitutie. Astfel, articolul
109 din Legea Suprema obliga autoritatile centrale sa consulte structurile reprezentative ale autoritatilor publice locale in cazul adoptarii unei legi
care afecteaza autonomia financiara, administrarea bunurilor locale s.a.?.

in acelasi timp, consultarea care rezulta din normele constitutionale ale articolului 109 este un dialog autentic asumat de parti, dialog care
trebuie realizat cu buna-credinta, in mod sincer si responsabil. Consultarea reprezintd un instrument juridic care nu poate fi lipsit de
eficienta. Principiul consultarii autoritatilor publice locale nu poate fi interpretat in sensul in care opinia autoritatilor locale trebuie implementata

21 HCC nr. 2 din 28 ianuarie 2014, § 97; HCC nr. 27 din 14 septembrie 2021, §§ 24, 52-53; HCC nr. 19 din 31 octombrie 2023, § 57

22 https://rm.coe.int/the-congress-booklet-european-charter-of-local-self-government-romania/168098bc17

2 HCC nr. 27 din 14 septembrie 2021, §§ 54-56, 70; HCC nr. 19 din 31 octombrie 2023, § 44

24 HCC nr. 2 din 28 ianuarie 2014, §§ 107, 109; HCC nr. 27 din 14 septembrie 2021, § 43; HCC nr. 19 din 31 octombrie 2023, § 36; HCC nr. 5 din 5 martie 2024, § 45
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in mod obligatoriu de Parlament. Totusi, Parlamentul trebuia sa aduca motive suficiente si convingatoare atunci cand nu a luat in
considerare pozitia autoritatilor publice locale?.

1.7 Descentralizarea administrativa.

Dupa cum s-a mentionat, autonomia autoritatilor publice locale consta in dreptul unitatilor administrativ-teritoriale de a-si satisface interesele
proprii fara amestecul autoritatilor centrale. Acest fapt atrage dupa sine descentralizarea administrativa, autonomia fiind un drept, iar
descentralizarea - un sistem, care implica autonomia. Astfel, descentralizarea serviciilor publice semnifica transferarea unor atributii ale puterii
statului in competentele altor subiecti de drept public, care beneficiaza de autonomie fatd de puterea centrala®.

Autonomia locala, privita exclusiv din punct de vedere administrativ, apare ca o ultima treapta de dezvoltare a descentralizarii administrative, ca
o forma moderna a principiului, care reprezinta transferarea unor competente de la nivel central catre diverse organe sau autoritati administrative
care functioneaza autonom in unitatile administrativ-teritoriale, autoritati alese de catre colectivitatile locale respective?’.

Descentralizarea administratiei publice implica descentralizarea serviciilor publice si consolidarea autonomiei locale din punct de vedere
administrativ si financiar, actionand in vederea constientizarii si cresterii gradului de implicare a colectivitatilor locale in gestionarea problemelor
cu care se confrunta, precum si a constituirii politicii proprii, de cresterea performantelor economice si de imbunatatire a vietii sociale, a cetatenilor
colectivitatilor prin definirea si asumarea responsabilitatilor locale referitoare la serviciile locale si performantele financiare, aferente indeplinirii
acestora. Delimitarea finantelor publice locale constituie rezultatul autonomizarii financiare a autoritatilor publice locale, cresterii importantei si
rolului acestora, fiind legata de descentralizarea bugetara in cadrul sistemului bugetelor publice?.

1.8 Consultarea cetatenilor in problemele locale de interes deosebit.

Carta Europeana a Autonomiei Locale in preambulul sau statueaza ca ,dreptul cetatenilor de a participa la rezolvarea treburilor publice face
parte din principiile democratice comune tuturor statelor membre ale Consiliului Europei, convinse ca, la nivel local, acest drept poate fi exercitat
in modul cel mai direct.”

Consacrat expres prin dispozitiile articolului 109 alin. (1) din Constitutie, principiul consultarii cetatenilor in problemele locale de interes deosebit
este integrat cu principiul constitutional al autonomiei locale, or, organizarea unui referendum sau a altor forme de consultare populara intra in
continutul principiului autonomiei locale®.

Pentru consultarea cetatenilor, in sensul dispozitiilor constitutionale si legale, pot fi identificate si utilizate diferite solutii, cum ar fi, spre exemplu,
sondajele de opinie, sedintele publice ale consiliilor, adresarile Colectivitatilor locale in probleme concrete, confirmate prin semnaturile locuitorilor
unitatilor teritoriale etc. Prin aceste modalitati, desi unele neinstitutionalizate, se urmareste participarea cetatenilor la procesul de luare a

2 HCC nr. 5din 5 martie 2024, §§ 74, 75. Spre exemplu, in Hotararea sa nr. 27 din 14 septembrie 2021, Curtea Constitutionald a examinat caracterul consultarilor cu autoritatile
locale referitor la prevederile legale care vizau plafonarea de catre Parlament a taxelor locale. Curtea a declarat neconstitutionale aceste prevederi pentru ca legislatorul nu
le-a acordat timp util autoritatilor publice locale sa-si prezinte opinia (a se vedea §§ 43-49)

26 HCC nr. 750 din 6 noiembrie 1995; HCC nr. 13 din 14 martie 2002, § 3

27 HCC nr. 13 din 14 martie 2002, § 4

22 HCC nr. 2 din 28 ianuarie 2014, §§ 100-101

2 HCC nr. 12 din 5 martie 2002, § 3




deciziilor si se asigura conditile necesare pentru ca hotararea luata intr-o problema de interes major sa fie conforma cu vointa reala a
colectivitatii locale respc—:‘ctlve30 Insé, este cert faptul, ca acest deziderat poate fi atins cel mai adecvat prin intermediul unui referendum
local.

Norma constitutionala de la articolul 109 alin. (1) stabileste limitele consultarii cetatenilor prin referendum, cuprinzadnd doar problemele locale
de interes deosebit. Referendumurile locale trebuie sa fie organizate de catre autoritatile locale doar in privinta problemelor care tin de
competenta lor. Totusi, unele acte normative pot extinde domeniul de aplicabilitate al acestor instrumente si asupra unor alte probleme.
Autoritatea competenta trebuie sa decida asupra admisibilitatii cererii privind organizarea unui referendum sau a initiativei populare fara
intarziered..

1.9 Consultarea cetatenilor in contextul amalgamarii voluntare. Potrivit articolului 5 ,Protectia limitelor teritoriale ale unitatilor administrativ-
teritoriale” din Carta Europeana a Autonomiei Locale, pentru orice modificare a limitelor teritoriale locale, colectivitatile locale in cauza
trebuie sa fie consultate in prealabil, eventual pe cale de referendum, acolo unde legea permite.

Potrivit Legii nr. 225 din 31 iulie 2023 cu privire la amalgamarea voluntara a unitatilor administrativ-teritoriale, amalgamare voluntara reprezinta
o comasare benevola a doua sau a mai multor unitati administrativ-teritoriale de nivelul intéi rezultdnd intr-o unitate administrativ-teritoriala
amalgamata. Prin urmare, unitatea administrativ-teritoriala amalgamata (UAT amalgamata) este unitatea administrativ-teritoriala formata
prin comasarea a doua sau a mai multe unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai. UAT amalgamata se considera formata din data intrarii in
vigoare a legii corespunzatoare pentru modificarea Legii nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-teritorialda a Republicii Moldova®.

Astfel, este cert ca amalgamarea are ca rezultat modificarea limitelor teritoriale locale in sensul articolului 5 din Carta Europeana a
Autonomiei Locale. Acest articol din Carta reclama o consultate prealabila, eventual pe calea referendumului.

