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Introducere

Guvernul Republicii Moldova (RM) recunoaste in mod explicit ca descentralizarea reprezinta un
element esential al agendei de reforme 1n tara. Scopul este de a furniza in mod echitabil, inclusiv din
perspectiva respectarii drepturilor grupurilor vulnerabile, prestarea unor servicii publice de calitate
cladind autoritati locale autonome si democrate, capabile sa-si gestioneze in mod eficient
responsabilitatile.

Strategia Nationald de Descentralizare, aprobata de Parlament in 2012, este principalul document de
politici publice care prezinta cadrul de reforma pentru autoritatile locale si ghideaza Guvernul
Republicii Moldova cu scopuri si obiective clare precum si un plan de actiune in care sunt listate cele
mai importante masuri ce urmeaza a fi luate in perioada 2012-2015 in urmatoarele domenii: 1)
alocarea responsabilitatilor; 2) descentralizare financiard; 3) descentralizarea proprietatii; 4)
dezvoltarea economica locala, planificarea urbana si regionald; 5) capacitatea administrativa
(organizarea administrativ-teritoriald); 6) capacitatea institutionala; 7) democratie, participare si
etica. Clarificarea competentelor, descentralizarea financiara precum si consolidarea administrativ-
teritoriald sunt factorii determinanti ai procesului de reforma. n timp ce activitatile de clarificare a
competentelor si descentralizarea financiara au inceput, subiectul reorganizarii administrativ-
teritoriale ramine deschis.

Scopul Strategiei Nationale de Descentralizare este de a crea o administratie publica locala
democratica si autonoma, care sa asigure in mod echitabil, inclusiv din perspectiva respectarii
drepturilor grupurilor vulnerabile, prestarea serviciilor publice de calitate si managementul eficient
al competentelor locale.

Aceste autoritati publice locale vor avea capacitatea si resursele necesare pentru a furniza servicii
publice conform necesitatilor si cerintelor beneficiarilor. Ele vor functiona eficace, eficient si
echitabil — incluzind drepturile persoanelor din grupurile vulnerabile — si respectind disciplina
financiara.

Obiectiv

Acest studiu urmareste sa identifice si sa examineze problemele legate de fragmentarea
administrativ-teritoriala, sa prezinte trei optiuni pentru imbunatatirea structurii administrativ-
teritoriale si sa le evalueze. Sectiunea de Concluzii si Recomandari prezinta si scenariul pentru
reforma.



Probleme

Strategia Nationald de Descentralizare (SND) identificd structura administrativ-teritoriala
(capacitatea administrativa) ca pe un aspect crucial al reformei de descentralizare.

Obiectivul formulat de SND este de a realiza cresterea capacititii administrative a UAT,
reducerea fragmentirii si rationalizarea structurilor administrativ-teritoriale, ceea ce va
favoriza autonomia locala, furnizarea eficienta a serviciilor publice, cu respectarea cerintelor si
necesititilor beneficiarilor, in conditii de functionare democratica si autonoma a autoritatilor
locale alese.

SND identifica o serie de probleme cheie legate de structura administrativ-teritoriala.

Problema principala este fragmentarea excesiva a sistemului de organizare administrativ-teritoriala
in Republica Moldova, din care rezultd o serie de dificultati pentru functionarea adecvata a
autoritatilor locale.

Prima consecintd negativa este ca marea majoritate a APL nu furnizeaza servicii publice comunale,
avind Tn principal un rol reprezentativ, si nu unul de a asigura servicii comunale propriu-zise.

O alta consecinta este ca baza fiscala si veniturile colectate pe teritoriul oraselor sau satelor sunt
insuficiente pentru a sustine aparatul administrativ care ar putea furniza serviciile publice.
Imposibilitatea de a realiza economii de scara in furnizarea serviciilor publice locale, datorita
numarului redus de persoane pe unitate administrativ-teritoriala da in sarcina APL de nivelul al
doilea furnizarea unor servicii care ar trebui prestate de nivelul unu.

Dimensiunea teritoriald redusa, numarul mic de locuitori precum si baza fiscal aproape inexistenta
fac implementarea eficace a planurilor de dezvoltare economica si sociala imposibila.

Dimensiunea optima a nivelului doi de APL depinde de organizarea administrativ-teritoriald a
primului nivel. Tn cazul unei structuri teritoriale consolidate (la primul nivel), nivelul doi al APL poate
fi format din teritorii mai largi, cu un numar mai mare de locuitori, ceea ce va facilita planificarea si
dezvoltarea economicd, va incuraja economiile de scara pentru o serie de servicii, si va asigura
accesul la fondurile europene de dezvoltare.

Nivelul 1 - Primaria

MARIMEA POPULATIEI -FRAGMENTARE EXCESIVA

Structura administrativ-teritoriald a Republicii Moldova® este caracterizatd de un sistem extrem de
fragmentat: 898 autoritati locale de nivelul intii (orase si sate) si 32 raioane (APL de nivel 2) pentru o
populatie de 3,4 milioane de locuitori (2,9 milioane conform recensamintului din 2014).

1 Fara ainclude autoritatile din regiunea transnistreana



Toate autoritatile locale de un anumit nivel (primarii sau raion) primesc acelasi numar si aceleasi
tipuri de responsabilitati functionale, administrative si de reglementare, indiferent de dimensiune,
populatie, capacitate fiscala sau administrativa, etc.

Numarul mediu de locuitori intr-o unitate administrativ-teritoriald este de 29582 Pentru fiecare
100.000 locuitori revin 26.4 UAT - o valoare mai mare decit in cele mai fragmentate tari europene.

Desi legea privind organizarea administrativ-teritoriald® prevede un numar minim de 1500 locuitori
pentru existenta unei unitati administrativ-teritoriale, aproape o treime dintre UAT au mai putin de
1500 locuitori, iar 88% dintre ele au mai putin de 5000 locuitori. Numarul mic al populatiei limiteaza
resursele financiare si capacitatea institutionald si administrativd a APL de a-si indeplini
responsabilitatile. Aceasta presupune capacitate manageriala redusa (dificultati in a angaja personal
avind cunostintele si abilitatile necesare), precum si costuri administrative pe cap de locuitor foarte
mari (600 — 800 MDL pe cap de locuitor in localitatile mici fata de 100-200 MDL in localitatile mai
mari, vezi figura 2). Astfel, majoritatea autoritatilor locale au o functie mai mult de reprezentare, in
loc de a furniza servicii. Acest lucru este in contrast cu nevoia de servicii locale esentiale, mai ales in
zonele rurale unde rezida grupurile cele mai vulnerabile. 844 UAT (94%) sunt localitati rurale ce
cuprind 65.8% din populatia totald a Republicii Moldova.

Experienta internationald arata ca unitatile cu mai putin de 3000-5000 locuitori nu pot indeplini
responsabilitati publice semnificative. Pentru UAT atit de fragmentate descentralizarea functionala
va crea costuri foarte mari. Dimensiunea optima a unei UAT pentru a asigura eficienta democratica,
furnizarea de servicii de calitate precum si pentru a facilita dezvoltarea economica locala este de
circa 30,000 locuitori®.

DEMOGRAFIE — TENDINTE NEGATIVE

Populatia Republicii Moldova este in continud scidere. Rezultatele referendumului din 2014° arat3
ca populatia a atins 2,9 milioane locuitori, comparativ cu 3,5 milioane in urma cu zece ani. Dintre
acestia, 329.108 locuiesc in strainatate, raminind doar 2,58 milioane de utilizatori efectivi de servicii
si contribuabili la bugetele locale. Tn unele zone sciderea populatiei este atit de acuta incit in 8
localitati nu a fost inregistrata nici o persoana la recensamint. Din intreaga populatie a Republicii
Moldova 1,9 milioane (65,8%) locuiesc ih mediul rural, mai ales in localitati in care autoritatile locale
nu furnizeaza serviciile ce le sunt incredintate, neavind capacitatea si resursele necesare.

Dat fiind scaderea populatiei, mai ales in zonele rurale, putem concluziona ca structura
administrativ-teritoriald existenta - care nu permite furnizarea unor servicii locale si comunale de
baza catre persoane si firme — duce la depopularea tarii.

FURNIZAREA SERVICIILOR — LIPSA SERVICIILOR LOCALE

2 Date ale Ministerului de Finante, 2013

3 Legea nr. 764-XV din 27.12.2001 privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, articolul
17 alin. (2)

4 Pawel Swianiewicz LGI/OSI 2010

5 Nota informativa privind rezultatele preliminare ale Recensadmintului Populatiei si Locuintelor din Republica
Moldova in anul 2014



http://www.statistica.md/newsview.php?l=ro&idc=30&id=4603
http://www.statistica.md/newsview.php?l=ro&idc=30&id=4603

Guvernarea si democratia locala au sens numai daca autoritatile locale pot findeplini
responsabilitatile si functiile care le-au fost incredintate. 80% dintre autoritatile locale din Moldova
nu indeplinesc conditiile minime de functionalitate si legale privind capacitatea administrativa: ele
indeplinesc doar un numar limitat de functii, Tn general functii administrative de baza (emiterea
certificatelor, etc.). Aceasta capacitate scazuta poate fi vdzutda atit in evaluarea capacitatii
administrative efectuata de JILDP/UNDP si Cancelaria de Stat, precum si din datele Ministerului de
Finante privind la alocarea cheltuielilor bugetare si colectarea veniturilor proprii.

Analiza cheltuielilor APL ne arata ca, in medie, 30-50% din bugetele locale sunt cheltuite pe educatie
(o functie delegata, finantata integral de stat), in timp ce cheltuielile generale de administratie
reprezinta, in medie, intre 10% (pentru orasele resedinta de raion) pina la 31% pentru UAT sub 1500
locuitori. Exista si localitati care aloca 86% din cheltuieli pe administratie.

Serviciile comunale, cea mai importanta categorie de servicii locale, nu depasesc 6-8% din
cheltuielile majoritatii autoritatilor locale. Numai orasele resedinta de raion aloca proportii mai mari
ale bugetelor pentru servicii comunale - in medie 19% din buget — un semn ca aceste tipuri de
servicii sunt importante si aceste orase au capacitatea institutionald de a le furniza. In orasele
resedinta de raion, cheltuielile administrative sunt in medie de 10%.

Fig. 1 Cheltuieli bugetare pe categorii, in procente

Cheltuieli bugetare % pe categorii

60%

50%

40%

30%

20%

- Il II ‘I

0% II |I T I [ Hamnl II “ II
(’b & @ -:\,\\ ,b \3\ \>\ O& :
G ’b Q, Q > o D 'b S N (ORIIPN Q,
N o R ((‘ 3 K i (\,5& o(‘\ \)\. 6\0 ,@) \§\ 00 (\Q, <G 0{&

IR > SR ((\Q’ & \)(0 SN NN
\QJQO ?4(\ \\Q r\(\A ’b(% {\fb Q,’bc} & (\\,‘ ??o @ (_,O b( /bc'o §(,‘,\ @9 Q;é
X0 } > . Y N R <
& &S & o & T L@ S &
2N N 5N < O P MEPAERS O F A2 @
& W NS N QL S & o O
¥ & ) » KL & & &
0\ C > S o o . <
& ¢ & & R\
X & Q& \ RN
& & & & NG
e N\ &) N AN
,.\\6 s S &Q & @
WO B A D alON
& > Q\Q’ VS’}
S N &
(}0

M Resedinta raion W >5000 3001-5000 m1501-3000 m0-1500

Sursa: Ministerul Finantelor 2013, Calculele autorului

Cu exceptia a 55 APL (6%) toate autoritatile locale cheltuiesc mai mult, per capita, pentru
administratie decit pentru toate serviciile comunale luate impreund. Pentru multe APL sumele
alocate pentru servicii comunale sunt nesemnificative: 214 (24%) dintre APL cheltuiesc mai putin de
20 MDL (1 EUR) pe locuitor pe an pentru toate serviciile comunale, in timp ce 6339 (71%) dintre APL
cheltuiesc mai putin de 100 MDL per locuitor pe an.



Fig. 2 Cheltuieli administrative per capita si cheltuieli pe servicile comunale, in MDL
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Sursa: Ministerul Finantelor 2013, Calculele autorului

In fiecare dintre graficele de mai sus se poate observa corelatia foarte strinsa dintre populatie si
cheltuielile administrative: cu cit localitatea are o populatie mai micd, cu atit cheltuielile
administrative (% din buget sau cheltuieli per capita) sunt mai mari, chiar daca toate autoritatile
locale trebuie sa indeplineasca acelasi set de responsabilitati conform legii.

CAPACITATE ADMINISTRATIVA INSUFICIENTA — CONFORM DEFINITIEI DIN LEGE

Legea privind descentralizarea administrativd® a Republicii Moldova defineste capacitatea
administrativa ca raportul dintre cheltuielile generale de administrare si veniturile proprii ale APL.
Conform Legii descentralizarii administrative, o autoritate publica locala este considerata viabila
daca cheltuielile administrative nu depasesc 30% din totalul veniturilor locale. Folosind datele
bugetelor executate Tn 2013, numai 10 APL indeplinesc acest criteriu, Tn timp ce 888 (99%) nu. Mai
mult decit atit, numai 157 APL (17%) isi pot acoperi cheltuielile administrative din veniturile proprii.
in graficul de mai jos se poate vedea corelatia dintre numd&rul populatiei si capacitatea
administrativa. Marea majoritate a autoritatilor locale (83%) isi acopera costurile de administrare din
transferuri de la stat.

