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SUMMARY
Administrative-territorial organization of an state should reflect its cours of development. 

The admininistrativ - territorial organization of the Republic of Moldova has evolved to a de-
centralized system. On our days we accept the need for a reform of the territorial-administra-
tive network. Territorial reorganization should reduce costs and ensure quality services to the 
citizens.

Organizarea administrativ-teritorială a 
unui stat reflectă un element esenţial de su-
prastructură, care, realizat pe cale legislativă, 
determină constituirea sistemului administra-
ţiei statului şi a subsistemelor sale locale, în-
cadrează, sub aspect teritorial, viaţa politică şi 
organizează viaţa economică şi socială a unei 
naţiuni.

Necesitatea organizării teritoriului sub 
aspect administrativ este incontestabilă, reali-
zarea oricărui interes general al societăţii fiind 
înfăptuit anume prin intermediul structurilor 
colectivităţilor special organizate şi al per-
soanelor desemnate în cadrul lor, menite să 
dirijeze comunitatea şi să influenţeze colecti-
vitatea în ansamblu pentru un comportament 
prescris să realizeze interesele publice. [9, p.6] 
În orice stat, în special în cazul celor cu teritorii 
mari, ar fi foarte dificilă exercitarea unitară a 
puterii de stat doar prin intermediul organelor 
de stat centrale şi lipsindu-se de susţinerea în 
teritoriu. Astfel, pentru a asigura o administra-
re eficientă a întregului teritoriu, acesta se orga-
nizează în unităţi administrativ-teritoriale ca 
subdiviziuni ale unităţii teritoriale naţionale.

De asemenea, delimitarea teritoriului ţării 
în unităţi administrativ-teritoriale este chemată 
să asigure realizarea principiilor autonomiei 
locale, descentralizării serviciilor publice, eli-
gibilităţii autorităţilor administraţiei publice 
locale, asigurării accesului cetăţenilor la or-
ganele puterii şi consultării lor în problemele 

locale de interes deosebit. Prin urmare, orice 
stat, pentru o administrare eficientă a între-
gului teritoriu, îl delimitează în unităţi admi-
nistrativ-teritoriale, ca subdiviziuni ale unităţii 
teritoriale naţionale, cărora le recunoaşte per-
sonalitatea juridică.

Tudor Drăganu susţine că este necesar de 
a crea un număr de unităţi teritoriale în cadrul 
statului, care să fie înzestrate cu organe che-
mate să exercite administraţia publică legată 
de viaţa locală. [12, p. 201] Victor Popa consi-
deră că delimitarea teritoriului statului în uni-
tăţi administrativ-teritoriale are loc în scopul 
realizării unitare a puterii de stat şi realizării 
unor interese publice locale ale colectivităţi-
lor integrate în unităţile respective. [13, p. 38] 
Organele centrale ale administraţiei publice, 
dacă ar avea în competenţa lor rezolvarea tu-
turor problemelor mărunte, infinit de nume-
roase, legate de viaţa locală, ele ar trebui să 
ducă pe umerii lor o muncă prea apăsătoare 
pentru posibilităţile acestora.

Astfel, structura administrativ - teritorială a 
Republicii Moldova la etapa actuală este regle-
mentată de  Legea nr. 764 Cu  privire la  organi-
zarea administrativ-teritorială a Republicii Mol-
dova, adoptată la data de 27 decembrie 2001.

Legea respectivă a prevăzut, din start, reîn-
fiinţarea raioanelor care au substituit judeţele 
şi au redus numărul de locuitori necesar pen-
tru formarea unităţii administrativ-teritoriale 
de sine stătătoare de la 2500 la 1500, ceea ce 
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a condus la sporirea numărului unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale. [3, art. 17, alin. (2)]

Pornind de la prevederile articolelor 110 şi 
111 ale Constituţiei  Republicii Moldova, legea 
stipulează şi posibilitatea de a atribui forme şi 
condiţii speciale de autonomie în conformita-
te cu statutul special adoptat prin lege orga-
nică localităţilor din stânga Nistrului, precum 
şi reglementează existenţa cu statut juridic 
special a unităţii teritoriale autonome Găgău-
zia. [2, art. 110, 111]

Conform legii, unităţile administrativ-te-
ritoriale, ca bază a divizării şi organizării teri-
toriului, reprezintă părţi ale acestuia, cu o ad-
ministraţie proprie, organe de administraţie 
distincte de cele ale statului. [14, p.127]

