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Contextul

Reforma administratiei publice locale reprezinta o prioritate structurald si o conditie esentiala pentru
modernizarea Republicii Moldova. Cu o populatie sub 2,5 milioane, tara ramane una dintre cele mai fragmentate
administrativ din Europa, avand aproape 900 de primarii, 32 de raioane si o unitate teritoriala autonoma.
Strategia de reforma a administratiei publice din Republica Moldova pentru anii 2023-2030, aprobata prin
Hotararea Guvernului nr. 126/2023, scoate in evidentd provocarile majore cu care se confruntd administratia
publica locala in Republica Moldova, printre care capacitatea institutionala limitata pentru furnizarea serviciilor
publice locale, capacitatea fiscala insuficientd, gestionarea ineficienta a patrimoniului public si altele. Astfel, una
din directiile prioritare stabilite in strategie este amalgamarea unitatilor administrativ teritoriale, stabilind
pentru perioada 2023-2026 drept prioritate amalgamare voluntara, dupa care implementarea amalgamarii
normative. Pentru implementarea Strategiei a fost aprobat Programul de implementare a acesteia pentru
perioada 2023-2026. Unul dintre obiectivele specifice stabileste ca pana la pana la sfarsitul anului 2026, cel putin
o treime din UAT-urile de nivel | vor fi comasate sau in proces de comasare, iar capacitatea institutionala a
acestora va fi marita semnificativ.

n acest sens a fost adoptatd Legea nr. 225/2023 cu privire la amalgamarea voluntard a unitatilor administrativ-
teritoriale® si Metodologia de amalgamare voluntard a unitatilor administrativ-teritoriale?, care descriu intregul
proces, stabiles criteriile si conditiile pentru realizarea amalgamarii voluntare a unitatilor administrative
teritoriale si acordarea resurselor financiare pentru stimularea bugetelor locale. Totodata, in cadrul Cancelariei
de Stat a fost creata Unitatea centrala de implementare si monitorizare, al carei rol e sa coordoneze si sa oferi
suport autoritatilor publice locale care intentioneaza sa se amalgameze.

PROGRESUL INREGISTRAT PE MARGINEA AMALGAMARII VOLUNTARE

Potrivit Raportului intermediar privind procesul de amalgamare voluntara®, pana la 31 august 2025 au fost
realizate peste 200 de prezentari catre primarii si peste 90 de prezentari catre consiliile locale. Din aceste
procese de consultare au rezultat 68 de potentiale clustere de localitati interesate sa exploreze o eventuala
amalgamare.

n acest context, doud clustere au finalizat procedurile juridice de amalgamare, dupd cum urmeaza:

Clusterul Leova ( or. Leova, s. Sirma, s. Tochile-Raducani si s. Sarata-Razesi)

Primul cluster este format in jurul orasului Leova si include localitatile Sirma, Tochile-Raducani si Sarata-Razesi.
Dupa amalgamare, noua unitate administrativa cuprinde o populatie de aproximativ 8.000 de locuitori, dintre
care peste doua treimi provin din orasul Leova.

Motivatiile care au stat la baza acestui proces sunt relevante pentru intreaga reforma locala: lipsa de specialisti
calificati, bugete insuficiente pentru acoperirea nevoilor de bazd ale populatiei si scaderea constanta a

numarului de locuitori n localitatile mici, care submineaza sustenabilitatea serviciilor publice.

Pentru a stimula fuziunea, Guvernul a oferit urmatoarele stimulente:

1 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=138655&lang=ro;

2 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=140477&lang=ro;
3 https://shorturl.at/5fXpL
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e 400.000 lei pentru documentatia tehnica;
e 12 milioane lei pentru dezvoltarea infrastructurii;
e 2 milioane lei anual pentru modernizarea serviciilor locale.

Procesul s-a desfasurat etapizat: elaborarea viziunii (decembrie 2024 — aprilie 2025), aprobarea de catre
consiliile locale (mai 2025), aprobarea parlamentara (iulie 2025) si, in final, organizarea alegerilor locale noi la
data de 16 noiembrie 2025.

Clusterul Falesti ( s. Calinesti, s. Chetris si s. Hancesti)

Al doilea exemplu provine din raionul Falesti, unde localitatile Calinesti, Chetris si Hancesti au convenit sa
formeze o singura unitate administrativa, cu o populatie totala de putin peste 4.000 de locuitori.