5 Legea nr. 435-XVI din 28.12.2006 privind descentralizarea administrativa



Fig. 3 Capacitate administrativa, in %
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Sursa: Ministerul Finantelor 2013, Calculele autorului

Chiar si intre orasele resedinta de raion, numai 7 dintre ele indeplinesc conditiile legale privind
capacitatea administrativa.

Fig. 4 Capacitate administrativa pentru orase resedinta de raion, in %
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CAPACITATE INSTITUTIONALA INEXISTENTA PENTRU FURNIZAREA SERVICIILOR
PUBLICE LOCALE.

Legea confera fiecare APL din Republica Moldova un set larg de responsabilitati si puteri, a caror
implementare necesita institutii dezvoltate, bine structurate si specializate functional. 769 (85%)
dintre autoritatile locale din Republica Moldova au maximum 6 functionari publici locali (24% au
mai putin de 4 functionari), dintre care: primarul, secretarul, perceptorul, inginerul cadastral,
contabilul. Aceasta compozitie a personalului nu permite managementul si furnizarea serviciilor si a
functiilor de reglementare cerute de lege. Responsabilitatile si serviciile implementate de
functionari specializati sau departamente intregi in localitati mai mari (de exemplu Calarasi, Cimislia)
sunt doar responsabilitatea primarului in majoritatea localitatilor. Numarul populatiei reprezinta o
limitare Tn dezvoltarea unei capacitati institutionale adecvate.

DEZECHILIBRUL FISCAL VERTICAL - INABILITATEA AUTORITATILOR LOCALE DE A
FINANTA NECESARUL DE CHELTUIELI DIN RESURSE LOCALE

Dezechilibrul fiscal vertical (DFV) reprezinta nepotrivirea (discrepanta) dintre veniturile proprii ale
autoritatilor locale si obligatiile lor de cheltuieli (direct legate de responsabilitatile functionale). DFV
madsoara capacitatea autoritatilor locale de a-si acoperi necesarul de cheltuieli din resurse financiare
disponibile la nivel local.

FMI” a analizat bugetele APL din perioada 2005-2013 si a identificat un numar de factori care
influenteaza DFV in Republica Moldova. Veniturile pe cap de locuitor la nivel local precum si
capacitatea fiscala (masurata de efortul fiscal) au un efect pozitiv asupra dezechilibrelor fiscale
verticale. Populatia si rata de dependentd (mdsurata de proportia persoanelor sub 15 si peste 62
ani) au un efect negativ asupra DFV. Cu alte cuvinte, cu cit mai putini locuitori are o localitate, cu atit
mai putin capabila este acea localitate sa colecteze venituri proprii cu care sa isi acopere cheltuielile.
APL din mediul rural sunt foarte fragmentate (populatie mica) si au o ratd a dependentei foarte
mare, ca urmare DFV sunt foarte accentuate.

Aceste concluzii au implicatii importante pentru politicile publice, facind necesare o serie de reforme
bine coordinate si complementare, mai ales atunci cind autoritatilor locale li se da mai multa
autonomie fiscald. Ca urmare este nevoie de consolidarea administrativa si teritoriala pentru a
realiza economii de scara, a creste colectarea veniturilor locale, si a imbunatati alocarea cheltuielilor.
Cheltuielile APL sunt dependente de transferuri de la stat si sunt in cea mai mare parte cheltuieli
curente.

CAPACITATE FISCALA (COLECTAREA VENITURILOR SI POTENTIAL DE CRESTERE)
Un nou sistem de finante publice locale a inceput sa fie implementat de la 1 ianuarie 2015.

Studiile si simularile facute in 2010-2013 in pregatire pentru noul sistem de finante publice locale
aratd ca autoritdtile locale au atins limita superioara a anvelopei fiscale in ceea ce priveste
impozitele partajate si transferurile de la stat. Cresterea veniturilor locale provenite din impozite
partajate si transferuri de la stat poate fi doar graduala, in limitele impuse de cresterea economica si

7 Serhan Cevik, Fragmentarea si Dezechilibrul Fiscal Vertical: Lectii din Moldova — FMI, 2014

http://www.imf.org/external/pubs/cat/longres.aspx?sk=42549.0
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a gradului de ocupare, ajutate de imbunatatiri marginale ale gradului de colectare. Conform
calculelor autorilor (tabel XXX) veniturile provenite din impozite partajate si transferuri pot creste cu
3.16% in urmatorii 4 ani.

APL controleazd majoritatea impozitelor si taxelor locale care sunt adecvate nivelului local. in
prezent se discutd introducerea unor noi taxe si impozite locale. In aceste conditii, impozitele si
taxele locale (veniturile proprii) ale autoritatilor locale pot aduce o crestere de 0.24% anual a
bugetelor locale.

Din cifrele acestea se poate vedea ca bugetele locale nu vor avea o crestere spectaculoasa, care sa
faca posibila aparitia de importante surse financiare necesare pentru crearea infrastructurii si apoi
furnizarea serviciilor publice locale, mai ales in localitatile rurale.

EFICIENTA COSTURILOR — CHELTUIELI GENERALE DE ADMINISTRARE

DISPROPORTIONAT DE MARI

Din figura 5 se poate observa ca exista o puternica corelatie intre numarul populatiei si proportia
cheltuielilor administrative in bugetul total. Autoritatile locale care au o populatie mica cheltuiesc in
mod disproportionat de mult pentru administratie, lasind doar o mica parte a bugetului pentru
furnizarea propriu-zisa de servicii. Circa 68% dintre autoritatile locale au cheltuieli administrative mai
mari de 20% din buget. In comparatie, autorititile locale de nivelul unu din Polonia (Gmina) au
cheltuieli administrative, In medie, de 12.5% din buget. Daca excludem cheltuielile pentru educatie
(care este o functie delegatad), atunci proportia cheltuielilor administrative este mai mare de 50% din
buget pentru aproape jumatate dintre autoritatile locale.

Fig. 5 Cheltuieli administrative in total cheltuieli buget, in %
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Orasele resedinta de raion, care au in mod normal o populatie mai mare, bugete mai mari, precum
si capacitate institutionala mai buna, au o proportie mai buna a cheltuielilor administrative in buget.

Fig. 6 Cheltuieli administrative in total cheltuieli buget pentru orasele resedinta de raion, in %
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Nivelul 2 - Raioanele

Nivelul al doilea de administrare locala din Republica Moldova — raionul — este mostenit din
structurile administrative sovietice, chiar daca tara a trecut printr-o incercare esuata de reforma in
perioada 1998-2003, cind au fost create unitati de nivelul doi mult mai mari — judetele. Scopul initial
al raioanelor era de a exercita control ideologic, politic si economic intr-o economie de stat
planificata, cu un singur partid politic.

intoarcerea la structura raioanelor a fost determinatd de interese politice in primul rind, si nu de
imbunatatirea alocarii functiilor intre autoritatile locale sau pentru a Tmbunatati furnizarea
serviciilor. Autoritatile raionale au scopuri functionale care nu sunt importante pentru furnizarea
serviciilor, scopul lor principal fiind de a aloca resurse si transferuri financiare de la stat catre
autoritatile de nivelul unu, intervenind in elaborarea si implementarea politicilor locale, si in felul
acesta facilitind controlul politic asupra alesilor locali si comunitatilor. Raioanele si-au asumat in
practica un rol de nivel ierarhic superior in raport cu autoritatile locale de nivelul unu, chiar daca
acest rol nu este prevazut in legislatie. Acest rol ierarhic a fost cerut si sprijinit de autoritatile
centrale si ministere, care, dupa reforma structurald, au ramas cu personal si resurse institutionale
insuficiente pentru a putea exercita functii administrative si de control in teritoriu. Angajatii
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raionului servesc si ca agenti de monitorizare si coordonare pentru unele dintre ministere, functie
care este contrara principiilor privitoare la autonomia locala si separarea puterilor.

In ultimii doi ani raioanelor le-au fost incredintate responsabilitati functionale in administrarea unor
servicii sociale importante: managementul retelei scolare si coordonarea unor servicii de asistenta
sociald. Tn acelasi timp, noul sistem al finantelor locale ia puterea pe care raioanele o aveau in a
aloca resurse financiare, deoarece stabileste cote fixe de partajare a impozitelor, formule clare de
echilibrare bugetara, si permite alocarea directa a fondurilor de la stat catre autoritatile locale.
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BUGETE DOMINATE DE CHELTUIELI PENTRU FUNCTII DELEGATE SI CHELTUIELI
ADMINISTRATIVE FOARTE MARI.

Bugetul total al celor 32 raioane si UTA Gagauzia a fost® de 3.569 milioane MDL din care 2.572 mil
MDL reprezinta educatia si 348,5 mil MDL asistenta sociala, impreuna cumuland 82% din bugetul

raioanelor.
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Cheltuielile administrative totale ale celor 32 raioane si UTA Gagauzia ating 274,9 mil MDL,
reprezentand in medie 8% din bugetele raioanelor. Daca excludem insa cheltuielile pe educatie si
asistenta sociala (functii delegate) cheltuielile administrative reprezinta in medie 38% din buget

(variind intre 18% la Calarasi si 59% in Basarabeasca).

8 Date buget executat 2013, Ministerul Finantelor
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Cheltuieli administrative raion %
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B Cheltuieli administrative % din total cheltuieli

B Cheltuieli administrative % din total cheltuieli fara educatie si servicii sociale
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Datele arata ca, daca excludem educatia si serviciile sociale — functii noi, delegate recent — raioanele
au o eficienta foarte scazuta. Prin comparatie, in aceleasi conditii, municipiul Chisinau are cheltuieli

administrative de 7% iar Balti 16%.
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Structura bugetelor raioanelor
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W Activitatile si serviciile neatribuite la alte grupe principale
W Alte servicii legate de activitatea economica
B Complexul pentru combustibil si energie
W Gospodaria comunala
Transporturi si gospodaria drumurilor
Industrie si constructii
M Protectia mediului
Agricultura
M Asigurarea si asistenta sociala
H Ocrotirea sanatatii
M Cultura, arta si sport
M Stiinta si inovare
m invitdmint
B Mentinerea ordinii publice si securitatea nationala
B Apdrare nationald

B Servicii de stat cu destinatie generala

Pentru anumite servicii, (de exemplu agricultura sau constructii) cheltuielile administrative sunt
egale cu suma cheltuielilor pentru serviciul respectiv — semn ca functiile respective reprezinta fie
control si reglementare, fie monitorizare sau supraveghere.

PERSONAL SUPRADIMENSIONAT, CU SUBORDONARE DUBLA, CARE INDEPLINESTE
RESPONSABILITATI PENTRU MINISTERE

L
Ungheni | 1

Telenesti
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Este nevoie de o evaluare functionala a aparatului raioanelor, pentru a determina sarcinile si
utilitatea personalului.

n parte aceste costuri ridicate (comparativ cu nivelul int4i) sunt o reflectie a dublei subordoniri a
personalului raioanelor, acesta executand sarcini date de anumite ministere (Ministerul Finantelor,
Ministerul Educatiei, MMPSF, Min Culturii).

Numarul efectiv de angajati pentru cele 32 de raioane si UTA Gagauzia atinge 2530°, cu o medie de
77 unitati de personal pe autoritate locala de nivel 2, in contrast puternic cu cei 5097 angajati ai
tuturor celor 898 primarii (exceptand Chisinau si Balti), care au o medie de doar 5,68 unitati de
personale pe primarie.

De exemplu, numarul de angajati ai Administratiilor Consiliilor Raionale este, in medie de 20, ai
Directiilor de Finante 13 (intre 9 si 19), iar ai Directiilor de Tnvatdmant 11.
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Avand in vedere numarul mare de responsabilitati pentru servicii ce trebuie furnizate direct
populatiei de catre primarii, acest contrast ridicat intre primarii si raioane, ridica semne de intrebare
justificate Tn randul primarilor si expertilor, privitoare la rolul, importanta si eficienta raioanelor.
Aceasta situatie face cu atat mai evidenta necesitatea re-organizarii administrativ teritoriale, atat la
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nivelul 1 cat si la nivelul 2, pentru a crea capacitatea institutionald necesara furnizarii serviciilor catre
cetateni (in principal la nivelul intai).

9 Date personal 1 februarie 2015, Ministerul Finantelor
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Numarul total de angajati in autoritatile administratiei publice locale (nivel 1 si 2) este de 8522.
Numarul alesilor locali este de circa 12.000.
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2. Optiuni

Analiza arata o corelare strinsa, precum si o cauzalitate intre fragmentarea administrativ-teritoriala
si principalele probleme: ineficienta economica generata de capacitatea fiscala scazuta si cheltuieli
administrative ridicate, dezechilibre fiscale verticale inalte, lipsa furnizarii serviciilor locale de baza,
mai ales in zonele rurale unde locuieste majoritatea (65.8%) populatiei, mai ales cea saracj,
inabilitatea autoritatilor locale si raionale de a facilita dezvoltarea economica locala.