Legea nr. 225 din 31 iulie 2023 prevede ca in procesul de amalgamare voluntara este asiguratd consultarea locuitorilor tuturor unitatilor
administrativ-teritoriale vizate, prin utilizarea modalitatilor si formelor prevazute de legislatie?, fara a mentiona care sunt acestea. Proiectul
de fuziune cu alte colectivitati, care tinde sa modifice limitele teritoriale locale, este considerat ca fiind un caz exceptional. Aceasta chestiune
capata, desigur, o |mportanta fundamentala pentru o colectivitate locala si cetatenii sai. In acest caz, consultarea prealabilad a
Colectivitatii locala este indispensabila. Referendumul este o procedura adecvata pentru acest tip de consultatie3.

Desi Legea nr. 225 din 31 iulie 2023 nu reglementeaza recurgerea obligatorie la referendum, aceasta procedura reiese explicit din prevederile
articolului 109 alineatele (1), (2) din Constitutie, interpretat in conformitate cu prevederile Cartei Europene a Autonomiei Locale. Tn plus, in acest
context, sunt relevante articolele 2 alin. (1), 39 alin. (1), 75 alin. (1) si 112 alineatele (1), (2) din Constitutie.

Administratia publica locala rezolva treburile publice locale si realizeaza servicii publice de interes local prin autoritati administrative alese si prin
referendum local. Drept consecinta, puterea (legitimitatea) autoritatilor administrative locale provine din vointa alegatorilor locali, pe

30 HCC nr. 12 din 5 martie 2002, § 3
31 HCC nr. 21 din 5 iunie 2014, §§ 42, 49, 51
32 Articolele 2, 12 alin. (1) din Legea nr. 225 din 31 iulie 2023 cu privire la amalgamarea voluntara a unitatilor administrativ-teritoriale
33 Art. 3 lit. ¢) din Legea nr. 225 din 31 iulie 2023
34 https://rm.coe.int/the-congress-booklet-european-charter-of-local-self-government-romania/168098bc17
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care ii reprezinta si in numele carora actioneaza®. Aceasta vointa a alegatorilor locali trebuie sa fie una clara, univoca si trebuie sa fie
exprimata prin proceduri care nu trezesc careva dubii privind legitimitatea rezultatului exprimarii vointei reale, fapt care reiese din
articolele 2 alin. (1), 39 alin. (1), 75 alin. (1) si 109 alin. (1) din Constitutie.

Astfel, prin referendumul local cetatenii isi exprima in mod direct vointa sa, isi realizeaza dreptul de a participa la administrarea
treburilor publice nemijlocit, iar modificarea limitelor teritoriale locale reprezinta o problema locala importanta si de interes deosebit.
Liberul exercitiu al drepturilor si libertatilor cetatenilor la nivel local reprezinta un aspect esential al statului democratic bazat pe drept®, iar vointa
cetatenilor locali exprimata prin referendum este determinanta pentru desfasurarea amalgamarii.

in acest context, alte forme de consultari, cum ar fi, spre exemplu, sondajele de opinie, sedintele publice ale consiliilor locale, intalnirile
sporadice cu locuitorii unitatilor administrativ-teritoriale nu pot atinge acest obiectiv si nu se circumscriu garantiilor constitutionale
mentionate.

in plus, amalgamarea are drept consecinta incetarea mandatelor alesilor locali in unitatile administrativ-teritoriale comasate. Astfel, in
UAT amalgamate se organizeaza alegeri noi, iar consilile locale si primarii unitatilor administrativ-teritoriale care au fost comasate in baza
deciziilor privind amalgamarea voluntara isi exercitd mandatul pana la data intrarii in vigoare a legii corespunzatoare pentru modificarea Legii nr.
764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova®'.

Aceste prevederi trezesc dubii rezonabile privind constitutionalitatea lor in raport cu articolele 2 alin. (1), 39 alin. (1), 109 alin. (1) si 112
alin. (1) din Constitutie. Mandatele alesilor locali obtinute prin exprimarea vointei cetatenilor locali prin alegeri libere, desfasurate prin
sufragiu universal, egal, direct, secret si liber exprimat, practic inceteaza de drept printr-o decizie adoptatd de Parlament.

Tine de insasi esenta principiului autonomiei locale de a acorda colectivitatilor locale dreptul de a rezolva propriile interese legale, fara amestecul
autoritatilor centrale. Autoritatile publice locale nu sunt supuse ierarhic autoritatilor centrale, ele fiind independente de acestea. De aici rezulta ca
autoritatile administratiei publice locale nu pot fi numite si destituite de la centru, ci trebuie sa fie alese si revocate de cetatenii unitatilor
administrativ-teritoriale. Numirea sau destituirea autoritatilor publice locale de catre o alta autoritate publica centrald sau locala contravine
principiilor de baza ale administratiei publice locale stabilite in articolul 109 din Constitutie si principiului de realizare a suveranitatii nationale de
catre poporul Republicii Moldova, consfintit in articolul 2 din Constitutie®®. Nu poate o autoritate publica centrald, nici chiar organul reprezentativ
suprem si unica autoritate legislativa, sa invalideze un mandat obtinut prin alegeri.

Problemele abordate, sub aspectul corespunderii garantiilor constitutionale, devin si mai stringente in cadrul unei presupuse
amalgamari normative.

35 HCC nr. 13 din 14 martie 2002, § 3
36 HCC nr. 750 din 6 noiembrie 1995
37 Articolul 13 alineatele (1), (2) din Legea nr. 225 din 31 iulie 2023 cu privire la amalgamarea voluntara a unitatilor administrativ-teritoriale
38 HCC nr. 750 din 6 noiembrie 1995; HCC nr. 13 din 14 martie 2002, § 8; HCC nr. 21 din 5 iunie 2014, § 49
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Anexa nr. 3 Analiza Conceptului de reforma administrativ-teritoriala in Republica Moldova

Procesul de reforma a administratiei publice locale din Republica Moldova, sintetizat in conceptul guvernamental ,Primarii Puternice — Comunitati
Dezvoltate”, reprezintd una dintre cele mai ambitioase si, simultan, controversate initiative de reconfigurare a statului de la independenta pana
in prezent. Aceasta analiza de expertiza isi propune sa examineze in profunzime arhitectura acestei reforme, filtrata prin prisma pozitiilor
exprimate de Congresul Autoritatilor Locale din Moldova (CALM) si a riscurilor identificate in contextul realitatilor socio-economice din teritoriu.
Intr-un peisaj marcat de presiunile integrarii europene si de o criza demografica acuta, tensiunea dintre necesitatea de eficientizare tehnocratica
a resurselor si imperativul protejarii democratiei locale la ,firul ierbii” devine punctul focal al dezbaterii nationale.

Analiza sistemica a documentelor strategice si a reactiilor din mediul academic si asociativ releva o serie de fracturi logice si juridice care ar
putea submina succesul pe termen lung al reformei. De la inversarea raportului de cauzalitate in explicarea subdezvoltarii rurale, pana la absenta
unor garantii financiare post-amalgamare si riscul instaurarii unui control politic accentuat asupra unitatilor administrativ-teritoriale (UAT),
conceptul propus de Executiv necesitd o deconstructie critica riguroasa. Aceasta evaluare urmareste sa ofere o perspectiva nuantata asupra
celor 18 puncte de divergenta majora, evidentiind modul in care politicile de ,simplificare” legislativa pot deveni instrumente de presiune
administrativa si cum modelele internationale, adesea invocate ca succese, ascund in realitate esecuri sistemice in ceea ce priveste proximitatea
serviciilor fata de cetatean.