Si aici, principalele motive ale amalgamarii sunt similare: lipsa de resurse umane si financiare, precum si
necesitatea implementarii unui sistem comun de gestionare a apei, identificat de cetateni drept cea mai
presanta nevoie locala.

Stimulentele financiare acordate acestui cluster au inclus:

e 400.000 lei pentru documentatia tehnica;
¢ 5 milioane lei pentru investitii in infrastructura (inclusiv cofinantarea sistemului de apa);
e 1,3 milioane lei finantare suplimentara nerestrictionata pana in anul 2030.

Etapele administrative au urmat acelasi calendar general: elaborarea viziunii (septembrie 2024 — aprilie 2025),
aprobarea consiliilor locale (mai 2025), aprobarea parlamentara (iunie 2025) si organizarea alegerilor locale la
data de 16 noiembrie 2025.

La nivel financiar, Fondul pentru amalgamare voluntard a localitdtilor a inregistrat o rata de absorbtie de
aproximativ 25% din totalul alocat pentru 2025, adica circa 17,8 milioane lei din cei 75 milioane planificati la
etapa initiald Tn Legea bugetului de stat pentru anul 2025.

Aceasta performanta aparent modesta trebuie interpretata in contextul etapelor timpurii ale procesului. Multe
dintre clusterele potentiale se afla inca in faza de consultare publica sau de elaborare a documentatiei tehnice,
iar unele intampina dificultati in asigurarea consensului local. De asemenea, procedurile juridice complexe si
capacitatile administrative limitate ale unor APL reduc viteza de implementare, in special in localitatile fara
personal tehnic propriu.

PROVOCARILE PE MARGINEA AMALGAMARII VOLUNTARE

Potrivit autorilor Raportului intermediar privind procesul de amalgamare voluntard, cadrul normativ si
procedurile aferente procesului de amalgamare voluntara au fost concepute pentru a garanta legalitatea,
transparenta si claritatea proceselor. Cu toate acestea, aplicarea lor a generat o birocratie excesiva, orientand
resursele locale mai mult spre conformitate decéat spre inovatie si dinamism administrativ. Potrivit autorilor, la
nivel practic, acest lucru a introdus blocaje si puncte de veto care franeaza ritmul amalgamarii si creeazad o
dependenta semnificativa de sprijinul partenerilor de dezvoltare si al autoritatilor centrale.

Printre cele mai importante provocari pe care acestia le scot in evidenta se numara:

Proceduri excesiv de prescriptive si birocratie administrativd
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Regulile actuale privind consultarea publica sunt excesiv de rigide, cerand administratiilor locale sa utilizeze un
numar fix de metode de consultare, indiferent de contextul local. Aceste cerinte sunt adesea percepute ca
formale si redundante, mai ales dupa ce locuitorii au fost deja implicati activ in elaborarea viziunii de dezvoltare.
Primarii intervievati au mentionat ca aceste obligatii adauga sarcini administrative fara a creste efectiv
implicarea cetatenilor.

De asemenea, grupurile de lucru constituite pentru procesul de amalgamare emit un volum considerabil de
documente si rapoarte, care ingreuneaza deliberarea si atentia asupra aspectelor substantiale. Reprezentantii
locali au semnalat ca efortul birocratic depaseste adesea beneficiile de fond ale acestor exercitii, afectand
dinamica colaborarii.

Control centralizat si lipsa proportionalitdtii in aplicare

Cerintele de supraveghere si raportare impuse de autoritatile centrale s-au dovedit a fi disproportionate fata de
capacitatile administrative locale. Cancelaria de Stat, desi joaca un rol esential in garantarea legalitatii
procesului, nu dispune de resursele si instrumentele necesare pentru a sustine simultan un numar mare de
amalgamari.

Aceasta limitare structurala se reflecta si in comunicarea fragmentara dintre autoritatile publice locale si cele
centrale, care conduce la neclaritati privind statutul documentatiei si termenele de aprobare.

Rigiditdti institutionale si criterii restrictive

Mai multe APL-uri au fost impiedicate sa se uneasca din cauza refuzului unei localitati vecine, ceea ce blocheaza
formarea unor clustere viabile. in plus, criteriile actuale privind alegerea centrului administrativ al noii entititi
s-au dovedit surse de conflict si confuzie, in special acolo unde locuitorii prefera o solutie mai flexibila si adaptata
contextului local.