Pentru a finvinge problemele semnificative produse de puternica fragmentare administrativ-
teritoriald si pentru a crea conditiile necesare pentru a face disponibil, in mod progresiv, serviciile de
baza pentru toti cetatenii Republicii Moldova in urmatorii patru ani, am luat in considerare trei
alternative:

1. Amalgamare (consolidare administrativ teritoriald)
2. IMC - cooperare inter-comunitara
3. Descentralizare asimetrica

Dimensiunea optima a nivelului al doilea de APL (raion) depinde de organizarea administrativ-
teritorialda a primului nivel de APL. Aceasta inseamna ca, cu o structura teritoriald consolidata la
nivelul unu, nivelul al doilea poate consta in unitati administrativ-teritoriale, mai mari cu mai multi
locuitori, care faciliteaza planificarea si dezvoltarea economica, Tncurajeaza economiile de scara
pentru o serie de servicii, si accesul la fondurile europene.

Pentru nivelul al doilea, studiul ia in considerare oportunitatea de a crea un nivel regional de
guvernare (aleasa), care sa corespunda atit cerintelor functionale, cit si celor de dezvoltare si
oportunitatilor oferite de apropierea de UE.
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Nivel 1 - Primaria

1. AMALGAMARE
Amalgamarea reprezinta singura modalitate de a realiza economii importante, reducind cheltuielile
administrative si realocind resursele eliberate n acest fel pentru furnizarea de servicii.

Prin amalgamare, responsabilitatea pentru furnizarea serviciilor va apartine unor autoritati locale
care vor avea capacitatea administrativa si institutionala de a furniza acele servicii, si vor putea sa fsi
intareasca aceasta capacitate prin atragerea de personal calificat si educat. Noile autoritati locale vor
putea sa extinda furnizarea unor servicii comunale care sunt deja functionale (cum ar fi colectarea
deseurilor) catre localitatile rurale invecinate, si sa implementeze proiecte pentru a construi
infrastructura necesara pentru furnizarea acestor servicii.

Restructurarea prin amalgamare nu trebuie s producd o diminuare a reprezentarii democratice
incluzive si a participarii populatiei in deciziile locale. Consiliile locale alese ale noilor autoritati vor
trebui sa aiba reprezentanti din toate comunitatile/localitatile componente.

Amalgamarea nu va produce o scadere a numarului total de locuri de munca n administratia publica
locala. Se va schimba finsa tipul locurilor de munca, rezultind o specializare functionald in
concordanta cu diversele responsabilitati functionale pe care noile autoritati locale le vor putea
indeplini.

Unitatile administrativ-teritoriale care vor rezulta din amalgamare?®, atit la nivel local cit si regional,
vor avea o acoperire teritoriala suficienta precum si resurse pentru a putea planifica si facilita
dezvoltarea economica locala.

Cea mai puternica bariera in calea amalgamarii nivelului intii de administratie locald nu deriva din
complexitatea legala, administrativa sau functionald, ci din consecintele aparente generate de
micsorarea numarului de alesi locali. Cele 898 de consilii locale existente ofera pozitii politice si roluri
de lideri iIn comunitate pentru 12,000 de reprezentanti, majoritatea alesi pe liste de partid. O
amalgamare rationala ar crea doar circa 3,000'! de pozitii alese — o reducere drastica a pozitiilor
politice si de influenta oferite elitelor locale de partid.

Restructurarea raioanelor in unitati regionale mai mari va afecta de asemenea partidele politice care
isi au structurile organizationale la nivel de raion, mai ales luind Tn considerare influenta pe care
raioanele le aveau in distribuirea resurselor financiare.

A. Solutii tranzitorii

Perceptia riscului politic evidentiat mai sus poate conduce la incercarea unor solutii tranzitorii de
amalgamare pe termen scurt, cu scopul de a realiza o restructurare (partiala) a organizarii
administrativ-teritoriale Thainte de urmatoarele alegeri locale din 2019. Exista trei optiuni de baza:

10 pentru ambele modele propuse de amalgamare completd, raioanele (in forma si dimensiunea lor actuald) fsi
pierd sensul si vor trebui restructurate.

11 Daca folosim aceleasi proportii de alesi locali la numarul de populatie, vor fi circa 1500/3000 de alesi locali
conform modelului de amalgamare complet ales. Este posibil ca noile forme de reprezentare (a fiecarui sat in
consiliul municipal sau al comunei) sa creasca numarul alesilor locali la circa 2500/4500.
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amalgamarea voluntara, amalgamarea voluntard intr-o perioada fixa, precum si amalgamarea
obligatorie a unitatilor administrativ-teritoriale care nu indeplinesc criteriile minime legale privind
viabilitatea.

(i) Amalgamarea voluntara

Amalgamarea voluntara inseamna sa se ofere unitatilor administrativ-teritoriale mici oportunitatea
de a deveni parte sau a fi absorbite de unitati invecinate, proces ce va avea ca rezultat o unitate ce
va Indeplini conditiile legale minime privind viabilitatea autoritatilor locale (de exemplu minimum
1500 de locuitori, precum si criteriile de capacitate administrativda). Amalgamarea voluntara trebuie
insotita de stimulente financiare, de exemplu granturi pentru dezvoltarea infrastructurii,
participarea in proiecte Europene, etc.

Statul poate impune reguli si criterii suplimentare privind care autoritati locale se pot uni
(amalgama), care vor asigura conditiile ca unitatile locale rezultante sa fie viabile economic,
geografic si functional (de exemplu amalgamare in ciorchine fata de amalgamare in sir, existenta
drumurilor de legatura, etc.). De exemplu, amalgamarea unui sir de localitati acoperind 200 km de-a
lungul frontierei de stat nu poate fi acceptata, chiar daca aceasta propunere ar indeplini criteriile de
populatie sau capacitate administrativa.

Criteriile si restrictiile pot include:

- Criterii de viabilitate incluse in lege (humarul populatiei, capacitate administrativa)
- Centrul administrativ al autoritatii locale (oras sau sat) sa aiba cel putin 1500 locuitori
- Distanta maxima din orice localitate componenta pina la centrul administrativ sa nu fie mai
mare de 20 km
- Veniturile proprii per capita ale centrului administrativ sa fie mai mari decit media pe tara
- Obstacole naturale (relief, riuri, etc.)
- Coerenta spatiala a unitatilor propuse
o Pozitia cit se poate de centrald a centrului administrativ in noua unitate
administrativ-teritoriala
o Conectivitate buna pe drumuri intre centrul administrativ si localitatile componente
- Puterea economicd a centrului administrativ reprezentatda de indexul de deprivare
economica (extras din baza de date IDAM a Ministerului Economiei)
- Diversitate etnicd/omogenitate (mai ales pentru Gagauzia)

Amalgamarea voluntara a fost incercata in unele tari europene si, de cele mai multe ori, a esuat (e.g.
Franta 1971), chiar daca au fost oferite stimulente substantiale. Aproape toate tarile care au incercat
schimbarea structurii administrativ-teritoriale prin amalgamare voluntara au sfirsit printr-o
reorganizare obligatorie, planificata central, citiva ani mai tirziu (tarile Baltice, Georgia, Grecia
Danemarca, etc.). Amalgamarea voluntara trebuie, ca si IMC, sa invingd puternice ambitii politice
locale. Exista un risc real ca localitatile sa se uneasca conform preferintelor de partid politic, ceea ce
va crea entitati ineficiente, cu posibilitati limitate de a-si imbunatati capacitatile administrative si
institutionale pentru furnizarea serviciilor.

(ii) Amalgamarea voluntara cu o data limita
Aceasta forma presupune ca autoritatile locale pot decide liber cu cine sa stabileasca unitati politico-
administrative comune pe parcursul unei perioade date, cu o data limita scurta. Acest model poate fi
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stimulativ pentru amalgamari deoarece in caz contrar autoritatea centrala va decide care UAT vor fi
comasate cu un centru administrativ nou. Aceasta solutie a avut rezultate pozitive in Danemarca.
Criteriile si restrictiile pot fi aceleasi cu cele din varianta precedenta.

(iii) Amalgamarea autoritatilor locale care nu indeplinesc conditiile legale minime de viabilitate
(populatie mai micd de 1500 locuitori, fdrd capacitate administrativd)

Conform datelor de populatie folosite de Ministerului de Finante pentru anul 2014, 255 unitati
administrativ-teritoriale au mai putin de 1500 locuitori — ceea ce inseamna 28% din totalul de 898
APL. in acelasi timp, daca extrapolam informatiile de la recensamint publicate recent, populatia
prezenta fizic in Republica Moldova a scazut cu aproximativ 25% (o descrestere de populatie de 17%,
plus 8% din populatie care locuieste in afara tarii). Aceasta inseamna ca numarul unitatilor
administrativ-teritoriale cu o populatie reald de mai putin de 1500 locuitori este mai mare — probabil
toate localitatile care acum sunt listate a avea 2000 locuitori (75%*2000 = 1500), si anume 427.
Aceasta inseamna practic ca jumatate din numarul total de localitati vor trebui amalgamate, in timp
ce cealalta jumatate va fi afectata de proces.

Mai mult, o restructurare doar prin amalgamarea unitatilor mici va crea conditii favorabile
Tmbunatatirii serviciilor locale doar intr-un numar limitat de localitati, deoarece restructurarea nu
este completd si cuprinzatoare. Exista riscul ca in 4 ani populatia sa fie nemultumita si sa creasca
impotrivirea unui nou val de restructurari.

n acest caz costurile politice ar putea fi suficient de mari pentru a justifica o restructurare judicioass,
care sa acopere intreg teritoriul national, bazata pe studiul Expert Grup. Nu ar fi indicat sa fie
injumatatit numarul de unitati administrativ-teritoriale in 2015 si apoi sa fie facuta o reconfigurare in
2018/2019.

Legea prezintd mai multe criterii privind viabilitatea autoritatilor locale, in plus fata de cel al
numarului de locuitori. Daca luam in considerare criteriul capacitatii administrative (conform caruia
cheltuielile administrative nu trebuie sa depaseasca 30% din volumul veniturilor proprii), atunci doar
10 autoritati locale 1l indeplinesc, in timp ce restul de 888 (99%) nu, si ca urmare vor trebui
amalgamate. Chiar daca relaxam criteriul de capacitate administrativa si ridicam stacheta la 100%
din veniturile proprii, doar 157 de localitati vor supravietui. Dacd vom lua in considerare si alte
criterii in afara populatiei, va trebui sa fie facuta o reorganizare administrativ-teritoriala completa,
conform modelelor de amalgamare prezentate mai jos.

Democratie si reprezentare

Pentru noile unitati administrativ-teritoriale care sunt formate din mai multe localitati (mai ales in
situatia Tn care sunt prezente atit localitati urbane cit si rurale) ar putea aparea nevoia de a ajusta
sistemul electoral astfel incit fiecare asezare sa fie reprezentata in consiliul local.

Design functional
Autoritatile locale rezultate vor pastra alocarea responsabilitatilor care este prevazuta acum de lege.
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Finante locale
Sistemul actual de finante locale va fi aplicat in continuare, adunind in bugetul fiecarei comune noi
veniturile tuturor autoritatilor locale comasate (amalgamate).
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A. Amalgamarea completa
Cu sprijinul UNDP, Expert Grup — un centru independent de politici publice din Republica Moldova -
a elaborat, in pregatire pentru elaborarea Strategiei Nationale de Descentralizare, in anul 2010, un
studiu analitic privind organizarea administrativ-teritorialda. Acesta este cel mai cuprinzator si bine
justificat studiu facut pina acum in Republica Moldova. Probabil cd un nou studiu nu va da rezultate
mai bune, sau va schimba semnificativ propunerile Expert Grup.

Studiul propune doua modele de reorganizare a structurii administrativ-teritoriale a tarii prin
amalgamare:

- Amalgamare de mare eficienta, care presupune amalgamarea comunitatilor mici in unitati
administrativ-teritoriale (municipalitati) mari, reducind numarul total la 111 fata de 898 in
prezent, ajungind la o populatie medie de 23800 locuitori (fard Chisindu si Balti). Acest
model necesita renuntarea la raioanele existente in prezent si incredintarea noilor autoritati
locale unei portiuni semnificative a serviciilor publice. Simularile economice bazate pe acest
model de amalgamare arata o reducere de 70-80% a costurilor administrative. Acest model
poate functiona avind sau nu un nivel regional de guvernare, si va necesita o perioada de
tranzitie pentru a mentine si apoi transforma anumite servicii locale administrative.

- Amalgamare moderata: care presupune micsorarea moderata a numarului de unitati
administrativ-teritoriale, de la 898 la 289, si care va produce economii de 50-55% pentru
autoritatile locale de nivel 1. Raioanele existente vor fi desfiintate iar actualele Regiuni de
Dezvoltare vor deveni un nivel de guvernare. Aceasta va reduce costurile fara sa aiba un
efect negativ asupra calitatii serviciilor.

(i) Amalgamare de mare eficienta

Elemente de baza

Cea mai mare concentrare a capacitatilor institutionale si administrative, cea mai mare eficienta
economica (economii de scara), si cel mai mare potential pentru furnizarea de servicii si dezvoltarea
locala pot fi obtinute prin crearea a 111 unitati administrativ-teritoriale. Ele vor fi suficient de
puternice pentru a prelua toate functiile si serviciile, inclusiv cele alocate acum raioanelor
(managementul retelei scolare din educatia pre-universitara, asistenta si protectia social3,
agricultura, industrie si constructii, etc.)