Paradigma cauzalitatii inversate - intre esecul politicilor centrale si stigmatizarea primariilor mici

O piatra de temelie a argumentatiei guvernamentale in favoarea amalgamarii este premisa conform careia dimensiunea redusa a primariilor
reprezinta cauza principala a marasmului economic rural. Conceptul sustine ca o primarie cu mai putin de 3.000 de locuitori este structural
incapabila sa ofere servicii de calitate, sa atraga investitii sau sa stopeze depopularea. Totusi, o analiza din optica CALM sugereaza ca aceasta
perspectiva reprezinta o eroare fundamentala de logica administrativa, confundand efectele cu cauzele. Depopularea masiva, lipsa locurilor de
munca si degradarea infrastructurii nu sunt produse de existenta unei primarii mici, ci sunt consecinta directa a deceniilor de politici centrale
neadecvate, a lipsei unor strategii de dezvoltare regionald si a centralizarii excesive a resurselor financiare la nivel de Chisinau.

Statul, prin autoritatile sale centrale, concentreaza majoritatea veniturilor economice si detine controlul asupra strategiilor macroeconomice,
sociale si de infrastructura. in timp ce Centrul a esuat in a crea poli de crestere economica in afara capitalei, vina pentru lipsa apei, a canalizarii
sau a managementului deseurilor este transferatd acum asupra primarilor din sate, care functioneaza cu bugete de supravietuire. Argumentul
guvernamental ignora faptul ca aceste primarii mici sunt, de cele mai multe ori, singurele institutii care mai mentin coeziunea sociala si identitatea
comunitara in satele uitate de Centru. Tabelul de mai jos ilustreaza discrepantele demografice invocate in concept, evidentiind tendinta de
migratie fortata de lipsa politicilor de sustinere a ruralului.




Categorie UAT (Locuitori) |[[Dinamica demografica (2014-2024) |[[Pondere cheltuieli administrative [|Acces la canalizare (%)

Sub 3.000 -32,7% 39,7%

3.000 - 5.000 -26,9% 65,9%

Peste 10.000 91,1%

Sursa: Conceptul de Reforma APL 2026 si datele BNS.

Aceasta realitate statistica este utilizata pentru a justifica pragul de 3.000 de locuitori, insa ea nu face decat sa confirme succesul politicilor de
concentrare urbana in detrimentul echilibrului teritorial. CALM atrage atentia ca, in timp ce Centrul retine 80% din resurse, a pretinde primariilor
sa fie eficiente financiar este o forma de cinism administrativ. Mai mult, conceptul guvernamental pare sa valideze ideea ca ,proximitatea
cetateanului fata de alesi nu este o necesitate”, o afirmatie care loveste in esenta reprezentativitatii democratice si a principiului subsidiaritatii.

Mitul demografic demontat de Recensamantul 2024

Unul din argumentele principale ale reformei reprezintad afirmatia generala ca ,localitatile mari cresc, iar cele mici scad”, in realitate nu reflecta
realitatea demografica din Republica Moldova. Datele oficiale arata ca dinamica demografica nu este dictata de marimea localitatii, ci de atractia
Capitalei: municipiul Chisinau este singurul oras mare care a inregistrat o crestere (+16,8%), in timp ce restul centrelor urbane majore
(inclusiv Balti, cu -5,9%) au pierdut locuitori. Tn mediul rural, tendinta generala de declin este contrazisa doar de cateva suburbii periurbane ale
Chisinaului (precum Stauceni, Bacioi sau Bubuieci).

Fenomenul nu urmeaza o regula simpla de dimensiune, ci reflectd o concentrare masiva a populatiei in zona metropolitand a Capitalei prin
migratie interna, pe fondul emigratiei externe din restul tarii. Afirmatia ca ,in localitatile mari populatia creste, iar in cele mici scade” este doar
partial corecta. Conform Recensamantului 2024, singura localitate mare cu crestere este municipiul Chisinau (+16,8%), in timp ce toate celelalte
orase mari (inclusiv Balti) au pierdut populatie. in mediul rural, aproape toate satele au scazut, cu exceptia catorva suburbii ale Chisinaului
(Stauceni, Bacioi, Bubuieci), care au crescut datorita migratiei interne.

Aceasta demonstreaza ca fenomenul nu este legat de marimea localitatii, ci de migratia interna spre capitala si de emigratia externa. Prin urmare,
corect ar fi sa spunem ca populatia se concentreaza in capitala si in proximitatea acesteia, in timp ce restul teritoriului se depopuleaza, ceea ce
subliniaza caracterul dezechilibrat si specific al dinamicii demografice, nu o regula simplista ,mare = crestere, mic = scadere”.
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Aceasta constatare este de o importanta enorma, deoarece demonstreaza ca argumentul de baza al guvernului privind refoma este contestabil
iar solutiile si directiile reformei sunt gresite si nu vor putea atinge rezultatele asumate/urmatirte (de ex. combaterea sau stoparea depopularii).
Din contra, masurile si actiunile pot avea efecte inverse celor urmarite, accentuind problemele actuale invocate ale mediului rural, inclusiv sa
accelereze depopularea (de ex. reducerea radicala a numarului de primarii, nefunctionalitatea CUPSurilor si indepartarea serviciilor).

Stimulentele pentru amalgamare - intre promisiuni modeste si realitatea subdezvoltarii

Un alt punct critic vizeaza insuficienta si lipsa de substanta a stimulentelor oferite pentru amalgamarea voluntara. Desi Guvernul propune triplarea
stimulentului financiar principal pentru infrastructura, ajungand la aproximativ 3.000 lei per locuitor, aceasta suma este perceputa in teritoriu ca
fiind departe de nevoile reale de dezvoltare. Tn practica, pentru o localitate de 3.000 de locuitori care decide s& se amalgameze, suma respectiva
ar putea finanta constructia sau reparatia a cel mult 1-2 kilometri de drum local, I&dsédnd nerezolvate problemele sistemice de aprovizionare cu
apa, iluminat stradal sau managementul deseurilor.

in acelasi timp, lipsa unor garantii juridice si economice concrete pentru localitatile care isi vor pierde personalitatea juridica prin amalgamare
genereaza temeri legitime de marginalizare. Nu exista mecanisme clare care sa protejeze satele anexate impotriva discriminarii in alocarea
investitiilor in cadrul noii primarii consolidate. Experienta istorica a reformei judetelor din perioada 1998-2003 a lasat cicatrici adanci, amintind de
sate transformate in ,sateliti” neinsemnati, unde nicio investitie nu a mai ajuns odata ce primaria a fost mutata in alta parte. CALM subliniaza c3,
fara o descentralizare financiara veritabila, noile primarii vor ramane la fel de dependente de transferurile de la bugetul de stat, ceea ce anuleaza
promisiunea de sustenabilitate si durabilitate.

Pachetul de stimulente financiare, asa cum este structurat in prezent, pare mai degraba o masura de asistenta tehnica temporara decat un motor
de dezvoltare economica. Tabelul urmator prezinta structura acestor stimulente conform documentului oficial.

Tip de sustinere Durata / Conditii Observatii CALM

Stimulent 1 (Pregatire) Suma fixa per cluster Acopera doar birocratia initiala

Stimulent 2 (Infrastructura) 3.000 lei/locuitor Insuficient pentru proiecte majore de infrastructura

Sustinerea bugetara 3 ani post-amalgamare Dependenta continua de Centru

Majorari salariale Pana la 30% pentru functionari Nu rezolva deficitul de specialisti

Sursa: Sinteza pachetului de stimulente conform Tabelului 3 din Concept

Aceasta dependenta de transferurile centrale, mentinuta chiar si dupa fuziune, sugereaza ca reforma nu vizeazad o autonomie reala, ci o
optimizare a controlului bugetar/financiar si probabil de alta natura, de la nivel central. Fara o schimbarea serioasa a sistemului financiar si de
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distributie corespunzatoare a resurselor statului conform competentelor legale, primarile amalgamate nu vor avea niciodata masa critica
necesara pentru a deveni poli de dezvoltare economica independenta.