Toate unităţile administrativ-teritoriale au 
personalitate juridică, dispun de patrimoniu, 
au dreptul de a soluţiona şi a gestiona, în ca-
drul legii, în nume propriu şi în interesele po-
pulaţiei locale, o parte importantă a treburilor 
publice. În unităţile administrativ-teritoriale, 
activitatea autorităţilor administraţiei publice 
locale, organizate în condiţiile legii, se desfă-
şoară în baza bugetelor unităţilor administra-
tiv-teritoriale. [3, art. 3]

Organizarea administrativ-teritorială a 
acestor unităţi se efectuează pe două niveluri. 
Primul nivel include satele, comunele, oraşele 
şi municipiile, iar al doilea nivel include raioa-
nele. [3, art. 4, alin. (4)] 

Datele statistice arată că în Republica 
Moldova sunt 5 municipii, 60 de unităţi ad-
ministrativ-teritoriale cu statut de oraş, 40 de 
localităţi ce intră in componenţa oraşelor sau 
municipiilor, 917 sate - reşedinţe1 şi 659 loca-
lităţi din componenţa comunelor, cu excepţia 
satelor de reşedinţă. [17] 

Repartizarea populaţiei în profil teritorial 
relevă faptul că 21% din locuitorii ţării locu-
iesc în municipiul Chişinău, 4,6% - în Unitatea 
Teritorială Autonomă Găgăuzia şi 3,8% - în 
municipiul Bălţi. Raioanele cu o populaţie de 
peste 100 mii locuitori sunt: Cahul, Hînceşti, 
Orhei și Ungheni. Cel mai mic număr de lo-
cuitori îl au raioanele: Basarabeasca (29 mii), 
Dubăsari (34 mii), Şoldăneşti (42 mii) şi Tara-
clia (43 mii). Comparativ cu anul 1989, în anul 
2004 s-a constatat menţinerea preponderen-
ţei populaţiei rurale a ţării, de 61,4% faţă de 
57,9% în 1989.

Conform Cartei Europene a Autonomiei 
Locale, autorităţile administraţiei publice lo-
cale au dreptul la resurse proprii, care să fie 
suficiente pentru exercitarea atribuţiilor lor şi 
de care să dispună într-un mod liber pentru 
soluţionarea şi gestionarea treburilor publice 
din localităţile lor. Cel puţin, o parte din resur-
sele financiare ale autorităţilor administraţiei 
publice locale trebuie să provină din taxele şi 
impozitele locale, iar competenţa de stabilire 
a ratei lor să aparţină anume acestor autori-
tăţi. [1, art. 9] Menţionăm faptul că această 
stipulare are o conexiune logică, cu dimensiu-
nea localităţilor, precum şi cu modul de aran-
jare din punct de vedere geografic a acestora 
pe teritoriul ţării.

Atât Carta Europeană a Autonomiei Loca-
le, cât şi Constituţia Republicii Moldova, Legea 
privind descentralizarea administrativă, Legea 
privind administraţia publică locală, precum şi 
noua Strategie Naţională de Descentralizare, 
adoptată recent, la 5 aprilie 2012, [6] vorbesc 
despre autonomia decizională, organizaţiona-
lă, de gestiune financiară şi dreptul la iniţiativă 
în tot ceea ce priveşte administrarea treburi-
lor publice locale. Toate acestea sunt realizate 
prin aplicarea autorităţii în limitele teritoriului 
administrat. Prin urmare, teritoriul trebuie să 
fie potrivit ca dimensiune, ca număr al popu-
laţiei care îl ocupă şi ca relief.

Studiile efectuate în baza realităţilor ac-
tuale demonstrează faptul că fragmentarea 
teritorială excesivă poate fi o problemă gra-
vă pentru statele cărora le este caracteristică. 
Una dintre soluţii pentru aceasta este consoli-
darea teritorială, în favoarea cărora prezentăm 
următoarele argumente:

- autorităţile locale mai mari dispun de o 
capacitate mai mare de a îndeplini o gamă 
mai largă de funcţii, fapt care permite aloca-
rea mai multor servicii publice la nivel local;

- odată ce autorităţile locale mai mari pot 
furniza mai multe servicii, este mult mai pro-
babil că cetăţenii vor fi interesaţi în participa-
rea la elaborarea şi implementarea politicilor 
publice la nivel local. Astfel, consolidarea te-
ritorială promovează unul dintre  principiile 
de bază ale democraţiei - participarea cetăţe-
nească;

- organizarea teritorială cu dimensiuni mai 
mari ale localităţilor produce inegalităţi de ve-
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nituri mult mai puţine, care pot însemna cos-
turi mari pentru bugetul naţional;

- autorităţile locale caracteristice localităţi-
lor mai mari pot fi mult mai eficiente în con-
textul planificării în orice domeniu, în special 
în ceea ce ţine de politicile de dezvoltare eco-
nomică.