Modelul de amalgamare de mare eficientd poate functiona atit intr-un sistem cu un singur nivel de
guvernare local3, cit si in sistemul cu doua niveluri.

Aceste autoritati locale vor avea suficientd putere institutionala si economica pentru a participa in
proiecte de dezvoltare regionala, inclusiv cu finantare de la UE, vor putea accesa piata de capital prin
imprumuturi pentru a finanta investitii de capital, etc.

Ele pot fi parteneri puternici ai Agentiilor de Dezvoltare Regionala, sau pentru Guvernele Regionale —
daca acest nivel de guvernare este introdus.
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Descrierea modelului
Procesul de elaborare a noii structuri administrativ-teritoriale a urmat trei pasi:

e La primul pas au fost elaborate criteriile carora trebuie sa corespunda noile municipalitati:

O

Localitatea resedinta administrativa a primariei din cadrul unitatii administrativ-
teritoriale (oras sau sat) trebuie sa aiba mai mult de 1500 locuitori;

Distanta maxima care trebuie parcursa din orice localitate pana la localitatea
resedinta administrativa sa nu depaseasca 20 km;

Veniturile proprii pe cap de locuitor al eventualului sat-resedinta trebuie sa fie mai
mari decat media pe tara;

Utilizarea dinamicii populatiei pe parcursul ultimilor 20 de ani drept indicator pentru
alegerea localitatii resedinta administrativa cu cea mai buna perspectiva;

Acest pas finalizeaza cu identificarea posibilelor localitati centre de resedinta a
primariei;

Localitati cu etnii dominante diferite nu ar trebui unificate fintr-o unitate
administrativ-teritoriala %

e in cadrul celui de-al doilea pas au fost trasate hotarele, tinind cont de:

O

@)

Barierele naturale (relieful, riurile, etc.);
Coerenta spatialad a unitatilor emergente:

= pozitia mai mult sau mai putin centrala a satului/orasului de resedintad in

cadrul unitatii administrativ-teritoriale;

= 0 buna conectivitate prin drumuri a localitatilor cu satul/orasul de resedinta;
Puterea economica a posibilelor sate de resedintd reprezentata prin Indicatorul
deprivarii economice (extras din baza de date IDAM a Ministerului Economiei);
Unitatile coordonate de un oras mai dezvoltat (asa numitele "municipalitati urbane")
pot fi putin mai mari decat cele coordonate de sate ("municipalitati rurale"). Motivul
este faptul ca un oras este mult mai puternic Tn organizarea spatiului si are suficienta
capacitate pentru a administra o unitate municipala mai mare si cu populatie mai
numeroasd. In acelasi timp, unitétile mai mari au un potential uman mai semnificativ
si pot servi drept poli si centre de dezvoltare.

e La al treilea pas a fost testatd, ajustata si justificata noua schema de diviziune administrativ-

teritoriala.

Trasarea hotarelor a fost efectuata ,de jos in sus”, agregand actualele unitati administrativ-

teritoriale de nivelul intli. Faptul cd hotarele nou propuse coincid cu raioanele actuale este explicat

de influenta puternica a conditiilor naturale (prin fragmentarea verticala a reliefului, lacuri si rauri),

precum si de inertia sistemului de asezari care urmeaza cdile trasate de structura administrativ-

teritoriala sovietica.

n rezultatul aplicirii acestor criterii, numarul de municipalititi in modelul cu un singur nivel este

egal cu 111. Modelul de diviziune administrativ-teritoriald a Republicii Moldova de mare eficieta este

prezentat in Harta 1. Majoritatea relativa a noilor unitati administrativ-teritoriale (47%) vor avea 10-

12 Acest criteriu a fost luat in consideratie in partea sudica a tarii pentru a mentine hotarele administrative ale UTA
Gagauzia; posibilele tensiuni in baza de etnie sunt prezentate pe hartile "tensiunilor etnice".
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20 mii de locuitori, pe cand cele cu 20-30 mii de locuitori vor reprezenta 21%. Din cauza conditiilor
geografice, o parte semnificativda a municipalitatilor (primariilor) vor avea mai putin de 5000
locuitori, majoritatea unitatilor administrative fiind compuse din 15-20 localitati. Unele unitati
administrative noi vor intersecta hotarele actualelor regiuni de dezvoltare si vor implica modificari la
Legea privind dezvoltarea regionald. Modelul propus a incercat sa ia in consideratie structura etnica
a populatiei, astfel ca unitatile administrativ-teritoriale care vor rezulta sa fie cat mai omogene.

Figura 7. Distribuirea unitatilor administrativ-teritoriale dupa numarul populatiei, mii persoane
>100
2%

50 - 100

11%

Sursa: Expert Grup

Democratie si reprezentare

Un sistem cu amalgamare de nalta eficienta ar insemna pentru Moldova o scddere radicala a
numarului de unitdti administrativ-teritoriale. n principiu vor fi doud tipuri de municipalitati: (i)
rurale - formate din mai multe sate in jurul unei localitati rurale mai mari si (ii) urbane - cu localitati
rurale fuzionate intr-o unitate administrativ-teritoriald in jurul unui oras. Ele vor avea consilii si
primari alesi, dar sistemul electoral va trebui schimbat pentru ca fiecare localitate din municipiu sa
fie reprezentata in consiliul local.

Design functional

Personalul primariilor ar trebui sa fie organizat astfel incat sa existe o legatura permanenta intre
rezidentii localitatilor si autoritatile publice locale, iar serviciile sa fie aduse cat mai aproape de
cetdteni. In general, noul sistem trebuie si permitd ca locuitorii s3 nu fie nevoiti s§ meargd in
localitatea cu sediul primariei/consiliului mai des decat o fac acum: conform rezultatelor sondajului
sociologic realizat de Expert Grup, in jur de 45% din populatie a mers la primarie pe parcursul a 12
luni, media vizitelor fiind 3,3 ori. Pe parcursul ultimilor ani au fost dezvoltate o serie de modele prin
care serviciile au fost aduse mai aproape de cetateni, modele care pot fi extinse cu cu usurinta la
nivel national: birouri unice pentru servicii (BICS), metode de e-guvernare, inclusiv utilizarea
tehnologiilor pe telefoane mobile, folosirea serviciilor postale, etc.

Ar trebui sa existe, de asemenea, un set standard de functii aplicate tuturor autoritatilor locale (tipul
I, a se vedea lista de mai jos) si o alta lista de functii care implica prestarea de servicii ce necesita arii
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de aplicabilitate mai mari si ar fi atribuite doar oraselor mai mari (de exemplu peste 20000 locuitori)
(tipul II).

Functii proprii pentru toate autoritdatile locale - tipul |

e Planificarea urbana si gestiunea spatiilor verzi locale

e Educatie pre-universitara (managementul retelei scolare)

e Protectie sociala

e Alimentare cu apa si canalizare

e Colectarea / managementul deseurilor

e Transportul public local

e Strazile, drumurile locale

e lluminarea strazilor

e Dezvoltarea retelelor locale de incalzire si alimentare cu gaz

e intretinerea si gestiunea pietelor agricole si spatiilor comerciale
e Evenimentele locale de cultura, tineret, sport si recreare precum si infrastructura

e Cimitirele

Cooperarea intercomunala va fi incurajata legal, precum si integrarea si regionalizarea unitatilor de
intretinere a infrastructurii - alimentarea cu apa, deseurile, alimentarea cu gaz, drumurile si altele.

Functii proprii pentru toate autoritdtile locale - tipul 1l

e Drumurile si infrastructura regionald
e Institutiile de protectie si asistenta sociala
e |Institutiile de asistenta medicala generala

e Serviciile de urgenta

Aceste functii vor fi indeplinite de un grup de unitati administrativ-teritoriale in jurul unui oras mare
de catre autoritatile locale ale municipiilor urbane. Raportul dintre municipiul urban si eventualele
municipalitati care-l inconjoara trebuie sa fie de cooperare si nu pot implica o relatie de subordonare
ierarhica. Aceste functii vor fi preluate treptat de autoritatile de tip rural pe masura ce acestea isi
dezvolta si adapteaza capacitatea institutionala.

Finante locale

Principiile si formulele noului sistem de finante publice locale implementat cu incepere din 2015 va fi
folosit ca baza pentru determinarea veniturilor noilor autoritati publice locale. Toate criteriile
folosite pentru partajarea impozitelor precum si calculul transferului de echilibrare sunt bazate pe
populatie, suprafata unitatii administrativ-teritoriale si marimea impozitelor colectate pe teritoriul
respectiv. Aceste criterii sunt toate de tip aditiv si pot fi aplicate in cazul amalgamarii prin insumare.

Cotele din Impozitul pe Venitul Persoanelor Fizice precum si proportiile dintre cele doua parti ale
Fondului de Echilibrare vor trebui ajustate, in conformitate cu decizia de a pastra un singur nivel sau
doua de guvernare locala. De asemenea, va trebui luata in calcul si noua alocare a responsabilitatilor
in determinarea procentelor si proportiilor.
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(ii) Amalgamare moderata

Elemente de baza

Modelul de amalgamare moderata propune 289 unitati administrativ-teritoriale, cu o populatie
medie de 9130 locuitori (excluzind Chisindu si Balti). Unitatile rurale vor avea o populatie medie de
7300 locuitori.

Modelul va crea autoritati locale cu capacitate administrativa si institutionale mai bune, cu eficienta
economica mai mare (economii de scara), si cu un potential bun pentru furnizarea serviciilor si
pentru dezvoltare economica locala, prin comparatie cu sistemul actual. Noile autoritati locale ce vor
include in componenta lor primarii urbane vor putea, in cea mai mare parte, sa isi indeplineasca
toate responsabilitatile legale, dar celelalte autoritati locale nu vor fi suficient de puternice pentru a
indeplini toate functiile si serviciile.

Acest model necesita un nivel regional/raional de guvernare care are responsabilitati functionale
care vor trebui sa acopere nu numai planificare teritoriala, dezvoltare economica si regionala, dar si
functii precum dezvoltarea infrastructurii, managementul unor servicii publice, etc.

Nu toate autoritatile vor avea suficienta putere economica si institutionala pentru a putea participa
in proiecte de dezvoltare regionald, sa acceseze piata de capital pentru investitiile de capital, etc. Al
doilea nivel de guvernare va trebui sa joace un rol important in aceste domenii.

Descrierea modelului
Criteriile utilizate pentru stabilirea noilor hotare ale unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul intai
pentru modelul cu doua niveluri au fost urmatoarele:

e Criteriile demografice:
o Marimea minima a primariei - 5000 locuitori;
o Marimea maxima a primariei create prin amalgamarea catorva localitati - 10.000
locuitori;
o Dimensiunea minimd a localitatii de resedinta administrativa a primariei - 1500
locuitori;
e Pragul de distanta
o Distanta maxima intre localitatea de resedintd administrativa si cel mai indepartat
sat din cadrul unei anumite primarii nu trebuie sa depaseasca 10 km;
e Criteriul etnic
o Intr-o unitate administrativ-teritoriald nu trebuie fuzionate localititi cu etnii
dominante diferite’3;

Diviziunea tarii conform modelului cu doua niveluri este prezentata pe Harta 2. O corespondenta
detaliata dintre unitatile administrativ-teritoriale comunale actuale de nivelul intai si cele noi create
conform modelului propus este prezentata in Anexa 2.

Din motive etnice, geografice si de comunicare, nu a fost posibila aplicarea uniforma a criteriilor
demografice, dar ponderea exceptiilor a fost redusd pana la 11% din totalul unitatilor administrativ-

13 Acest criteriu a fost luat in consideratie Tn partea sudica a tarii pentru a mentine hotarele administrative ale UTA
Gagauzia; n alte parti ale tarii presupunem negocieri de la caz la caz. Cazurile posibile de acest tip sunt prezentate pe
hartile "tensiunilor etnice".
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teritoriale. De asemenea, criteriile etnice au fost aplicate doar in cazurile care sunt stipulate expres
in Constitutie. Ele nu au fost aplicate in alte cazuri, unde criteriile demografice si economice nu au
permis acest fapt, de exemplu in unele regiuni din nord, unde satele moldovenesti si ucrainene sunt
intercalate.

Democratie si reprezentare

Din punct de vedere al structurii institutionale, ambele niveluri ale administratiei publice locale
trebuie s& aib3 consilii locale, respectiv regionale, alese, precum si organe executive. in principiu nu
trebuie schimbat sistemul de alegeri locale deoarece noile unitati administrativ-teritoriale sunt mici
si compacte. Daca existd ingrijorari la nivelul politic privind reprezentarea cetatenilor, se poate
modifica sistemul electoral astfel incit sa se asigure reprezentarea tuturor localitatilor in consiliul
local. Aceasta poate creste costurile administrative si reduce cistigurile de eficienta.