Descentralizarea financiara - veriga lipsa si riscul santajului economic

O reforma administrativa autentica nu poate exista in absenta unei reforme profunde a finantelor publice locale. CALM a atentionat in repetate
randuri ca simpla comasare a doua sau mai multor entitati sarace nu va produce o entitate bogata, ci doar una mai mare si la fel de neputincioasa
in fata nevoilor cetatenilor. Conceptul guvernamental este criticat pentru faptul ca mentine dependenta totala de fondurile redistribuite de la nivel
central, transformand transferurile financiare intr-un posibil instrument de santaj politic si economic.

Exista elemente in cadrul conceptului care sugereaza o incercare de a legifera discriminarea localitatilor care nu ating pragul demografic stabilit
sau care refuza amalgamarea. Limitarea accesului la fondurile de investitii sau impunerea unor conditionari stricte pentru transferurile de
echilibrare pot fi interpretate ca o forma de presiune administrativa contrara principiilor Cartei Europene a Autonomiei Locale. Autonomia locala
presupune dreptul comunitatilor de a-si gestiona propriile afaceri fara a fi fortate de constrangeri financiare create deliberat de Centru.

In acest context, CALM propune o viziune alternativa, axatd pe municipalizarea oraselor si lasarea unor resurse fiscale semnificative la nivel
local:

Alocarea integrala catre orase a impozitului pe venitul persoanelor fizice (IVPF).

Redirectionarea a cel putin 25% din TVA colectat pe teritoriu catre comunitatile rurale, iar celor urbane cel putin 15%.

Instituirea unui fond national de cofinantare si prefinantare pentru a sprijini accesarea fondurilor europene, indiferent de dimensiunea
UAT.

Alte masuri de descentralizare finaciara si consolidare a bazei fiscale locale (a sem vedem planul de actiuni anexat).

Lipsa acestor masuri face ca promisiunea ,primariilor puternice” sa para un slogan lipsit de acoperire practica. Fara o baza fiscala proprie
consolidata, noile unitati vor fi doar niste extensii mai mari ale aparatului birocratic central in teritoriu, fara capacitatea de a inova sau de a
raspunde specific nevoilor locale.

Dilema democratiei locale - absenta consultarilor reale si riscul neconstitutionalitatii

Unul dintre cele mai sensibile aspecte ale reformei vizeaza modul in care sunt consultate colectivitatile locale. Majoritatea consutarilor realizate
de catre Cancelaria de Stat, au avut loc fara un obiect si subiect concret, purtadnd un caracter foarte general si cu relevanta practica redusa. Ele
au avut loc pana in luna aprilie, 2026, inaintea ca sa apara conceptul si viziunea propriu zise a Guvernului privind reforma APL. Fara ca APL si
alti actori sa poate faca efectiv cunosttinta cu el si sa formuleze opinia dar si intrebari sau propuneri. De fapt abea, dupa aparitia acestui concept,
urma ca el sa fie organizate consultari cu adervarat si reale.




Acum se constata ca conceptul guvernamental mizeaza pe deciziile consiliilor locale, adesea luate sub presiunea politica sau administrativa,
ignorand necesitatea unui consens larg la nivelul populatiei. CALM sustine cu fermitate ca orice modificare a hotarelor administrative si lichidarea
unei autoritati reprezentative (primar si consiliu) este un act de o importnta vitala si gravitate extrema care necesita legitimarea prin referendum
local.

Articolul 5 din Carta Europeana a Autonomiei Locale, ratificata de Republica Moldova, stipuleaza clar ca orice schimbare a limitelor teritoriale
locale trebuie sa fie precedata de consultarea comunitatilor vizate, eventual prin intermediul unui referendum acolo unde legea o permite.
Ignorarea acestei norme si impunerea unor fuziuni ,de sus in jos” risca sa fie declarate neconstitutionale si sa genereze un val de nemultumire
sociala care ar putea bloca implementarea reformei. Reducerea pragului de vot in consiliile locale de la 2/3 la 0 majoritate simpla pentru initierea
amalgamarii este vazuta ca o tentativa de a ocoli opozitia politica si sociala, slabind fundamentul democratic al guvernarii locale.

Mai mult, procesul de ,simplificare” a legii amalgamarii prin eliminarea unor criterii de subsidiaritate, cum ar fi distanta maxima de 25 km fata de
centru sau neutralizarea criteriului economic/fiscal, este interpretat ca o dovada a prioritizarii interesului politic in detrimentul accesibilitatii
serviciilor. Daca cetatenii nu se simt parte a procesului de decizie, noua structura administrativa va fi perceputa ca o entitate straina, impusa
abuziv, ceea ce va creste tensiunile intre localitatile amalgamate si va duce la pierderea identitatii comunitare.

Centrele CUPS si mirajul digitalizarii

Succesul consolidarii administrative depinde in mod critic de capacitatea statului de a asigura prezenta institutionala in localitatile care isi pierd

primaria. Solutia propusa de Guvern este extinderea retelei de Centre Unificate de Prestare a Serviciilor Publice (CUPS) in toate cele peste 600
de localitati afectate. Aceste centre ar trebui sa garanteze ca cetatenii nu vor fi nevoiti sa parcurga distante mari pentru a obtine acte sau a
beneficia de servicii de asistenta sociala. Totusi, CALM ridica intrebari serioase privind fezabilitatea si calendarul de implementare a acestor
centre.

Exista un risc major ca primariile sa dispara mult mai rapid decét vor fi create si dotate aceste CUPS-uri cu personal calificat si infrastructura IT
performanta. Digitalizarea serviciilor publice, desi este un obiectiv ldudabil, se confruntd cu realitatea dura din teritoriu: o populatie rurala
imbatranita, cu competente digitale reduse, si o infrastructura tehnica deficitara in primariile mici. Fara o interconectare prealabila si testata a
tuturor registrelor nationale cu sistemele locale, exista pericolul instituirii unui haos administrativ prelungit, in care cetatenii vor deveni victimele
unei tranzitii prost gestionate.

Mai mult, promisiunea ca ,viza de resedinta nu mai este un impediment” si ca serviciile vor fi accesibile prin portalul EVO sau aplicatia e-APL
ignora faptul ca marea majoritate (aprope toate) serviciilor esentiale prestate de APL-uri, nu sunt digitalizate si necesita inca prezenta fizica sau
interactiunea umana directa. Daca digitalizarea nu va fi insotita de o prezenta umana adecvata in fiecare sat, reforma risca sa conduca inevitabil
la departarea puterii si a serviciilor de oameni, transformand viata ruralad intr-un desert administrativ.




Reorganizarea raioanelor - regionalizare vs. politizarea fondurilor

O altd componentd majora a reformei este reducerea numarului de raioane de la 32 la 10, unitati care ar trebui s& atingd o dimensiune
comparabild cu nivelul NUTS 3 european. Guvernul motiveaza aceasta decizie prin suprapunerea de roluri administrative si pierderea unor
competente-cheie catre nivelul central, precum asistenta sociala si sanatatea. Totusi, criticii, inclusiv CALM, avertizeaza ca mentinerea a 10
raioane ,mai mari” risca sa accentueze problemele actuale legate de politizarea repartizarii fondurilor. CALM considera cea mai adecvata optiune
pentru Republica Moldova ar fi trecerea la 3 maximum regiuni conform standardelor NUTS 2 al UE. Anume prin acest format UE realizeaza
politica sa de dezvoltare regionala si gestionare a fondurilor structurale.

Prin urmare, exista temerea ca aceste noi entitati regionale (raioane) vor deveni simple instrumente de control politic intermediar, fara a avea
competente administrative reale si surse de finantare clare. CALM subliniaza necesitatea unei distinctii clare intre rolul acestor raioane si cel al
Agentiilor de Dezvoltare Regionala (ADR), care, conform standardelor UE, ar trebui sa gestioneze fondurile strategice de dezvoltare. Un sistem
pe trei niveluri (local-municipal-regional) ar fi mult mai eficient decat mentinerea unei structuri intermediare precum raioanele reorganizate, care
pot adauga un strat suplimentar de birocratie si opacitate.