După cum am menționat, la 5 aprilie 2012, 
Parlamentul Republicii Moldova a adoptat 
Strategia Naţională de Descentralizare. Aceas-
ta relevă o serie de probleme şi tendinţe gene-
rale în contextul administraţiei publice locale, 
referindu-se la descentralizarea serviciilor şi 
competenţelor, descentralizarea financiară, 
patrimonială, precum şi dezvoltarea locală şi 
capacitatea administrativă a sistemului auto-
rităţilor publice locale. 

Majoritatea problemelor identificate sunt 
strâns legate de organizarea administrativ-te-
ritorială, iar scopul acesteia urmăreşte asigu-
rarea unei administraţii publice locale care să 
aibă capacitatea şi resursele necesare pentru 
a furniza servicii publice conform necesităţilor 
şi cerinţelor beneficiarilor, în condiţii de efici-
enţă, eficacitate şi echitate.

Acţiunile specifice acestui obiectiv se refe-
ră, în primul rând, la fragmentarea administra-
tivă, cu care se confruntă Republica Moldova 
şi propune două modele de soluţionare - cel 
normativ şi cel cooperant.

• Modelul normativ se referă la amalgama-
rea unităţilor administrativ-teritoriale sau con-
solidarea administrativă, cu scopul producerii 
rapide de efecte economice, de reducere a 
costurilor de funcţionare a administraţiei pu-
blice locale şi de consolidare financiară şi in-
stituţională a noilor unităţi administrativ-teri-
toriale. Riscul implementării modelului constă 
în  divizarea părţilor interesate în două tabere, 
care să creeze obstacole atât la implementa-
re, cât şi la desfăşurarea ulterioară a activităţii 
autorităţilor publice locale conform noii struc-
turi administrativ-teritoriale.

• Modelul cooperant se referă la dezvol-
tarea instrumentelor specifice cooperării in-
termunicipale cu caracter instituţional şi fi-
nanciar, care să permită furnizarea eficientă a 
serviciilor publice în comun de mai multe uni-
tăţi administrativ-teritoriale. Acest model nu 
prezintă un risc înalt de disensiuni sau divizări 
conform intereselor, însă nu pare a fi atât de 

eficient ca şi primul. Pentru a obţine ceea ce 
se propune, este nevoie de stimularea în mod 
real a furnizării în comun a serviciilor publi-
ce de către unităţile administrativ-teritoriale, 
care se va baza, în mare parte, pe o cultură a 
cooperării, a respectării consensului între di-
verse autorităţi publice de diferite dimensiuni 
şi culori politice şi nu pe instrumente norma-
tive obligatorii ca în cazul primului model. 
Acest lucru este unul foarte dificil, în special 
pentru Republica Moldova.

Buna administrare a colectivităţilor locale 
depinde, în mare măsură, de principiile puse 
la baza organizării teritoriului, iar raţiunea re-
organizării acestuia constă în eficienţa realiză-
rii intereselor locale. Iar propunerile cu privire 
la realizarea acestei administrări eficiente ar 
include:

- Republica Moldova are nevoie de o struc-
tură administrativ-teritorială, care să includă 
unităţi administrative suficient de mari pentru 
a produce economii de scară şi care să poa-
tă gestiona serviciile publice cât mai eficient, 
conform principiului descentralizării;

- serviciile publice trebuie să aibă condiţi-
ile necesare pentru a putea fi descentralizate 
eficient, fiind gestionate de către autorităţile 
locale. Prin urmare, unităţile administrativ-te-
ritoriale nou-create ar trebui să aibă dimensi-
uni mai mari şi să dispună de capacităţi eloc-
vente pentru a fi învestite de către autorităţile 
centrale cu atribuţii administrative pe plan 
local, care să fie în avantajul cetăţenilor din 
localităţile administrate;

- numărul minim de locuitori, la formarea 
unei noi structuri administrativ-teritoriale, ar 
trebui respectat cu stricteţe, atât pentru sate 
şi oraşe, cât şi pentru localităţile de reşedin-
ţă. Prin urmare, pentru realizarea consolidării 
teritoriale, ar trebui comasate, întâi de toate, 
localităţile „excepţii” de la numărul minim de 
locuitori, stabilit prin lege;