Design functional

Hotararea principiala care trebuie luata cu privire la acest model de administratie locala este
alocarea eficienta a responsabilitatilor intre cele doua niveluri. Propunem ca regula principala pentru
distribuirea functiilor sa fie urmatoarea. Daca o functie implica redistribuirea veniturilor,
externalitati si economii de scara, ea trebuie atribuita nivelului superior. Daca ea ofera doar beneficii
locale - nivelul de bazd trebuie si fie responsabil.!* Conform acestui principiu, este propusa
urmatoarea alocare a responsabilitatilor si, respectiv, a cheltuielilor:

Nivelul local

e Planificarea urbana si gestiunea spatiilor verzi locale

e Construirea si intretinerea gradinitelor, scolilor primare si gimnaziilor

e Serviciile de protectie sociald primara

e Transportul public local

e Strazile, drumurile locale, podurile, trotuarele

e lluminarea stradala

e Dezvoltarea retelelor locale de incalzire si alimentare cu gaz

o Intretinerea si gestiunea pietei agrare si spatiilor comerciale

e Evenimentele culturale locale, tineret, sport si recreare si infrastructura

e intretinerea cimitirelor

Nivelul regional

e Drumurile si infrastructura regionala

e Transportul public regional

e Liceele, scolile profesionale, colegiile

e Serviciile de urgenta

e Alimentarea cu apa si canalizarea

e (Colectarea / managementul deseurilor

e Planificarea regionala in utilizarii terenurilor

14 Slack, 2003.
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e  Turismul regional

e Dezvoltarea economica regionala

Deoarece unitatile administrativ-teritoriale din acest model vor fi mai mici, si nu toate vor avea
resurse financiare si institutionale suficiente pentru a indeplini toate functiile, este neaparat nevoie
de un al doilea nivel de guvernare. Dupa cum a fost mentionat anterior, este propus ca
responsabilitatile nivelului doi sa fie atribuite regiunilor de dezvoltare (a se vedea capitolul urmator
despre Nivelul 2). Astfel va fi evitatd dublarea eforturilor de planificare si dezvoltare, precum si
irosirea unor resurse suplimentare. Cele trei regiuni - Centru, Nord si Sud pot fi numite raioane,
pentru a respecta prevederile constitutionale.

Finante locale

Principiile si formulele noului sistem de finante publice locale care se implementeaza incepind cu
2015 va fi folosit ca baza pentru determinarea veniturilor noilor autoritati locale. Toate criteriile
folosite Tn partajarea impozitelor si calculul transferurilor de echilibrare sunt bazate pe populatie,
suprafata unitatii administrativ-teritoriale, precum si suma impozitelor colectate in teritoriile
respective. Aceste criterii sunt toate de natura aditiva si pot fi aplicate in mod simplu Tn cazul
amalgamarii. O evaluare de impact va trebui efectuata pentru a determina gradul de adecvare al
coeficientilor, asa cum este deja prevazut in procesul de lucru adoptat de Ministerul Finantelor.

Reforma administrativ-teritoriala prin amalgamare va produce economii importante de cheltuieli
administrative: 70-80% din totalul costurilor administrative la nivel national pentru amalgamarea de
nalta eficientd, sau 45-55% pentru amalgamarea de eficienta medie. Aceasta suma este comparabila
cu totalul cheltuit la nivel national pe servicii comunale, si ar putea, prin realocare, sa aiba un impact
vizibil si important asupra furnizarii de servicii comunale. Amalgamarea unitatilor administrativ-
teritoriale cu mai putin de 1500 locuitori va conduce la economii mult mai reduse (14-25%) si nu va
conduce la Tmbunatatiri semnificative in furnizarea de servicii.

Tabel 1 — Total cheltuieli la nivel national APL 1 (fara Chisinau si Balti), 2013

Cheltuieli administratie national total APL 1 476.834.304
Cheltuieli gospoddrie comunala national total APL 1 338.345.726
Cheltuieli APL 1 national 2.957.361.050
Cheltuieli APL1 Tnvatamint national 1.317.411.776
Cheltuieli total minus invatamint 1.639.949.274

Sursa: calculele autorilor, date Ministerul Finantelor 2013.

Tabel 2 — Economii obtinute din cheltuielile administrative prin amalgamare.

Variant
a de
amalga

mare

Numar Economii Econ Econ Econo Economi Economi
Popul mediu de Economii administr omii omii  mii vs i i
Nu  atie angajati  Administ ative vs vs Vs Cheltui administ administ
miar medie pe UAT  rative total Chelt cheltu eli rative rative
AP per integral national gospo ieli totale - ajustate  ajustate
L UAT (MDL) cheltuieli  darie totale invata (88%, vs total
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APL1 (%) comu (%) mant 85%, national
nala (%) 75%, cheltuieli
(%) 80%) APL1

(%)

Amalga 40

mare

Eficient 23,76 373,882,1 329,016,3

ainalta | 111 8 96 78% 111% 13%  23% 33 69%

Amalga 18

mare

Eficient 266,137,9 226,217,2

amedie | 289 9,129 24 56% 79% 9% 16% 35 47%

Amalga 8

mare

populati 91,475,61 68,606,71

e <1500 | 644 4,097 3 19% 2% 3% 6% 0 14%

Amalga 11

mare

populati 170,518,8 136,415,0

e <2000 | 471 5,601 11 36% 50% 6% 10% 49 29%

Sursa: calculele autorilor, date Ministerul Finantelor 2013.
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75 km
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oi este data Tn Anexa 2

Lista unit&tilor n

Sursa: Expert Grup.
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2. IMC - COOPERARE INTER-MUNICIPALA (INTER-COMUNITARA)
IMC - cooperare inter-municipala — este un instrument pentru imbunatatirea eficacitatii si eficientei
de furnizare a serviciilor prin parteneriat si cooperare intre autoritatile publice locale. IMC nu este de
fapt un model de organizare administrativ-teritoriala, ci, mai degraba, o alternativa pe termen scurt
pentru reorganizare.

Elemente de baza
Autoritatile locale pot pune Th comun expertiza, resursele umane, financiare precum si proprietatea
pentru a furniza in conditii mai bune serviciile catre toti locuitorii din comunitatile participante.

IMC poate acoperi

- functiile de reglementare,

- serviciile comunitare si infrastructura lor (de exemplu educatia sau serviciile sociale),

- utilitatile publice si infrastructura lor (de exemplu apa si canalizarea), si chiar si

- functiile administrative generale (resurse umane, management financiar local, achizitiile,
etc.).

IMC poate fi realizata pe baza unor contracte sau acorduri intre autoritatile locale, prin crearea unei
intreprinderi functionale comune — pentru unul sau mai multe servicii (multifunctionald), sau, in
cazul in care legea permite, prin asociatii cu personalitate juridica independenta care realizeaza
cooperare teritoriala integrata.

Exista totusi o serie de obstacole foarte serioase in calea realizarii IMC: lipsa increderii si diferentele
politice intre autoritatile locale, complexitatea procedurilor si formelor legale pentru a realiza IMC,
lipsa resurselor financiare si a expertizei necesare, lipsa unui cadru legal si a unor politici care sa
faciliteze si sa stimuleze IMC.

fncepind cu 2010 au fost initiate 17 proiecte de cooperare inter-municipald'® in Republica Moldova,
unele dintre ele avind rezultate foarte bune. Aceste proiecte pilot au fost implementate cu sprijinul
activ si implicarea organizatiilor internationale si a donatorilor internationali (PNUD, UE, USAID, etc.)
si acopera in marea lor majoritate (12 din 17) furnizarea unui singur serviciu (apa si canalizare,
gestionarea deseurilor, eficienta energetica). Proiecte IMC multifunctionale sunt putine (5), si ele se
limiteaza de asemenea la serviciile comunale (apa si canalizare, gestionarea deseurilor, iluminat
public, intretinerea drumurilor publice). Fiecare dintre aceste proiecte a primit sprijin substantial din
partea donatorilor, cu sume intre 100.000 USD (PNUD) pana la 2.3 milioane EUR (GIZ/UE). Durata
necesara pentru ca un proiect IMC sa devina functional si sustenabil a fost de 2-3 ani, iar unele
dintre proiecte inca se straduiesc sa atinga aceste obiective.

Pentru ca IMC sa aiba un impact larg si sa conduca la asigurarea si furnizarea serviciilor la nivel
national, trebuie ca numarul parteneriatelor IMC (functionale si sustenabile) sa ajunga la intre 250 si
1000 in urmatorii 4 ani.

15 Proiectul GIZ ”Modernizarea Serviciilor Publice Locale” (7 proiecte), si PNUD — Programul Integrat Comun de
Dezvoltare Locala (10 proiecte, acoperind 40 comunitati si 120 mii persoane)
16 presupunem a cel putin 80% dintre autoritatile locale necesita rezolvarea a 1-10 responsabilitati prin IMC,
realizind cooperarea intre 2-10 APL (cu o medie de 4 APL per proiect de IMC).
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Avind in vedere experienta practica cu proiectele pilot de IMC in Republica Moldova, gradul lor de
complexitate, precum si daca evaluam viteza cu care politicile publice privind APL sunt elaborate si
implementate, putem concluziona ca IMC nu poate produce un rezultat suficient de bun, cu impact
national, in urmatorii 4 ani.

Democratie si reprezentare

Deoarece nu se creeaza noi unitati administrativ-teritoriale, nu este nevoie de schimbari privitoare la
alegerea sau functionarea consiliilor locale. Pe de altd parte, IMC creeaza relatii mai complexe in
ceea ce priveste responsabilizarea (pentru APL participante, autoritatile guvernamentale de
supraveghere, si pentru utilizatorii serviciilor) ce vor trebui luate Tn considerare cind se formeaza
mecanismele de luare a deciziilor in consiliile de conducere (de tip corporativ) ale unitatilor de
cooperare inter-comunitard (IMC). Aceste mecanisme trebuie sa fie reflectate adecvat fin
aranjamentele de constituire a IMC, contract sau statut, si in aranjamentele privitoare la
managementul IMC.

Design functional
Oricare dintre functiile tipice ale unei autoritati locale pot fi indeplinite prin IMC. Totusi, fiecare
functie are obiectivele sale specifice si este caracterizata de beneficii si riscuri. Obiectivul IMC va
determina aranjamentele legale, administrative si financiare. Mai jos este o lista de obiective
posibile de IMC pentru functii tipice ale autoritatilor locale, in caz ca ele sunt indeplinite prin
intermediul IMCY’.

Tnvatamint Constructia, administrarea si intretinerea infrastructurii de invatamint pentru
a oferi un nivel mai Tnalt al educatiei in zonele rurale si prevenirea inchiderii
claselor datorita lipsei de elevi

Protectia Asigurarea disponibilitatii serviciilor medicale de bazda (medicind general3,

sanatatii educatia n domeniul sanatatii, servicii de ngrijire dentarad etc.) catre toti

cetatenii dintr-un spatiu mai mare, evitind dublarea eforturilor si consolidarea
calitatii lor (capacitatii profesionale mai bune si tehnologii mai bune).

Dezvoltarea serviciilor comune de bunastare sociala intr-un numar limitat de
beneficiari si legat de infrastructura (spre exemplu case sociale, case de
batrini); armonizarea politicilor sociale intr-un teritoriu unde mai multe familii
intersecteaza hotarele dintre APL-uri, oferind sustinere eficienta si vizibila
pentru persoane vulnerabile.

Servicii sociale

Mediu Armonizarea politicilor de mediu in sectoare de interes comun prin obtinerea
coordonarii si a consensului pe scopurile si masurile necesare pentru a le
atinge.

Colectarea si | Gasirea locatiilor adecvate pentru depozitarea gunoiului si utilizarea lor in

evacuarea comun; achizitia de autospeciale; constructia de centrale de inlaturare/tratate

gunoiului a deseurilor; elaborarea politicilor comune privind administrarea deseurilor

solide si reciclare pentru a asigura o protectie mai buna a mediului.

Apa si canalizare

Utilizarea Tn comun a echipamentului (turnuri de apa, statii de purificare a
apei); conlucrarea in procese de delegare pentru a consolida capacitatea de
negociere; consolidarea fortelor in proiecte de dezvoltare pentru a atrage
investitii de capital.

Dezvoltare
economica Si

Armonizarea planificarii strategice si efectuarea unor studii comune privind
dezvoltarea locald pentru regiuni mai mari. Imbunatatirea marketingului

17 Robert Hertzog ed. - IMC — Cooperare Inter-municipald, Manual Ghid — COE, LGI/OSI, PNUD 2010
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teritoriala

teritorial pentru a Tmbunatati potentialul de turism. Sustinerea dezvoltarii
incubatoarelor de afaceri si pietelor.

Irigare
agricultura

pentru

Rationalizarea utilizarii apei si utilizarea resurselor acvatice disponibile pentru
a extinde distributia de apa si imbunatatirea solutionarii disputelor legate de
accesul la apa.

Cultura

Armonizarea politicii de dezvoltare in domeniul culturii. Participarea la
administrarea activitatilor cheie de sport si culturale pentru a optimiza
utilizarea lor. Organizarea festivalurilor si evenimentelor culturale pentru a
obtine o acoperire mai buna a presei si a atrage mai multi vizitatori din alte
comunitati.

Planificarea
urbana si a
teritoriului

Elaborarea planurilor urbanistice pentru regiuni mai mari pentru a rationaliza
alte politici (constructia de spatii locative, zone de activitate economica,
drumuri etc.) si examina efectiv subiecte care trec de hotarele localitatilor
(spre exemplu spatiul locativ, transport etc.). Unificarea procedurilor de
planificare pentru a asigura ca criteriile de dezvoltare nu favorizeaza
inechitabil o localitate anume.

Administrarea
proiectelor Si
fondurilor UE

Dezvoltarea capacitatii de a elabora si administra proiectelor comune pentru
a accesa fondurile structurale UE.