Structura actuala Propunere Reforma

(32 Raioane) (10 Unitati) Riscuri identificate

Fragmentare excesiva Consolidare la nivel NUTS 3 indepértarea deciziei de UAT |

Competente reduse Rol axat pe dezvoltare regionala Suprapunere cu ADR-urile

Politizarea fondurilor Risc de politizare la scara si mai mare mare Lipsa autonomiei fiscale proprii

Sursa: Sinteza analizei reorganizarii nivelului Il administrativ.

Propunerea unor actori politici pentru municipalizarea oraselor-centre raionale si crearea a doar 3 regiuni mari (Nord, Centru, Sud) este vazuta
de unii experti ca o alternativa mai viabila, capabila sa elimine risipa de resurse si sa asigure 0 masa critica reala pentru proiecte transfrontaliere
Si europene.

Lectii si avertismentele din experienta internationala

Argumentarea guvernamentala invoca adesea succesul unor tari precum tarile Baltice, Nordice, Albania Georgia etc, pentru a justifica
necesitatea amalgamarii radicale. Totusi, CALM si expertii independenti atrag atentia asupra faptului ca aceste comparatii sunt adesea
superficiale si ignora contextele economice radical diferite. De exemplu, Estonia a parcurs o etapa lunga de pregatire si a beneficiat de infuzii
masive de capital din partea UE si a tarilor nordice pentru a-si pune la punct infrastructura de baza inainte de a finaliza fuziunile administrative.

In schimb, experienta recentd a unor tari precum Albania, Letonia si Georgia ofera o perspectivd mult mai relevant& si ingrijoratoare pentru
Republica Moldova. In Albania, reforma administrativa din 2015 a redus drastic numarul primariilor, Tnsa un studiu din 2025 indica faptul ca 89%
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dintre cetateni sunt nemultumiti de calitatea serviciilor post-reforma. Problemele identificate includ degradarea infrastructurii in zonele rurale
periferice, absenta transportului public si o0 dependenta de 90% a municipalitatilor de transferurile de la Centru, ceea ce demonstreaza esecul
promisiunii de autonomie financiara.

Modelul georgian este, de asemenea, citat ca un risc major de ,autoritarism administrativ’. Consolidarea unitatilor administrative in Georgia a
fost insotita de o centralizare a puterii politice in ména partidului de guvernamant, limitarea drastica a accesului opozitiei la resurse locale si
slabirea controlului cetatenesc asupra deciziilor. Exista temerea legitima ca Republica Moldova ar putea urma o cale similara, in care reforma
administrativa devine un paravan pentru neutralizarea democratiei locale si instalarea unui control politic cvasi-total de la Centru.

Lectiile extrase din aceste studii de caz sugereaza ca:

o Simpla comasare teritoriala nu genereaza automat eficientd economica.
« Erodarea proximitatii institutionale conduce la alienarea cetatenilor si la scaderea increderii in stat.
o Fara o democratie locala vibranta si mecanisme de control riguroase, amalgamarea favorizeaza retelele clientelare si autoritarismul.

Pragul de 3.000 de locuitori - o bariera arbitrara fara fundamentare stiintifica si practica

Fixarea pragului minim de 3.000 de locuitori pentru viabilitatea unei primarii este unul dintre cele mai criticate elemente ale conceptului. CALM
subliniaza ca aceasta cifra este arbitrara si nu este sustinuta de studii de impact sau analize de fezabilitate adaptate contextului socio-economic
al Republicii Moldova. Desi exista anumite economii de scara, cercetari econometrice recente indica faptul ca pragul minim de functionalitate
administrativa ar putea fi situat in jurul cifrei de 1.000 de locuitori, de la care baza impozabila locala incepe sa creasca semnificativ daca este
sustinuta de o descentralizare fiscala reala.

Impunerea unei bariere de 3.000 de locuitori va duce la lichidarea a aproape 90% din actualele primarii, ignorand specificul localitatilor care, desi
mici, au capacitati de absorbtie a fondurilor europene si o organizare comunitard exemplara. CALM atrage atentia ca in Uniunea Europeana
exista numeroase state (precum Cehia, Slovacia, Ungaria sau chiar Franta) care mentin un sistem administrativ fragmentat, bazat pe cooperarea
intermunicipala si asociatii de dezvoltare comunitara, fara a forta fuziuni teritoriale care sa distruga identitatea locala.

Absenta unor analize profunde privind impactul cultural si social al disparitiei primariilor din peste 600 de localitati constituie o lacuna majora a
conceptului. O localitate fara primarie risca sa isi piarda ,inima” administrativa si simbolul autonomiei, ceea ce va accelera migratia tinerilor care
nu vor mai vedea niciun viitor intr-o comunitate retrogradata la statutul de simpla asezare periferica.

Politizarea ,,simplificarii” si eliminarea garantiilor de subsidiaritate

Evolutia cadrului legal privind amalgamarea, marcata de modificarile recente pentru ,imbunatatirea mecanismului”, releva o tendinta periculoasa
de eliminare a filtrelor de obiectivitate si subsidiaritate. Reducerea pragului de vot calificat pentru deciziile de amalgamare in consilile locale
faciliteaza ingerintele politice arbitrare, permitand unor majoritati conjuncturale sa decida soarta unei comunitati fara a consulta real populatia.

Eliminarea cerintei de a prezenta o analiza a situatiei economice a localitatilor participante in procesul de fuziune este vazuta ca o tentativa de a
ascunde lipsa de viabilitate economica a unor proiecte de amalgamare conduse pe criterii strict politice. Garantiile initiale, cum ar fi distanta
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maxima de 25 km fata de centru, care aveau rolul de a mentine serviciile la o distanta rezonabila de cetatean, au fost eliminate sub pretextul
digitalizarii, ceea ce demonstreaza o deturnare a sensului reformei de la interesul cetateanului catre eficienta electorala.

CALM a emis un aviz negativ asupra acestor modificari, subliniind ca ele slabesc democratia locala si transforma procesul de amalgamare
voluntara intr-o simpla ,bifa” birocratica, ocolind consultarea reald prin referendum. Aceastd abordare grabita si netransparenta risca sa
discrediteze conceptul de amalgamare in ochii populatiei si sa creeze o rezistenta acerba in teritoriu, transformand o oportunitate de modernizare
intr-o sursa permanenta de tensiune si instabilitate administrativa.

Haosul administrativ si tensiunile sociale - riscurile unei tranzitii prost gestionate

Disparitia brusca a peste doua treimi din primariile tarii va genera un vid de autoritate si un haos administrativ cu consecinte sociale profunde.
Nu este vorba doar de mutarea unor birouri, ci de gestionarea patrimoniului, a resurselor umane si a continuitatii serviciilor intr-un context in care
noile entitati nu vor avea nici expertiza, nici infrastructura necesara pentru a absorbi satele anexate. Exista temeri fundamentale legate de ce se
va intdmpla cu personalul actual din primariile mici si cum va fi asigurata reprezentarea echitabila a intereselor fiecarui sat in noile consilii locale
consolidate.

Tensiunile intre localitatile amalgamate vor fi inevitabile, mai ales in absenta unor garantii financiare ca investitiile vor fi distribuite proportional si
nu vor fi concentrate doar in localitatea care gazduieste sediul central al primariei. CALM atentioneaza ca o reforma impusa ,de sus in sus’,
bazata pe calcule electorale, va conduce la o dezbinare a societatii si la 0 scadere a participarii civice la nivel local.