Stimulente insuficiente si aplicate rigid

Desi schema actuala de stimulente a contribuit la promovarea amalgamarii voluntare, multe APL-uri au semnalat
rigiditatea regulilor de aplicare. Lipsa flexibilitatii in utilizarea fondurilor limiteaza capacitatea administratiilor
amalgamate de a raspunde prioritatilor locale imediate. Interlocutorii au sugerat necesitatea unor pachete de
sprijin multianuale si adaptabile, care sa recompenseze progresele reale si nu doar conformitatea procedurala.

Deficiente in coordonarea si sprijinul postamalgamare

Sprijinul acordat este insuficient conturat si adesea reactiv. Clusterele care au finalizat procesul au intampinat
dificultati Tn integrarea bugetelor, inventarelor si proceselor administrative, in lipsa unui ghid clar privind
tranzitia. in paralel, perioada dintre aprobarea amalgamadrii si organizarea alegerilor noi genereaza viduri de
leadership, intarzieri in adoptarea deciziilor si incertitudine in randul personalului administrativ.

O parte dintre aceste provocari coreleaza cu provocarile anticipate in Studiu privind scenariile de reformd
administrativ-teritoriald®, elaborat in anul 2018 si care a stat la baza Strategiei de reforma a administratiei
publice din Republica Moldova pentru anii 2023-2030. Printre acestea se numarau capacitatea administrativa
redusa a unitatilor de nivelul intai, insuficienta resurselor umane calificate, precum si fragmentarea excesiva a
competentelor si a surselor de finantare. La o distanta de aproape sase ani, aceste constatari se confirma, multe
dintre localitatile implicate in procese de amalgamare inmpina dificultati in consolidarea structurilor interne, in
uniformizarea practicilor administrative si in asigurarea continuitatii serviciilor publice de baza. Aceasta situatie
sugereaza ca, in lipsa unei interventii sistemice si a unui sprijin metodologic si financiar coerent din partea
autoritatilor centrale, amalgamarea voluntara risca sa produca efecte limitate asupra calitatii guvernantei locale.

4 https://gov.md/sites/default/files/Filepdf/studiul privind scenariile de reforma administrativ-
teritoriala_elaborat_in_decembrie 2018 compressed.pdf
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Totodata, studiul din 2018 avertiza asupra riscului ca reforma sa fie perceputd preponderent prin prisma
intereselor politice sau identitare locale, si nu ca un proces de modernizare a administratiei publice. Acest risc
s-a concretizat, Tn parte, prin nivelul redus de interes manifestat in unele regiuni si prin reticenta unor primari
de a renunta la statutul de autoritate individuala.

CONCLUZII PRIVIND PROGRESUL INREGISTRAT

Desi Strategia de reforma a administratiei publice din Republica Moldova pentru anii 2023-2030, la
etapa aprobarii acesteia, a ales o cale etapizata a reformei administratiei publice locale, preferand
pentru perioada 2023—-2026 abordarea bazata pe amalgamare voluntara, in ideea ca lectiile generate
sa fundamenteze ulterior reforma normativa, realitatea implementarii a demonstrat limite importante
ale acestui model. in pofida eforturilor constantante depuse Cancelaria de Stat si alte autoritti
centrale de a comunica activ, de a oferi asistenta metodologica si stimulente financiare considerabile,
acest instrument democratic nu a fost valorificat la potentialul maxim.

Desi nu trebuie minimalizate, lectiile extrase pana la momentul actual sunt preponderent de ordin
procedural, in timp ce dimensiunile de eficienta, eficacitate, durabilitate si impact raman insuficient
conturate. Aceasta confirma ca abordarea voluntara, de una singura, nu poate genera masa critica
necesara pentru o transformare structurala a administratiei publice locale.

Potrivit Programului de implementare pentru anii 2023—-2026 al Strategiei de reforma a administratiei
publice din Republica Moldova pentru anii 2023-2030, pana la sfarsitul anului 2026 cel putin o treime
din unitatile administrativ-teritoriale de nivelul | urmau sa fie comasate sau in proces de comasare, cu
o crestere semnificativa a capacitatii institutionale a acestora. Datele disponibile in prezent indica un
progres inferior obiectivelor planificate. Chiar si in ipoteza includerii tuturor clusterelor potentiale,
gradul de avansare nu depaseste 7,5%, ceea ce face improbabild atingerea obiectivelor stabilite pana
la termenul propus. in plus, doar dupé alegerile locale din noiembrie 2025 din cele doud clustere pilot
vom putea evalua, in mod practic, modul in care functioneaza o autoritate amalgamata si daca modelul
voluntar este viabil si sustenabil.