Constructia si
intretinerea
drumurilor

Elaborarea in comun a scopurilor de politici si prioritatilor in dezvoltarea
retelei de drumuri si armonizarea / coordonarea lucrarilor de constructie si
intretinere.

Transport public

Stabilirea unui sistem rational si eficient de transport public pentru sectoare
mai mari.

Reglementarea
traficului

Armonizarea reglementarilor de trafic si unificarea echipamentului de trafic
pentru a imbunatati administrarea traficului; atingerea unei mai bune plasari
a politiei de patrulare.

Servicii pompieri

Administrarea unui serviciu modern si bine echipat pentru a interveni in

Si situatii | situatii complicate

exceptionale

Colectarea Rationalizarea procesului de colectare a impozitelor, dezvoltarea unor legaturi
impozitelor mai bune cu oficiile registrului si cu inspectoratul fiscal principal de stat

pentru a fTmbunatati procedurile de control, a creste specializarea
personalului, a lupta cu evaziunea fiscald, a creste nivelul intrarilor locale.

Achizitii publice

Consolidarea puterii de cumparare pentru comunitati mai mici. Consolidarea
experientei profesionale juridice si economice.

Administrarea
resurselor umane

Oferirea serviciilor comune de resurse umane pentru a creste standardele de
performanta si nivele de experienta ale serviciilor de resurse umane

Administratie

Administrarea mai eficienta a proceselor electorale, registrului de stare civil3,
registrului de proprietate, salariilor, contabilitatii

Servicii tehnice

intretinerea si utilizarea masinilor si echipamentului

Servicii ale TIC

Asigurarea accesului la echipament si servicii moderne TIC

Finante locale

Sistemul de finante locale va fi mentinut in forma actuala.

Daca IMC se dezvolta in jurul unei autoritati locale care va furniza servicii autoritatilor din jur prin

contract, atunci activitatea poate fi compensata prin:

- o taxa platita direct de consumatori
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- un transfer inter-guvernamental care finanteaza in mod specific serviciul in conformitate cu
utilizarea sa

- untransfer inter-guvernamental care va recunoaste serviciile regionale oferite

- o contributie de la bugetele fiecarei unitati administrativ-teritoriale deservite.

Altfel, entitatile IMC pot fi finantate prin:

- taxele si tarifele platite de consumatori

- un transfer interguvernamental specific pentru serviciul produs

- unimpozit platit de intreaga populatie care beneficiaza de serviciu
- contributii de la bugetele autoritatilor participante.

IMC nu va realiza economii semnificative in sectorul APL si nu va elibera resurse semnificative pentru
extinderea serviciilor publice catre cei care au cea mai mare nevoie de ele (comunitatile rurale). Fara
aparitia unor finantari substantiale din partea donatorilor externi, IMC poate, in cel mai bun caz, sa
realizeze punerea in comun a resurselor limitate ale comunitatilor sarace, rezultind, in anumite
cazuri, la Tmbundtatirea capacitatii institutionale de furnizare a serviciilor si la extinderea unor
servicii functionale din centrele urbane catre localitatile rurale Tnvecinate. Experienta a aratat ca IMC
necesita finantare externa substantiald, fie de la stat, fie de la un donator international. De
asemenea, in conditiile Tn care exista o fragmentare teritoriald puternica, IMC trebuie sa fie insotita
(cum a fost cazul Frantei) de existenta unor servicii de retea private, de anvergura, care sa permita
companiilor mari de utilitati publice sa deserveasca mai multe autoritati locale. Din pacate in
Republica Moldovanu nu exista nici retelele de infrastructura, nici companii puternice de utilitati
publice.

IMC poate, si trebuie, sa devinda o caracteristica intrinseca atit pentru amalgamare cit si pentru
descentralizarea asimetricd. Tn acelasi timp, IMC poate fi folosit ca un instrument separat, dac
guvernul considera ca nu sunt indeplinite conditiile politicile pentru o reorganizare administrativ-
teritoriala a tarii . IMC poate fi o solutie temporara care sa fie premergatoare amalgamarii
administrative. IMC poate deveni o solutie pe termen lung numai daca structurile APL indeplinesc
prin amalgamare anumite criterii de bazd (eficienta serviciilor, reprezentare politica, capacitate
fiscala).

Trebuie insa sa fie clar ca, Tn conditiile economice si fiscale actuale, chiar daca IMC aduce anumite
beneficii economice si financiare, IMC nu poate substitui amalgamarea, care continua sa ramina un
imperativ economic si functional.
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3. DESCENTRALIZAREA ASIMETRICA
Cind conditiile economice, demografice sau sociale ce caracterizeaza autoritatile locale — masurate
prin caracteristici precum populatia, suprafata, starea economica, sau gradul de integrare locala —
sunt foarte diferite, poate fi incercata o abordare prin care autoritatile locale vor fi tratate ih mod
diferentiat, ele primind seturi diferite de responsabilitati, resurse si instrumente, astfel incit sa poata
raspunde nevoilor cetatenilor si sa isi poata indeplini cu adevarat responsabilitatile. Aceasta
abordare se numeste descentralizare asimetrica.

Legea 436-XVI din 28.12.2006 privind administratia publica locala aloca acelasi set de responsabilitati
tuturor autoritatilor locale de nivelul intii, indiferent de capacitatea lor institutionala, administrativa
sau fiscald. in acelasi timp, desi Republica Moldova este un stat unitar si legislatia cere tratamentul
uniform al tuturor autoritatilor locale, exista de asemenea o “autonomie speciala” in UA Gagauzia,
care distinge UTA Gagauzia intre celelalte autoritati locale. Aceasta descentralizare asimetrica este
nsa limitata doar la nivelul 2 (raion).

Metodologia de evaluare a capacitatii administrative elaborata si implementata de Cancelaria de
Stat a Republicii Moldova, a ajuns deja la concluzia ca un numar mare de autoritati locale nu au
capacitate administrativa suficienta pentru a indeplini In mod adecvat responsabilitatile incredintate
prin lege.

Elemente de baza

O solutie simpla ar parea a fi adoptarea unor principii de descentralizare asimetrica si incredintarea
autoritatilor locale cu capacitate administrativa redusa a unui set limitat de responsabilitati, deosebit
de setul complet (asa cum este el definit in prezent de legislatie) ce va fi valabil doar pentru
autoritatile mai puternice.

Citeva chestiuni vor trebui rezolvate:

Design functional
a) Cum vor fi determinate autoritdtile locale cu responsabilitdti limitate, si cum vor putea

s “

acestea sd “promoveze” pentru a intreprinde “intregul set de responsabilitdti”?

Cancelaria de Stat a elaborate deja o metodologie pentru evaluarea capacitatii autoritatilor locale.
Guvernul va aproba metodologia precum si pragul de capacitate administrativa peste care unei
autoritati locale de nivelul | se va incredinta intregul set de responsabilitati. Cancelaria de Stat,
posibil Tn cooperare cu CALM, va face evaluarea autoritatilor locale si va intocmi lista cu acele
localitdti care vor avea intregul set de responsabilitati. Evaluarea va fi facuta o data la 4 ani.
Comunele cu mai mult de 5000 locuitori, care isi cresc capacitatea administrativa si trec pragul, pot
primi toate (sau doar anumite) functii transferate prin lege (sau prin contract). Asociatiile
multifunctionale de cooperare inter-comunitara (IMC) cu mai mult de 5000 de locuitori pot primi de
asemenea un set de functii extinse. Aceste prevederi pot stimula amalgamarea voluntara a unitatilor
administrativ-teritoriale.

b) Care este setul minim de responsabilitdti/functii?

O solutie simpla ar fi sa se recunoasca situatia de fapt, si anume sa fie identificate acele functii pe
care autoritatile locale le indeplinesc in prezent: in principal functiile administrative si de
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reprezentare, precum si, posibil, anumite functii de planificare si reglementare — si pe baza lor sa fie
definit setul minim de responsabilitati.

Aceste functii ar putea fi:

- Eliberarea certificatelor de stare civila (nastere, cdsdtorie, moarte) cu transferul datelor
catre raion

- Asigurarea reprezentarii generale a intereselor comunitatii in fata raionului

- Negocierea unor solutii pentru problemele locale dintre cetateni si autoritatile sau serviciile
publice de nivel raional

- Managementul spatiilor verzi de pe teritoriul unitatii administrativ-teritoriale (plantarea,
curatarea, defrisarea spatiilor verzi (nu a padurilor)

- Aprobarea regulilor de organizare a activitatilor ce curdtenie (nu serviciul comunal de
management al deseurilor) cu membrii comunitatii

- Aprobarea instaldrii stupinelor in localitate (hnumai pentru proprietatea privata)

- Organizarea evaluarii schimbarilor de mediu Th comunitate

- Organizarea echipelor de ordine locala din comunitate (garda populara)

Acest set limitat de functii nu va include competente de gestionare a proprietatii publice de pe
teritoriul localitatii si nu va include decizii privind crearea de servicii publice locale sau de angajarea
de personal, precum nici decizii privind cheltuieli bugetare.

Alte competente, precum planificarea urbana si gestionarea cadastrului vor fi transferate la nivelul
superior de APL (raion) si gestionate de entitatile respective pina cind autoritatea locala va primi
intregul set de competente.

Pentru a asigura accesul continuu al cetatenilor la anumite servicii, si mentinerea acestora cel putin
la standardele actuale, autoritatea locala cu set minim de responsabilitati (anume primarul si vice-
primarul) pot servi ca interfatd intre serviciile administrative in numele autoritatii locale care va
primi Tn responsabilitate acel serviciu (de exemplu sd colecteze cererile de la cetdteni si sa le
redirectioneze catre organul competent, inclusiv folosind TIC).

Structura nivelului unu de APL va trebui de asemenea schimbata. Competentele mentionate mai sus
vor trebui indeplinite de primar, care va fi ales de comunitatea locala. Membrii consiliului local vor
servi pro bono, iar aparatul administrativ va fi limitat la primar si secretar. Alternativ, aceste
autoritati locale ar putea functiona fara un consiliu local sau structura administrativa.

Acest set limitat de functii va contrazice insa intr-o oarecare masura prevederile Articolului 1 a Cartei
Europene a Autonomiei Locale, care spune ca autoritatile locale vor “solutiona si gestiona o parte
importanta a trebuirilor publice”. De asemenea acest set de functii (precum a fost identificat mai
sus) va rupe cu practica europeana, conform careia functiile obligatorii pentru autoritatile locale
acopera (de exemplu pentru autoritatile cu mai putin de 5000 de locuitori din Spania):

- lluminat public

- Cimitire

- Gestionarea deseurilor
- Curatarea strazilor

- Furnizarea apei potabile
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- Canalizare
- Pavarea strazilor

c) Cine este responsabil pentru indeplinirea celorlalte responsabilitdti /functii pe teritoriul
autoritatilor locale cu responsabilitdti limitate?

Raion

Raioanele vor trebui sa preia restul de functii. Competentele raioanelor vor trebui ajustate pentru a
le conferi “functii municipale” in toate teritoriile in care autoritatile locale de nivelul unu au un set
limitat de competente. Aceasta alternativa necesita un program intens de construire si intarire a
capacitatii de furnizare a serviciilor la nivel raional. Acest obiectiv va fi dificil deoarece raioanele au
foarte putina experienta (sau aproape deloc) in furnizarea serviciilor publice locale, mai ales servicii
comunale, care sunt cele mai necesare comunitatilor mici.

Municipiu (zona metropolitana)

O alta alternativa discutata in cercurile de experti este aceea de a crea “zone metropolitane”
(municipii) care ar fi formate dintr-o localitate centrald (un oras) — care are responsabilitatea de a
furniza cele mai importante functii pentru micile autoritati locale incluse Tn zona metropolitana
(municipiu). Gruparea acestor autoritati locale (in teritoriu) poate fi facuta folosind unul dintre cele
doua modele de amalgamare prezentate mai sus. Acest model prezinta trei dezavantaje importante:
1. Va trebui creat un mecanism suplimentar de reprezentare in procesul de decizie a zonei
metropolitane (municipiului) pentru locuitorii din toate localitdtile componente, care va duce la
aparitia unui nivel suplimentar de guvernare, si anume a unui consiliu “general” al municipiului; 2.
Nu vor apdrea resurse financiare suplimentare (sau foarte putine) pentru furnizarea serviciilor —
economiile vor fi minime deoarece toate autoritatile locale vor trebui sa isi mentina aparatul propriu
administrativ, in timp ce un nou aparat va trebui creat la nivel municipal; 3. Nu toate municipiile nou
create vor avea capacitatea institutionald de a intreprinde furnizarea serviciilor — practic doar oratele
centre raionale pot avea aceastd capacitate.

Organe deconcentrate ale statului

O alternativa teoretica ar fi ca statul sa isi asume responsabilitatea pentru functiile ramase, de
exemplu prin oficiile desconcentrate ale Cancelariei de Stat. Aceasta alternativa are foarte mici sanse
de succes, deoarece aceste oficii au doar rol de monitorizare (conformitate cu legislatia) si absolut
nici o capacitate sau practica in furnizarea serviciilor. Mai mult, furnizarea serviciilor in zonele rurale
va deveni o responsabilitate a autoritatii centrale (guvernului) — aranjament contrar prevederilor
Cartei Europene a Autonomiei Locale.