Mai mult, riscul ca esecul administrativ sau degradarea serviciilor sa fie asociate cu procesul de integrare europeana reprezinta o amenintare la
adresa obiectivului strategic al tarii. Daca cetatenii vor vedea in ,reforma europeana” doar disparitia primariei lor si dificultati crescute in accesarea
serviciilor, suportul pentru UE va scadea drastic, oferind un teren fertil pentru fortele politice antieuropene si populiste.

Concluzii si Recomandari

Analiza aprofundata a conceptului de reforma administrativ-teritoriala releva faptul ca, desi obiectivele de modernizare sunt necesare, modul de
implementare si fundamentarea teoretica a procesului sufera de deficiente structurale majore. Pentru a evita esecul istoric al acestei reforme si
pentru a proteja fundamentul democratiei locale in Republica Moldova, este imperativa o reevaluare a strategiei actuale pe urmatoarele axe
prioritare:

1. Corectarea diagnozei subdezvoltarii. Statul trebuie sa recunoasca responsabilitatea politicilor centrale in degradarea mediului rural si
sa inceteze stigmatizarea primariilor mici ca sursa a problemelor sistemice.

2. Descentralizarea fiscala ca preconditie. Reforma administrativa trebuie sa inceapa cu lasarea unor cote semnificative din impozitele
pe venit (IVPJ) si TVA la nivel local, asigurand o autonomie financiara reala, nu una dependenta de transferuri centralizate.
Legitimarea prin referendum. Orice amalgamare sau schimbare de hotare trebuie sa fie validata prin consultarea directa a cetatenilor,
conform Cartei Europene a Autonomiei Locale, evitdnd deciziile luate strict in consiliile locale sub presiune politica.
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Fundamentarea stiintifica a pragurilor demografice. Renuntarea la bariera arbitrara de 3.000 de locuitori si adoptarea unor criterii de
viabilitate flexibile, bazate pe potentialul economic si capacitatea de cooperare intermunicipala.

Garantii reale pentru proximitatea serviciilor. CUPS-urile si digitalizarea trebuie sa fie pe deplin operationale si testate inainte de orice
lichidare a unei primarii, pentru a preveni privarea cetatenilor de accesul la servicii esentiale.

Depolitizarea procesului de reforma. Excluderea functionarilor de partid din procesul de ,desenare a hartilor” si crearea unui grup de
lucru tehnic, incluziv, care sa cuprinda reprezentanti ai CALM, ai mediului academic si ai societatii civile.

Reforma administratiei centrale in paralel. Eficientizarea statului trebuie sa inceapa de la varf, prin reducerea birocratiei centrale si a
structurilor intermediare ineficiente, asigurand un transfer real de competente si resurse catre nivelul local.

in absenta acestor masuri de corectie, conceptul actual risca sa ramana un exercitiu tehnocratic periculos, care va ,optimiza” administratia pe
hartie, dar va saraci democratia locala si va accelera declinul comunitatilor rurale. Republica Moldova are nevoie de o reforma care sa respecte
demnitatea fiecarei comunitati, sa protejeze subsidiaritatea si sa construiasca o administratie moderna nu impotriva, ci impreuna cu oamenii.
Doar printr-un dialog sincer, bazat pe parteneriat si respect reciproc intre APC si APL, se poate atinge succesul unei reforme care sa serveasca
cu adevarat viitorului european al tarii.

Anexa nr. 4. Conceptul CALM de municipalizare

|. Fundamentarea necesitati revizuirii rolului raioanelor:

Un element cheie in pastrarea si consolidarea verticalei puterii/centralizarii, dar si in creare conditiilor pentru neutralizarea institutiilor
democratice/de drept, reprezinta actuala structura administrativa de la nivelul Il — raioanele. Care, in esentd, sunt niste structuri sovietice,
nereformate, total depasite, ineficiente, politizate excesiv si totalmente, rupte de nevoile comunitatilor locale. Scopul principal al raioanelor a fost
si raméane pana in prezent — controlul asupra APL 1, inclusiv din punct de vedere politic, administrativ, economic si financiar. In detrimentul
libertatii, initiativei si dezvoltarii locale. in prezent, existd o contradictie functionald fundamentala intre raioane si autoritatile locale de nivelul I.
Primele (raioanele), reprezinta un element al trecutului si o bariera esentiala in dezvoltarea democratiei/initiativei locale, inclusiv o bariera in
dezvoltarea nationala si a unui sistem de administratie publica locala modern si efectiv.

Raioanele s-au opus constant unei descentralizari mai largi, fiind convenabile ierarhiei de putere si guvernarii pe verticald. Din anul 2015,
raioanele au pierdut functia de repartizare a transferurilor centrale, dar au mentinut functia de control asupra fondurilor pentru drumuri, precum
si a unei parti de resurse destinate finantarii educatiei si asistentei sociale, pe care le distribuie dupa criterii politice

in prezent, raioanele continua sa influenteze afacerile locale prin influenta si interventii asupra alesilor locali. lar accelerarea democratizarii si
descentralizarii solicita revizuirea profunda a statutului si locului raioanelor; limitarea drastica a functiilor sale si excluderii competentelor actuale
improprii si importante ale statului, exercitate de catre autoritatile raionale si folosite Tn scopul dominatiei politice.
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in caracterizarea situatiei actuale al raioanelor sunt relevante urmétoarele aspecte:

Circa 80% din resursele bugetare ale raioanelor reprezinta transferuri cu destinatie speciald prin care se finanteaza preponderent
functiile/servicii ale statului (educatia, asistenta sociala). Deci, autoritatile raionale sunt de fapt, niste reprezentanti ai guvernului in teritoriu
si functionand mai degraba ca extensiuni ale guvernului central si mai putin in calitate de APL veritabile;

Structura actuala a raioanelor este totalmente depasita si deconectata de la realitatile si necesitatile APL1. Cu anumite exceptii, raioanele
nu au capacitati de a asigura cu servicii necesare APL de nivelul 1: de ex. servicii juridice, urbanism si arhitectura, atragere de fonduri si
scriere de proiecte, asistentd economica si financiara etc.;

Raioanele, fiind considerate autoritati publice locale, in realitate practic, indeplinesc in principal, doar functii delegate si nu au venituri
proprii, fiind in dependenta totala de transferurile cu destinatie speciala de la bugetul de stat si/sau venituri care sunt preluate de la APL
nivelul | (in special de la orase);

La moment avem de facto, o dublare la nivel de sistem: un reprezentant al guvernului (in persoana oficiului cancelariei de stat cu functii
de control al legalitatii si coordonare a serviciilor desconcentrate) si autoritatile publice raionale (presedinte si consiliul raional), care in
principal, tot administreaza servicii publice de importanta nationala/statala (educatia, asistenta sociala, finante publice);

Statutul juridic al diferitor institutiilor publice raionale si a proprietatilor sale, este confuz si contradictoriu: case de cultura, scoli sportive,
institutiile educationale, domeniul social etc. De exemplu, casele de cultura si scolile sportive, o parte sunt administrate de raioane, iar
alta parte se afla la nivelul APL 1 (orase/sate). O situatie si mai complicatd/confuza este in cazul institutiilor de invatamant: proprietatea
asupra edificiilor la APL1, finantarea integrala de la bugetul de stat, iar competenta de a administra — la APL 2;

Necesitatea revizuirii locului si rolului APL de nivelul Il este recunoscuta expres si in diverse documente nationale de politici elaborate cu
suportul partenerilor de dezvoltare in perioada anilor 20012-2025.

Prin urmare si luand in consideratie consensul general care exista la acest subiect, in prezent, exista o oportunitate istorica pentru a fi intreprinse
masuri urgente privind revizuirea cardinala a statutului si rolului raioanelor in calitate de APL 2, inclusiv prin optimizarea si inlocuirea lor cu
structuri administrativ/teritoriale moderne, conectate strans cu APL de nivelul 1 si cu potential administrative, economic si financiar in crestere.