- trebuie să se stabilească o distanţă maxi-
mă faţă de localităţile de reşedinţă, pentru ca 
cetăţenii să nu întâmpine dificultăţi la parcur-
gerea acesteia pentru a avea acces la anumite 
servicii publice necesare;

- indicatorul migraţiei din localităţile actu-
ale trebuie luat în calcul la crearea localităţi-
lor noi, astfel încât să nu apară localităţi cu o 
densitate prea mare a populaţiei, iar altele - cu 
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nivelul acesteia prea mic, mai ales în ceea ce 
priveşte localităţile de reşedinţă;

- având în vedere existenţa altor etnii pe 
teritoriul Republicii Moldova2, pentru a forma 
noi unităţi administrative, trebuie să se ţină 
cont de etniile ce predomină în anumite zone, 
încât unificarea a două etnii dominate sporeş-
te riscul unor conflicte entice;

- structura administrativ-teritorială trebuie 
stabilită ţinându-se cont şi de puterea econo-
mică a viitoarelor localităţi de  reşedinţă, de 
unităţile care vor avea o capacitate mai mare 
de administrare a altor unităţi şi care să poa-
tă constitui centre de dezvoltare benefice şi 
pentru localităţile administrate.

Propunerea de fuzionare a localităţilor, in-
diferent prin crearea unui sistem administra-
tiv-teritorial cu un singur nivel sau cu două, va 
avea un impact fiscal pozitiv, întrucât, prin si-
nergie, reduce costurile administraţiei publice 
locale şi acumulează mai mulţi bani din taxe 
şi impozite. În plus, unităţile administrativ-
teritoriale nou-create, mai mari, vor dispune 
de resurse umane mai mari, dar şi de resurse 
tehnice mai bune, fapt care va permite creş-
terea capacităţilor de gestionare şi dezvoltare 
pe plan local şi, respectiv, va spori gradul de 
atractivitate a fondurilor de surse financiare 
internaţionale. Astfel, se va investi mai mult 
în proiecte locale, se va îmbunătăţi infrastruc-
tura locală, mai ales drumurile locale, teleco-
municaţiile, accesul la internet, care necesită 
acest lucru cel mai mult.

Aparent, autorităţile publice locale vor fi 
mai departe de cetăţeni, însă, odată cu dez-
voltarea economică prin economiile de scară, 
venituri proprii mai mari şi gestionate auto-
nom, ulterior dezvoltarea infrastructurii, a 
drumurilor, a telecomunicaţiilor şi accesului la 

internet, toate serviciile vor fi mult mai uşor 
de accesat şi mult mai aproape de cetăţeni.

Situaţia care poate apărea este opoziţia 
funcţionarilor locali, care vor pierde locurile 
de muncă iniţial, reducerea din responsabili-
tatea publică a reprezentanţilor autorităţilor 
publice - a primarilor, a consilierilor locali - din 
cauza creşterii distanţelor şi a scăderii senti-
mentului de apropiere politică, precum şi din 
cauza pierderii statutului de centru-reşedinţă 
a unor localităţi, care va genera o opoziţie so-
cială. Trebuie găsite metode de atractivitate şi 
responsabilizare a funcţionarilor publici. Cu 
toate acestea, efectul reformei, în acest con-
text, poate fi şi invers, creşterea numărului de 
cetăţeni aflaţi în localitatea gestionată de au-
toritatea publică poate responsabiliza func-
ţionarii publici, având în vedere că cerinţele 
sunt mai multe, mai diverse şi răspunderea în 
faţa acestora trebuie să fie una conştientă şi la 
un nivel ridicat.

În concluzie, conchidem că situaţia Repu-
blicii Moldova demonstrează necesitatea im-
plementării soluţiilor adecvate de eficientiza-
re a organizării administrativ-teritoriale - con-
solidarea teritorială şi cooperarea între comu-
nităţi, precum şi a aplicării altor măsuri care 
să consolideze autonomia locală şi creşterea 
capacităţii proprii de dezvoltare economică a 
unităţilor administrativ-teritoriale, iar iniţiati-
va de consolidare teritorială trebuie realizată 
doar prin asigurarea unui model eficient de 
administrare locală, iar în acest sens crearea 
unui număr mai mic de unităţi administrativ-
teritoriale cu dimensiuni mai mari, atât din 
punctul de vedere al teritoriului, cât şi după 
criteriul demografic, constituie unica soluţie 
viabilă pentru Republica Moldova.

NOTE
1 Satul în care îşi are sediul consiliul sătesc (comunal).
2  în special, Unitatea Teritorial-Autonomă Găgăuzia.
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