Finante locale
d) Cum va trebui modificat sistemul de finante locale (si legea finantelor publice locale) pentru a
rdspunde noilor aranjamente pentru a putea asigura finantarea adecvatd a celor doud seturi
de responsabilitdti?
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Sistemul de finante publice locale va trebui adaptat noilor realitati. Aceasta inseamna re-ajustarea
cotelor de partajare a IVPF precum si a coeficientilor din formula de echilibrare, luind in considerare
cele doua tipuri de autoritati locale, cresterea responsabilitatilor pentru raioane, precum si impactul
“promovarii” periodice a unui numar variabil de autoritati locale dintr-o categorie in cealalta. Acest
proces va presupune simulari sofisticate si modificarea noului sistem de finante locale care abia a
fost introdus la scara nationala in 2015, cu sprijinul larg al autoritatilor locale.

Democratie si reprezentare

Dupa cum am mentionat mai sus, structura administrativa a primului nivel de APL-uri va trebui de
asemenea sa fie modificata, avind primarul ales de comunitate, care va exercita insusi el unele
functii administrative elementare. Membrii consiliului local vor activa pro bono, iar aparatul
administrativ va fi limitat la primar si secretar. O alta solutie este ca aceste autoritati sa nu aiba un
consiliu local sau o structura administrativa.

Daca se vor crea zone metropolitane (municipii), atunci aceasta va necesita crearea unui nou nivel
de guvernare — Consiliul Municipal — similar cum este cazul Chisinaului, si care in esenta este un
mecanism pentru a permite reprezentarea democratica a cetatenilor din toate localitatile in procesul
de luare a deciziilor in “zona metropolitana”.

Descentralizarea asimetricad pare o solutie simpla si eleganta in teorie, deoarece pare sa pastreze
numarul actual de autoritati locale si sa ridice putine probleme de natura politica. Din pacate exista
multe obstacole serioase ce vor trebui invinse: rezistenta autoritatilor locale de a fi evaluate si
catalogate intr-o “categorie inferioard”; lipsa capacitatii de furnizare a serviciilor la nivel raional si
dificultatea de a cladi aceasta capacitate si a dezvolta infrastructura necesara; economii de scara
nesemnificative si ca urmare finantarea insuficienta pentru furnizarea serviciilor in mediul rural;
dificultatea de a ajusta sistemul de finante publice locale unei alocari mai complexe a
responsabilitatilor si necesitatea de a ajusta acest sistem la “promovari” aleatorii a unor grupuri de
autoritati locale dintr-o categorie in cealalta. in plus, asa cum au aratat rezultatele preliminare ale
evaludrii capacitatii administrative'®, circa 80-90% dintre autoritatile locale nu indeplinesc criteriile
minime de capacitate. Numai foarte putine autoritati locale (orasele resedintd de raion si unele
dintre comunele mai mari) ar putea avea un set complet de responsabilitati, ceea ce va insemna ca
raioanele sa preia responsabilitatea furnizarii majoritatii serviciilor in teritoriu.

Descentralizarea asimetrica nu raspunde principiilor de baza mentionate in strategia de
descentralizare si va necesita schimbari radicale in sistemul de finante publice care a fost recent
introdus. Aceasta risca sa limiteze marea majoritate a autoritatilor locale la un set limitat de
responsabilitati simple si va necesita consolidarea raioanelor.

18 Raport de evaluare a capacitatilor administrative a autoritatilor administratiei publice locale — Cancelaria de
Stat, JILPD/PNUD 2013.
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Nivelul 2

Daca amalgamarea nivelului intii se produce, atunci noile autoritati locale vor fi mai si mai puternice
putind indeplini responsabilitati semnificative, ceea ce va face existenta raioanelor, in forma actuala,
de prisos. Aceasta deschide calea pentru a crea un nivel regional de guvernare care va putea
planifica, coordona si gestiona dezvoltarea regionala.

n schimb, dac3 nivelul curent de fragmentare se mentine (prin amalgamare partiald, descentralizare
asimetricd sau cooperare inter-comunald), raioanele existente ramin singurele structuri
administrative capabile de a prelua coordonarea sau managementul unor servicii (cum este cazul, in
prezent, educatiei si serviciilor sociale). Prefecturile (sau oficiile deconcentrate ale administratiei de
stat), chiar si daca ar fi zece la numar, nu au capacitatea institutionald de a prelua furnizarea
serviciile publice locale.

Cele mai mari provocari pentru Republica Moldova ramin asigurarea dezvoltarii sociale si economice,
si reducerea disparitatilor regionale.

in procesul de mplinire a dezideratului de apropiere si integrare cu UE, Republica Moldova poate
avea mari beneficii din alinierea politicilor publice de dezvoltare cu politicile europene de dezvoltare
regionald. Dezvoltarea regionald este un obiectiv important al UE. UE este preocupata de
dezvoltarea regionalda pentru a preintimpina marirea disparitatilor regionale provocate de
apartenenta la o piata unica in care nu exista bariere protectioniste. Disparitatile pot provoca
instabilitati politice, sociale si chiar si economice. UE pune la dispozitie fonduri de coeziune pentru a
diminua aceste disparitati, masurate in primul rind prin diferentele in GDP per capita. Programele
finantate au ca scop cresterea veniturilor populatiei in regiunile in care veniturile sunt sub medie, in
principal prin cresterea gradului de ocupare a fortei de munca®®. Mai mult de o treime din bugetul
UE este dedicat acestei politici.

Politicile de descentralizare si dezvoltare regionala sunt strins legate si dependente una de cealalta.
Politicile de dezvoltare regionala si implementarea lor vor beneficia de procesul de descentralizare
daca acesta are succes si autoritatile locale sunt capabile sa participe in planificare regionala,
definirea proiectelor, co-finantare, managementul proiectelor si folosirea responsabila a fondurilor.
in acelasi timp, autoritdtile locale si populatia localitatilor vor avea beneficii in masura in care
politicile regionale reflecta prioritatile locale si duc la Tmbunatatirea infrastructurii necesare
furnizarii serviciilor si conduc la cresterea veniturilor locuitorilor (care la rindul lor duc la cresterea
veniturilor autoritatilor locale).

MRDC a dispus realizarea unui studiu pentru a determina cele mai bune alternative de organizare
administrativ teritoriala la nivel regional, care, corelate cu regulile NUTS ale UE si specificul national,
vor pune bazele unei dezvoltari sustenabile, vor asigura furnizarea serviciilor si vor mari la maximum
eligibilitatea pentru finantarea UE.

Studiul ia in considerare criterii pentru evaluarea optiunilor, care includ:

- integrarea regional3,
- fezabilitatea operational3,

1% Ken Davey, ed. — Investirea in Dezvoltare Regionala: Politici si Practici ale statelor candidate la statut
membru UE, LGI/OSI, 2003
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- finantarea UE si beneficiile economice,
- costurile administrative,
- furnizarea regionala de servicii,

- conformitatea cu criteriile CE pentru regiunile UE, si

- dezvoltarea urbana echilibrata.

Tabelul de mai jos prezinta criteriile si ponderile folosite pentru a determina scorurile pentru fiecare

optiune considerata.

Tabelul 3: Ponderarea scorurilor oferite in evaluarea optiunilor propuse

Criterii de evaluare
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pondere | 0,25 0,15 | 0,25 0,1 0,1 0,1 0,05
Regiuni la nivelul NUTS 2
Modelul I, NUTS 2 — toata tara scor 3 3 3 3 1 1 3
valoare | 0,45 0,75 | 0,75 0,3 0,1 0,1 0,15 | 2,6
Modelul Il, NUTS 2 cu 3 regiuni - Nord, Centru, Sud scor 3 1 1 3 2 2 3
valoare | 0,45 0,25 | 0,25 0,3 0,2 0,2 0,15 | 1,8
Regiuni la nivelul NUTS 3
Modelul |, optiunea a) 5 regiuni — Nord, Centru, Sud, | scor 1 3 2 2 2 1 1
Gagauzia, Transnistria valoare 0,15 0,75 | 0,5 0,2 0,2 0,1 0,05 | 1,95
Modelul I, optiunea b) 6 regiuni — Nord, Centru, Sud, | scor 1 3 1 1 2 2 1
mun. Chisindu, Gagauzia, Transnistria valoare 0,15 0,75 | 0,25 0,1 0,2 0,2 0,05 | 1,7
Modelul I, optiunea c) 4 regiuni — Nord, Centru, Sud, | scor 2 2 2 3 2 1 1
Transnistria valoare 0,3 0,5 0,5 0,3 0,2 0,1 0,05 | 1,95
Modelul I, optiunea d) 5 regiuni — Nord, Centru, Sud, | scor 2 1 1 2 2 1 1
Gagauzia, Chisindu valoare 0,3 0,25 | 0,25 0,2 0,2 0,1 0,05 | 1,35
scor 3 1 3 3 2 1 3
Modelul | i juni— N
odelul I, optiunea e) 3 regiuni ord, Centru, Sud valoare 0,45 025 | 075 03 02 01 015 | 22
Modelul I, optiunea f) 4 regiuni — Nord, Centru, Sud, | scor 3 1 1 3 2 1 1
Chisinau. valoare 0,45 0,25 | 0,25 0,3 0,2 0,1 0,05 | 1,6
. o . scor 1 3 1 1 1 2 1
Modelul I, optiunea g) 11 regiuni (9 ex-judete)
valoare | 0,15 0,75 | 0,25 0,1 0,1 0,2 0,05 | 1,6
Modelul Il, optiunea a) 7 regiuni — Nord, Balti, Centru, | scor 1 3 1 1 1 2 1
Chisindu, Sud, Gagduzia, Transnistria valoare 0,15 0,75 | 0,25 0,1 0,1 0,2 0,05 | 1,6
Modelul I, optiunea b) 6 regiuni — Nord, Balti, Centru, | scor 2 1 1 2 1 1 1
Chisindu , Sud, Gdgduzia valoare | 0,3 0,25 | 0,25 02 |01 |01 |005 1,25

Sursa: Ministerul Dezvoltdrii Regionale si Constructiilor 2014

Cea mai buna alternativa pentru nivelul de agregare NUTS 2 este de a considera teritoriul intregii tari
ca un nivel NUTS 2, ceea ce primeste un scor agregat de 2.6. Graficul de mai jos arata avantajele
foarte mari pe care le oferd aceasta alegere pentru integrarea regionald, fezabilitatea operationala si
finantarea UE. Graficul este o ilustrare grafica a scorurilor alocate in tabelul 3 (pe axa orizontal3, in

culori).
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Alocarea nivelului de agregare NUTS 1 si NUTS 2 intregului teritoriu al tarii , precum si a nivelului
NUTS 3 pentru Regiuni deschide posibilitatea unei finantari UE de circa 7.1 miliarde EUR pe 7 ani
corespunzatoare politicilor aferente NUTS 2 si circa 168 milioane EUR pe 7 ani aferente NUTS 3
pentru proiecte transfrontaliere.

Raportul MDRC sugereaza implementarea regulamentului NUTS dupa cum urmeaza:

1. NUTS 1 si NUTS 2 ar putea fi formulate care regiuni — toata tara, deoarece optiunea data
inregistreaza cel mai mare scor conform tuturor criteriilor. Alocarea potentiala a fondurilor UE
ar putea fi de 9567,7 mil EUR pentru o perioada de 7 ani (comparand cu optiunea in care
Moldova este divizata Th mai multe regiuni, in acest caz suma fiind de 7 162,7 mil EUR pentru o
perioada de 7 ani). De asemenea si stabilitatea politica este un avantaj pentru NUTS 2 — toata
tara — integrarea regionald si fezabilitatea operationala sunt atinse mai usor, deoarece
regiunea — toata tara are o singura abordare (nu sunt dezbateri, precum ca unele regiuni sunt
de sine-statatoare, iar altele nu, deoarece toata tara este o regiune).

2. Pentru NUTS 3 sunt cateva optiuni. Conform punctajului indicelui conform tuturor criteriilor,
pot fi clasificate 3 optiuni de top pentru regiunile la nivelul NUTS 3: e) cu 3 regiuni (valoarea
indicelui conform tuturor criteriilor este de 2.2), a) cu 5 regiuni si c) cu 4 regiuni (fiecare din
care are un indice de 1.95). Aceste optiuni sunt de top, deoarece inregistreaza un scor mai
mare pentru integrarea regionala, fezabilitatea operationald, finantarea UE si servicii
regionale. Doar aceste trei optiuni implica cele mai mari alocari de fonduri UE pentru
cooperarea transfrontaliera (fiecare are 167,8 mil. EUR pentru 7 ani).

Fig 8. NUTS 2 in Modelele I si I

NUTS 2 in modelele | si ll

| Model NUTS 2 - whole country
Il Model NUTS 2 - 3 regions North, Centre, South ‘
0 0.5 1 1.5 2 2

.5 3

M Regional integration B Operational feasibility
® EU funding and econ. benefits B Admi-nistrative costs
M Regional offices M EC criteria for NUTS regions

Balanced development

Sursa: Ministerul Dezvoltdrii Regionale si Constructiilor 2014

Asa cum arata graficul urmator, alternativele cele mai bune pentru nivelul de agregare NUTS 3, sunt:
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e. 3 regiuni — Nord, Centru, Sud;
a. 5 regiuni — Nord, Centru, Sud, Gagauzia, Transnistria;

c. 4 regiuni — Nord, Centru, Sud, Transnistria;

Fig. 9. NUTS 3 in Modelele I si ll

Transnistria

NUTS 3 in modelul I si ll

[M.I] a) 5 regions — North, Centre, South, Gagauzia,

[M.I] b) 6 regions — North, Centre, South, Chisinau

mun., Gagauzia, Transnistria

[M.I] e) 3 regions — North, Centre, South

Chisinau

[M.1] g) 11 regions (9 ex-counties)

[M.I] c) 4 regions — North, Centre, South, Transnistria

[M.I]1d) 5 regions — North, Centre, South, Gagauzia,

[M.I] f) 4 regions — North, Centre, South, Chisinau.