Totodata, orice taraganare pe aceasta directie, va afecta enorm intentiile si posibilitatile actualei guvernari de a avansa in procesul de reforma a
administratiei publice, inclusiv in domeniul descentralizarii si APL. Progresul va fi améanat cel putin cu un ciclu electoral la nivel local. Angajament
asumat in cadrul procesului de integrare in UE.

In continuare, sunt descrise principalele elemente si efecte ale conceptului de municipalizare.

il

Conceptul de municipalizare - elementele principale

Esenta conceptului - eliminarea raioanelor ca unitati administrativ teritoriale de nivelul Il si inlocuirea lor cu MUNICIPII, prin acordarea
tuturor oraselor centre raionale (cu unele exceptii) a statutului de municipii cu transformarea lor in APL de nivelul Il (dupa modelul mun.
Chisinau, cu unele exceptii). Nota: in conditiile discutiilor privind regionalizarea si crearea a 3-5 regiuni administrative la nivelu standrdelor
europene NUTS 2 sau in situatia in care nivelul Il ar fi eliminat (prin consens consitutional), se admite posibiitatea ca municipiile sa raméana
cu statut de APL 1, cu aplicarea corespunzatoare a principiului de dezcentralizare asimetrica — competente si resurse suplimentare.
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Municipiul va fi condus de catre CONSILIUL Municipal in calitate de autoritate locala/municipala deliberativa, aleasa de catre toti locuitorii
municipiului (fot raion) si de catre Primar General, in calitate de autoritate locala executiva, aleasa direct de catre toti locuitorii municipiului
(fost raion). Numarul de consilieri municipali: subiect de discutii, dar nu mai multi decat in prezent sunt la nivel raional.

Componenta municipiului — toate APL de nivelul 1 (satele si orasele) din cadrul fostului raion care isi pastreaza identitatea juridica si
structurile autonome (APL/primaria) si care nu au fuzionat benevol.

Competenta municipiului - gestionarea tuturor treburilor orasului de resedinta (in calitate de APL 1) si a unor domenii/atributii de interes
municipal — comun pentru localitatile din componenta sa sau delegate de catre ele (in calitate de APL 2 sau conform principiului
descentralizarii asimetrice, de ex. drumuri de importantd municipale, centre sociale/educationale de interes municipal, servicii publice
pentru 3 si mai multe localitati , apa, deseuri etc.).

Relatia Municipiu (APL 2) si — satele si orasele din componenta (APL1): in baza principiilor de autonomie, subsidiaritate, colaborare,
legalitate si transparenta.

Soarta educatiei, asistentei sociale si drumurilor (90% din finantare):

Asistenta sociald, devine competentd delegata a APL 1, se organizeaza, se afla in subordine si se realizeaza de catre primarii, in
cooperare cu ministerul de resort.

Educatia: revine sub conducerea/autoritatea generala al APL, dar este administrata finantatda in mod autonom conform prevederilor
sistemului si legislatiei actuale. Totodata, sub aspect metodologic si coordonarii procesului educational la nivel municipal se propun
cateva optiuni:

a) regionalizarea, prin crearea structurilor desconcentrate a ministerului la nivel de regiuni (5-6 directii educatie)

b) delegarea atributiei respective de coordonare catre municipii si crearea la nivel de municipii a unor sectii educatie (cu un numar limitat
de personal)

c¢) conducerea si coordonarea metodologica directa de la centru (fara crearea si/sau delegarea acestor servicii).

Drumurile de interes municipal: ramén in gestiunea ,municipiilor si se administreaza in colaborare stransa cu APL 1 din componenta
municipiilor.

Consolidarea serviciilor inter-municipale. La nivelul municipiilor si dupa asimilarea raioanelor, se consolideaza servicii administrative si
de asistenta pentru APL 1: juridice, urbanism, scrierea de proiecte si atragere de investiti. De asemenea, se creeaza structuri de
gestionare a serviciilor comunale de interes municipal, prin cooperare intre APL 1 si APL 2 (municipii).

Restul competentelor si atributiilor APL 2 (raioanale), urmeaza a fi revizuite si pot fi pastrate la nivelul municipiilor noi create.

in paralel cu reforma raioanelor, se dezvolta conceptul/cadrul legal si institutional al cooperarii inter-municipale destinat in primul rand
APL 1 si care include urmatoarele elemente/directii:

Asocierea inter-municipala

Delegarea de competente si servicii

Orasele poli de crestere

Amalgamare administrativa voluntara, ca una din cele mai avansate forme de cooperare intre colectivitati locale




Deci, una din propunerile conceptuale, este ca amalgamarea voluntara sa fie privita in calitate de una din formele mai avansate a
cooperarii intre colectivitati locale. O astfel de abordare este mult mai efectiva, reald si reduce foarte mult din posibilele sensibilitati si/sau
chiar speculatii politice.

1)

6)
7
8)

9)

Impactul/efectele municipalizarii

Conceptul dat al municipalizarii/reorganizarii/modernizarii reale al APL 2 si consolidarii autonomiei locale, este in conformitatea cu cadrul
constitutional/legal, angajamentele internationale si programul guvernului actual la capitolul autonomie locale si descentralizare. El
permite o buna pregatire si Tn acelasi timp, ofera solutie optima la moment la una din problemele fundamentale ale actualului sistem de
APL - rolul impropriu, negativ si distorsionat al raioanelor;

Municipalizarea, in contextul actual, pentru Republica Moldova, reprezinta o reforma veritabila, reald si complexa de modernizare a APL
(in special celei de nivelul Il), orientatd spre consolidarea si crestere capacitatilor ei. Contindnd deopotriva solutii pentru optimizare
teritoriala, consolidarea autonomiei administrativ/financiare si cresterea capacitatii de a presta servicii prin dezvoltarea formelor de
cooperarea sau delegare

Are loc eliminarea unei structuri depasite, parazitare si politizate excesiv. Unei bariere principale la nivel administrativ-teritorial, in calea
dezvoltarii unui sistem APL modern si eficient.

Are loc simplificarea, optimizarea si unificarea sistemului administrativ teritorial, fara a fi necesara modificarea constitutiei! Exista in acest
sens, o hotarare a Curtii Constitutionale din 2001.

in situatia actuala de lipsa de timp, este o solutie rapida, rationala, usor de implementat si etapa tranzitorie necesara in vederea regandirii
optimizarii teritorial-administrative a unor servicii publice importante. O solutie care va reduce la maximum costurile politice si de imagine.
Chiar din contra, ar putea aduce doar beneficii. Dat fiind faptul, cd se axeaza pe cresterea rolului APL 1 si apropierea serviciilor catre
cetateni din comunitatile locale;

Desi la prima vedere se aseamana, in realitate exista o diferenta enorma si principiala intre raion si municipiu dupa: statut, resurse,
venituri, servicii, capacitate de cooperare si legatura cu APL 1 (alte primarii) etc.

Reprezintd o sursa reald si concreté pentru consolidarea institutionald si a capacitatilor administrative (umane, financiare etc.) ale
oraselor/municipiilor si APL 1, inclusiv crestere semnificativa a salariilor si atractivitatii functiei publice locale.

Reducerea esentiala a rolului si gradului de politizare a APL 2, precum si diminuarea presiunii/influentei politice/administrative/financiare
asupra APL 1,

Corelarea statutului APL 2 la statutul unei autoritati publice locale veritabile cu competente si finantarea clara. Excluderea unor domenii
de competenta nespecifice/statale si concentrare ei asupra unor activitati/servicii de interes raional si utile pentru APL de nivelul 1.