Pe de alta parte, este de remarcat faptul ca procesul a generat un dialog intre autoritatile centrale si
locale pe marginea unei necesitati a reformei administratiei publice locale, ceea ce a permis
consolidarea unei intelegeri comune asupra provocarilor administrative si a obstacolelor juridice. in
plus, prin intermediul Fondului de amalgamare voluntara, Guvernul a reusit sa creeze un precedent
important privind utilizarea stimulentelor financiare drept instrument de reforma structurala, chiar
daca nivelul de absorbtie (circa 25% din alocarile planificate pentru 2025) ramane sub cel anticipat.

Totodata, asa cum era previzibil, amalgamarea voluntara a evidentiat diferentele semnificative de
capacitate si motivatie intre localitati, confirmand predictiile studiului din 2018 privind disparitatile de
dezvoltare si reticenta actorilor locali. Aceasta etapa intermediara demonstreaza ca reforma nu poate
fi redusa la un proces tehnic de fuziune administrativa, ci presupune o abordare complexa, bazata pe
consolidarea capitalului uman, reforma finantelor publice locale si crearea unor mecanisme de
parteneriat intercomunal sustenabile.

Un aspect esential, care se contureaza din evolutiile recente, este ca procesul de amalgamare voluntara
nu genereaza, in forma sa actuald, lectii aplicabila pentru reforma administratiei publice locale de
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nivelul Il. Tn ultimii ani, autorititile raionale au fost treptat private de un numar semnificativ de
competente, iar o parte dintre atributiile care le-au ramas se suprapun partial cu cele exercitate de
autoritatile publice centrale sau de primarii, fara ca aceasta reducere functionala sa fie insotita de
modificdri corespunzitoare la nivelul efectivului-limitd. Tn prezent, numarul total de angajati din
aparatele consiliilor raionale este aproximativ egal cu cel al tuturor primariilor la un loc, fapt care releva
caracterul redundant al structurii actuale si lipsa unei corelari intre functii, competente si resurse.

Aceasta realitate subliniaza necesitatea unei reforme imediate si profunde a nivelului 1l al
administratiei publice, in paralel cu procesul de amalgamare a nivelului l. Mentinerea actualei structuri
raionale, cu un volum disproportionat de resurse umane si financiare raportat la competentele
efective, reprezinta nu doar o povara bugetara, ci si un factor de stagnare in procesul de modernizare
a administratiei publice.

in concluzie, rezultatele inregistrate pand in prezent oferd lectii valoroase mai ales in privinta
procesului de implementare, dar aproape deloc in ceea ce priveste impactul real asupra guvernantei
locale, eficientei serviciilor publice sau cresterii capacitatii financiare ale acestora.

RECOMANDARI PENTRU URMATOAREA ETAPA

Desi Raportul intermediar privind procesul de amalgamare voluntard scoate in evidenta un sir de
recomandari privind urmatorii pasi in realizarea reformei administratiei publice locale, acestea sunt, in
mare parte, valabile pentru o eventuala continuare a amalgamarii voluntare. Totusi, lectiile invatate
pana in prezent demonstreaza ca acest model nu este sustenabil atat din cauza dependentei excesive
de resurse externe si de suport institutional central, cat si de politizarea excesiva a subiectului atat la
nivel local cat si la nivel central.

Prin urmare, asa cum prevede si Strategia de reforma a administratiei publice pentru anii 2023-2030,
anul 2026 trebuie sa marcheze trecerea la faza de amalgamare normativa, urmata de organizarea
alegerilor locale din 2027 in baza unei noi structuri administrativ-teritoriale. Aceasta tranzitie trebuie
pregatita riguros, intr-o maniera echilibrata si etapizatd, pentru a asigura legitimitatea politica,
stabilitatea institutionald si continuitatea serviciilor publice.

n acest context, se propun urmatoarele directii de actiune si recomandari:

Consolidarea si capitalizarea rezultatelor amalgamarii voluntare. Sprijinul tehnic,
administrativ si financiar trebuie directionat prioritar catre localitatile care au avansat cel mai mult in
procesul de amalgamare voluntara, pornind de la cele doua cazuri deja realizate. Acestea trebuie
transformate in exemple demonstrative de implementare integrald, capabile sa serveasca drept
modele de bune practici pentru viitoarea faza normativa. O abordare concentratd va permite
documentarea lectiilor reale de implementare, inclusiv asupra guvernantei post-amalgamare, a
procesului de integrare a bugetelor si a organizarii serviciilor.