10) Reducerea cheltuielilor administrative Tn rezultatul optimizarii si recalibrarii teritoriale a serviciilor deconcentrate (educatie, asistenta social

si finante publice). Plus, se reduce consiliul raional, presedinti/vice-presedinti de raiona si majoritatea directiilor de la nivel raional.
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11) Din administrarea APL 2 vor fi redirectionate circa 70% de resursele financiare actuale aflate in administrarea lor (circa 4 miliarde lei).
Aceste resurse, in principal vor fi redirectionate catre APL 1. Astfel fiind apropiate servicile de cetateni si consolidata
autoritatea/autonomia locala.

12) Consolidarea autonomiei financiare a municipiilor si APL 1 si crestere veniturilor. De ex. din din impozitul pe venitul persoanelor fizice
care era virata raioanelor (25% din IVPF colectat de pe teritoriul oraselor de resedinta).

13) Transferul gestiunii institutiilor educationale catre APL va servi drept temei pentru transferarea/distribuirea catre bugetele locale de
nivelul | a unor noi surse de venit (actiuni prevazute in programului guvernului). In specia,: transferurile cu destinatie speciala (educatia
si asistenta social circa 4 miliarde lei), de asemenea impozitul pe venitul persoanelor fizice (circa 300 mil. lei), taxa pe resursele naturale
(circa 41 mil. lei) si impozitul pe venitul persoanelor juridice (in marime de 1,6 mird. Lei). Vor fi implementate si alte masuri de consolidare
a bazei financiare locale si asigurarii independentei/autonomiei administrative.

14) Va fi asigurata o imagine obiectiva asupra masurilor viitoare in directia optimizarii/eficientizarii administrative-teritoriale a serviciilor publice
(de interes national si/sau local), precum si suficient timp pentru a pregati terenul pentru revizuirea pe viitor a statutului, locului si rolului
APL de nivelul 1 si 2.

15) Va putea fi implementat cu usurinta, datorita faptului ca va exista suficient timp pentru ajustarile bugetare necesare si implementarea
propriu zisa va avea loc exact incepand cu noul an bugetar.

16) Va avea un impact pozitiv asupra imaginii guvernarii. Fiind promovat in calitate de masura de apropiere reala a serviciilor catre
cetateni/colectivitatii locale, prin masuri de transferarea a institutiilor educationale si asistenta catre APL 1, masuri reale de crestere a
remuneratiei in APL, si masuri de descentralizare financiara prevazute de programul guvernamental.

17) Costuri politice, sociale, economice minimale, impact/efect de dezvoltare — maximal posibil. Acest reforme este pe intelesul tuturor, nu
afecteaza practic cu nimic cetatenii si usor de explicat cetatenilor. In acelasi timp, acest concept contine argumente serioase si
neutralizeaza orice atacuri din punct de vedere politico-populist. Deoarece:

- dupa forma, nu se schimba nimic: doar ca raioanele se vor numi municipii si vor avea un primar general ales direct, in loc de
presedinte de raion;
pentru cetateni nu sunt , nici o schimbare legaté de umblat pe drumuri. Din contra au de castigat, prin faptul ca asistenta sociala si
educatia revin sub autoritate APL 1.
ca localizare, serviciile prestate n prezent, dupa rearanjarea lor, vor fi descentralizare catre APL 1 sau vor ramane tot in orase de
resedinta, doar ca vor fi prestate deja de orase/municipal (nu de raion). Deci principalul argument adus de oponenti precum ca
oamenii vor trebuie sa umble pe drumuri nu va mai fi valabil. Din contra, cele mai importante servicii vor fi mai aproape de catre
cetateni deoarece vor reveni la nivelul | (asistenta sociala, educatia). in rest nicio schimbare.

18) in afara de cele mentionate mai sus:

e cresterea rolului/importantei oraselor, stimulant pentru dezvoltarea urbana si consolidarea rolului oraselor in calitate de prestatori de
servicii pentru satele din componenta sa ( APL 1)

cresterea capacitatii APL de nivelul | si |l de a accesa fonduri si implementa proiecte de dezvoltare;

Crearea unor conditii pentru cooperare, asociere si regionalizarea servicii publice. lar ulterior, o recalibrare teritoriala a serviciilor.
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o Crearea unei imagini reale asupra situatiei in teritoriu, capacitatea administrativa/economica/financiara/institutionala a diferitor APL de
a supravetui si realiza competentele, precum si in privinta directiilor privind perfectionarea sistemului administrativ.

e crearea preconditiilor pentru viitoarele reforme (dupa caz, depolitizarea, regionalizare si/sau optimizarea teritoriala, descentralizarea
administrativa si financiara etc.

V. RISCURI

In cazul municipalizarii, avantajele de ordin politic, administrativ, social, economic, financiar si strategic ( in general) sunt evidente si net
superioare.

Totodata, pot fi evidentiate si anumite riscuri insa care, in mare parte, pot fi usor de depasit. In special:

1. Contextul politic, social si economic complicat care reduce din hotérarea factorilor decizionali de a avansa pe calea reformelor. in randul
guvernantilor existd temere precum o astfel de reforma nu este oportuna in conditiile actuale si reforma trebuie amanata. insa, acelasi
context general, de fapt poate fi considerat si o oportunitate unicala/rara de a avansa pe calea reformei, aducand efecte benefice
rapide, pe termen scurt si mediu (a se vedea mai sus, avantajele). Anume, aceasta abordare, propusa mai sus si focusata pe
prioritat/etape (raioane la momentul dat si dezvoltarea cooperarii la nivelul APL1), permite neutralizarea tuturor temerilor/argumentelor
care se invoca pentru amanarea reformei. Mai mult ca atat, din contra, taraganarea si lipsa de actiune pe aceasta directie, genereaza
riscuri mult mai mari sub aspect politic, administrativ, financiar etc., inclusiv sub aspectul integrarii in UE.

2. Confundarea reformei APL 2 cu cea a APL 1.

Exista o diferentd enorma in abordarea si perceptia intre reforma APL 2 si APL 1. Daca in privinta APL 2 exista o intelegere si consens foarte
larg, privind necesitatea reformarii lui. Atunci, in privinta APL 1, situatia este mult mai complexa si mai sensibila, ca forma si continut, care
necesita mult mai timp, efort, discutii etc. De aceea, aceste doua directii/subiecte trebuie separate si prioritate. Pentru a avansa trebuie sa ne
focusdm pe teme si actiuni care genereaza consens general. Altfel, cand sunt luate la pachet si confundate, aceste doua elemente diferite,
suntem in situatia unui blocaj, fara posibilitatea de a avansa nici pe o directie, nici pe alta.

3. Factorul timpului

Unii invoca factorul timpului insuficient pentru a realiza astfel de reforme. Acest argument ar fi valabil, in cazul unor abordari mentionate mai
sus Tn punctul 2. In realitate, daca exista vointa politica si se accepta conceptul de municipalizare (reorganizare la etapa data a APL 2), timp
mai este suficient si ne incadram in toate rigorile. Cu conditia unei decizii politice rapide.

4. Factorul politic

Un risc poate fi reactia negativa a opozitiei privind reorganizarea APL 2. Tnsa, la moment existd un consens destul de larg politic si sociale privind
caracterul depasit si necesitatea reformei APL 2 (raioanelor). Plus, cum s-a mentionat mai sus (pct. 17 cap. Ill), practic toate argumentele privind
avantajele acestei reorganizari administrative, sunt net superioare. De asemenea, modelul propus, este pe intelesul populatiei si foarte usor de explicat.
Mai ales daca de legat de reducerea birocratiei, a cheltuielilor, de apropiere a serviciilor, limitare a umblaturii pe drumuri etc. Cu totul ar fi situatia n
cazul reorganizarii/reformei la etapa actuald a APL 1, care este o problema cu mult mai sesibila si necsar de a fi abordat cu o mai mare grija.
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