Initierea pregatirilor pentru amalgamarea normativa. Trebuie demarat din timp exercitiul de
planificare a amalgamarii normative, prin elaborarea cadrului legislativ si metodologic aferent,
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actualizarea criteriilor de viabilitate teritoriala si financiara, precum si simularea scenariilor posibile de
configurare a noilor unititi administrativ-teritoriale. In paralel, trebuie lansat un proces de consultare
larga cu autoritatile locale, Parlamentul, Cancelaria de Stat si partenerii de dezvoltare, astfel incat noul
model sa beneficieze de un consens cat mai larg.

Studiul privind scenariile de reformd administrativ-teritoriald, elaborat in decembrie 2018, a constituit
o baza solida pentru definirea optiunilor strategice si pentru constructia conceptuald a actualei
Strategii de reforma a administratiei publice. Totusi, in contextul transformarilor economice, sociale si
demografice survenite n ultimii ani, datele si proiectiile utilizate in acel studiu trebuie actualizate, in
mod special urmare a recensamantului populatiei din anul 2024. Recensamantul populatiei ofera o
oportunitate esentiald pentru recalibrarea fundamentului analitic al reformei. Actualizarea
indicatorilor privind populatia, migratia, densitatea, structura socio-economica si capacitatea
financiara a APL-urilor va permite fundamentarea unor decizii de amalgamare bazate pe evidente
reale, nu doar pe modele teoretice.

Asigurarea capacitatii administrative si financiare a noilor APL-uri. Amalgamarea normativa
nu trebuie sa repete erorile trecutului. Noile autoritati locale trebuie sa fie functional viabile, cu resurse
financiare si umane suficiente pentru a furniza servicii de calitate. in acest sens, trebuie revizuite
politicile de formare a veniturilor la nivel locale, normele privind efectivele de personal si conditiile
minime pentru accesarea serviciilor publice in forma digitald, astfel incat acestea sa devina mai
apropiate de cetdtean, nu mai indepartate.

Dialog si co-creare cu partile interesate. Succesul etapei normative va depinde esential de
calitatea dialogului intre autoritatile centrale si locale, dar si de implicarea altor actori, cum ar fi CALM;
societatea civila, partenerii internationali, mediul academic etc. Guvernul trebuie sa instituie un
mecanism formal de consultare continua, care sa insoteasca intregul proces de reforma si sa asigure o
comunicare constanta, coerenta si transparenta.

Reforma nivelului Il al administratiei publice locale. Lectiile actuale aratd cd amalgamarea
voluntara nu ofera nicio solutie pentru reforma administratiei publice de nivelul Il. De-a lungul anilor,
aceste structuri au pierdut o parte semnificativd din competente, altele se dubleaza cu atributiile
autoritdtilor centrale sau ale primariilor, dar fird modificdri proportionale ale efectivului-limits. Tn
prezent, numarul de angajati in consiliile raionale este aproximativ egal cu totalul angajatilor din toate
primariile de nivel |, fapt care atesta o redundanta structuralad si o utilizare ineficienta a resurselor
umane si financiare.

Prin urmare, reforma nivelului Il trebuie sa devina parte integranta a amalgamarii normative, urmarind
o restructurare profunda a rolului, functiilor si arhitecturii institutionale a raioanelor, eventual prin
transformarea lor in regiuni administrative functionale, cu responsabilitati clare de coordonare si
dezvoltare regionala.

Consolidarea dimensiunii de comunicare si incredere publica. Pentru a asigura o
implementare eficienta, reforma trebuie Tnsotita de un efort strategic de comunicare publica. Este
necesar ca cetatenii sa inteleaga beneficiile directe ale amalgamarii, impactul asupra serviciilor si
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ratiunea deciziilor luate. Campaniile de informare trebuie sa fie bazate pe fapte, rezultate si exemple
pozitive, nu doar pe mesaje institutionale.
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