[M.N] a) 7 regions — North, Balti, Centre, Chisinau,

South, Gagauzia, Transnistria

South, Gagauzia

M Regional integration
B Administrative costs

= Balanced development

[M.II] b) 6 regions — North, Balti, Centre, Chisinau,

B Oprtational feasibility

B Regional services

i

il

o

0.5

1

1.5

2

M EU funding and econ. benefits

M EC criteria for NUTS regions

2.5

Sursa: Ministerul Dezvoltdrii Regionale si Constructiilor 2014

Regiunea Centru va incorpora Chisinau si Transnistria (pentru varianta e), in timp ce Regiunea Sud va
incorpora UTA Gdagduzia (pentru variantele e si c). Tabelul 4 prezintd numarul unitatilor

administrativ-teritoriale pentru fiecare regiune.

Tabelul 4. Numarul de raioane, municipalitati, oragse, sate (comune) si localitati in Republica

Moldova, conform situatiei din 1 ianuarie 2013

Regiuni

de

Municipi

Orase

Localitati

Sate

Localitati

Totalul

Numarul
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dezvoltare (RD) si in cadrul | (comun | 1n cadrul | localitati | administratiilor
unitati oraselor e) satelor lor locale publice
administrativ- (municipii) (comune) (municipalitati+ora
teritoriale se+comune)
A 2 3 4 5 6 7=1+2+4
ﬁﬂe:;;z'\ilgam ot 60 |40 917 659 1681 | 202

RD Nord 19 13 295 244 572 315
Municipiul Balti 2 3 3

Briceni 2 26 11 39 28
Donduseni 1 21 8 30 22

Drochia 1 27 12 40 28

Edinet 2 4 30 13 49 32

Falesti 1 32 42 76 33

Floresti 3 37 34 74 40

Glodeni 1 1 18 15 35 19

Ocnita 3 18 12 33 21

Rascani 2 6 26 21 55 28

Sangerei 2 1 24 43 70 26

Soroca 1 34 33 68 35

RD Centru 14 16 340 229 599 354
m;:;zi”' 6 2 12 14 35 19

Anenii Noi 1 5 25 14 45 26

Calarasi 1 1 27 15 44 28

Criuleni 1 2 24 16 43 25

Dubasari 11 4 15 11

Hancesti 1 38 24 63 39

laloveni 1 24 9 34 25
Nisporeni 1 22 16 39 23

Orhei 1 37 37 75 38

Rezina 1 3 24 13 41 25

Straseni 2 2 25 10 39 27
Soldanesti 1 22 10 33 23
Telenesti 1 2 30 21 54 31

Ungheni 2 1 31 40 74 33
'(I'I:aDeristria e 9 2 63 66 147 7
et : : |

RD Sud 10 6 177 101 294 187
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Basarabeasca 1 6 3 10 7

Cahul 1 36 17 55 37
Cantemir 1 26 24 51 27
Ciuseni 2 28 17 48 30
Cimislia 1 22 13 39 23
Leova 2 23 13 39 25
Stefan Voda 1 22 3 26 23
Taraclia 1 14 11 26 15
ATU Gagiuzia 2 23 5 32 26

Sursa: Biroul National de Statisticd

Mai jos sunt prezentate hartile pentru cele 3 variante prioritare de regionalizare, incluzind, spre

informare, limitele actuale ale raioanelor: e) 3 regiuni; c) 5 regiuni; a) 4 regiuni.

Fig. 10 Hartile Regiunilor de Dezvoltare cu cel mai mare potential
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Modelul e) are cel mai mare punctaj pentru toate criteriile, iar din punct de vedere practic este
identic cu modelul a) atita timp cit Transnistria nu este returnata Republicii Moldova.

Democratie si reprezentare
Sistemul actual de alegere a reprezentantilor in consiliile raionale poate fi pastrat, limitand numarul

de consilieri la cel mult 43.

Design functional

Alocarea eficienta a responsabilitatilor intre cele doua niveluri trebuie sa urmeze ca regula principala
pentru distribuirea functiilor chiar daca o functie implica redistribuirea veniturilor, externalitati si
economii de scard, ea trebuie atribuita regiunii. Daca ea ofera doar beneficii locale - nivelul de baza
trebuie s3 fie responsabil.?° Conform acestei reguli Regiunea va avea ca functii principale:

Planificarea si implementarea dezvoltarii regionale

Infrastructura regionala

Transportul regional

Turismul regional

Serviciile de urgenta
Marile retele si infrastructura de servicii corespunzatoare (protectia mediului)

n plus, in functie de solutia aleasa pentru nivelul unu, acestui nivel i se mai pot incredinta

- Educatia pre-universitara (managementul retelei scolare)
- Serviciile sociale (nivel de specializare ridicat)
- Constructia si intretinerea unitatilor spitalicesti de Tnhalta specializare si urgenta

Finante locale

Cotele si factorii de partajare si alocare a finantelor din noul sistem de finante publice locale vor
trebui reanalizati si posibil modificasi in functie de alocarea propriu-zisa a responsabilitatilor.
Crearea regiunilor nu va schimba insa principiile si structura noului sistem de finante locale.

20 Slack, 2003.
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3. Metodologia de analiza de impact ale optiunilor posibile de
reforma administrativ-teritoriala

Atunci cind discutam evaluarea impactului posibilelor reforme existda douad subiecte cheie care
trebuie luate Tn consideratie. Intii de toate este vorba despre cadrul temporal in care reforma se
planifica a fi implementata. Daca reforma este planificata pentru implementare intr-un termen scurt,
atunci o serie de etape trebuie parcurse in mod obligatoriu. Tn cazul reformelor cu perioade
tranzitorii se aplica o abordare de progres gradual cu implicarea unui posibil sistem de stimulente
care ajusteaza sistemul interguvernamental spre cel mai eficient model. Al doilea subiect este ca
reforma teritorial administrativa de nivelul unu si doi in Moldova are caracterele sale specifice. Desi
aceste doua nivele de guvernare locala nu pot fi evaluare in mod separat, exista o serie de elemente
ce trebuie tratate atunci cind sunt analizate etape ale unei potentiale reforme. Mai exact nivelul
regional (unitatile administrativ teritoriale — regiuni si raioane) urmeaza a fi examinate prin prisma
clasificarilor UE NUTS2 si NUTS3. Pentru state precum Moldova unde subiectul aderarii la UE este
unul dintre obiectivele fundamentale pe termen mediu si lung, este vital de antrenat reformele
teritoriale n cadrul de clasificare regional relevant al UE. Pe de alta parte, APL-urile trebuie sa fie
suficient de mari pentru a asigura un nivel suficient de capacitate tehnica, financiara si
administrativa pentru a absorbi fondurile UE care sunt in crestere, precum si a indeplini cerintele de
administrare a proiectelor.

Dupa cum s-a mentionat, acest studiu propune amalgamarea raioanelor in regiuni in paralel cu
amalgamarea autoritatilor locale de nivelul intli. Desi s-a incercat depasirea efectelor fragmentarii
prin delegarea mai multor functii raioanelor, devine clar ca redistribuirea responsabilitatilor
functionale de cheltuieli ale bugetului de la autoritatile publice locale de nivelul | catre raioane nu
este o substituite a reformelor teritorial-administrative. Aceasta se datoreaza in special faptului ca
existd insuficientd capacitate si la nivelul raional’’. Existd citeva motive de bazd care sustin
amalgamarea raioanelor in regiuni adevdrate: ajustarea organizarii administrativ-teritoriale la
cerintele cadrului de clasificare UE NUTS, fapt ce este vital pentru absorbtia pe viitor a fondurilor UE;
importanta raioanelor a scazut dupa introducerea noului mecanism de finante publice care exclude
subordonarea fiscald a autoritatilor publice locale de nivelul | fata de raioane; ineficientele existente
la nivel de raion legate de ponderea ridicata a costurilor administrative din totalul de costuri. Astfel,
subiectul amalgamarii regionale va fi discutat separat de consolidarea la nivelul autoritatilor publice
locale de nivelul I. Titlul de ”raion” nu necesita a fi schimbat pentru a nu ridica subiecte de
constitutionalitate ale reformei administrative. Regiunile de dezvoltare ar putea prelua numele de
raioane, dar de asemenea sa preia competentele de regiuni de dezvoltare veritabile, in locul
competentelor raioanelor actuale de redistribuire a alocatiilor din partea bugetului central catre
bugetele autoritatilor publice locale de nivelul I.

21 Banca Mondiald (2014): Analiza Costurilor Publice in Moldova, Reforma finantelor publice locale pentru a
asigura o finantare localda mai eficienta, echitabila si sustenabila financiar, , Raport Nr.87268-MD, Washington
DC, iunie 2014, pag. 19
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Din aceste considerente, cadrul metodologic al evaluarii impactului trebuie sa respecte o serie de
criterii. Cu toate acestea, desi organizarea administrativ-teritorialda afecteaza sistemul
interguvernamental sub mai multe aspecte — aceasta defineste modul de distributie a resurselor,
formarea economiilor de scara, a capacitatii administrative, tendintele demografice si sociale si
multe alte chestiuni, obiectivul principal al reformei este determinarea modelului optimal al
organizarii administrativ-teritoriale a tarii din punct de vedere al eficacitatii economice. Avind
eficacitate drept obiectiv, prin reformarea organizarii administrativ-teritoriale toti ceilalti factori
trebuie sa se schimbe intr-o dinamica similara. Cu alte cuvinte, constructia unui sistem mai eficient,
disponibilitatea mai mare de resurse si costurile scazute legate de prestarea serviciilor publice
trebuie sa aiba un efect general pozitiv asupra nivelului de trai al comunitatilor din cadrul
autoritatilor publice locale.

Putem defini o serie de subiecte importante care au un efect esential asupra reformei administrativ-
teritoriale:

e Economiile de scara

e Reducerea costurilor administrative

e Cresterea veniturilor proprii ale autoritatilor locale
e Schimbarea structurii de cheltuieli

e (Capacitate de imprumut

e Capacitatea institutionala

e (Capacitatea de administrare a proiectelor

e Participarea la proiecte UE de dezvoltare regionala

Din pdcate, in procesul de evaluare a impactului diferitor scenarii am intimpinat mai multe limitari.
intfii de toate, majoritatea elementelor mentionate mai sus este imposibil de cuantificat datorit3
faptului ca evolutiile lor depind de multi factori care sunt imposibil de tratat si tin de subiectul de
interes. Al doilea obstacol major tine de lipsa de date. Am putut accesa date de la Ministerul
Finantelor doar pentru anul 2013. Tn acest sens nu am putut analiza in dinamica o serie de factori
importanti. Aceasta face estimarea veniturilor si cheltuielilor foarte dificila. Este complicat in mod
special de prognozat structura viitoare a bugetelor. Aditional, schimbarile substantiale Tn sistemul de
finantare implementate in 2014 fac ca aceste estiméri s& fie si mai greu de generat. In cazul ideal am
avea nevoie de date pentru cel putin 10 ani pentru a putea oferi mai prezenta in dinamica influenta
anumitor factori. Cu toate acestea, bazindu-ne pe presupuneri rationale am incercat sa previzionam
posibile cresteri ale veniturilor proprii. Odata ce structura bugetului este supusa de asemenea si
unor decizii de ordin politic, orice forma de previziune ar fi inutild. Estimarile bazate pe un an ar
putea oferi suficiente date doar pentru evaluarea reducerilor la costurile administrative, unde
numarul locuitorilor din APL este cel mai important factor care influenteaza structura bugetului.
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Astfel, atunci cind discutdm analiza cantitativa, estimarile economiilor rezultate din micsorarea
costurilor administrative si cresterea veniturilor proprii si comune ale autoritatilor publice locale vor
constitui elementele de baza. Desi alternativele propuse pentru reforma vor avea un impact
semnificativ asupra capacitatii institutionale, administrarea investitiilor publice si absorbtia
fondurilor UE, nu este posibil de determinat alte efecte cantitative ale acestor elemente. Aceasta se
datoreaza faptului ca in baza datelor disponibile nu este posibil de determinat relatia dintre
capacitatea administrativa si administrarea investitiilor publice si cresterea veniturilor. Cu referire la
absorbtia fondurilor UE, este de asemenea imposibil de luat Tn calcul multitudinea de factori care ar
putea fi esentialein procesul de absorbtie. Unii dintre acesti factori tin de cadrul institutional care nu
tin de organizarea administrativ-teritoriald (spre exemplu, mecanismul care sustine cofinantarea,
elementele sistemului central de administrare etc.). La momentul actual nu existd reglementari
privind cofinantarea proiectelor finantate de UE care sunt disponibile pentru Republica Moldova, cu
alte cuvinte pentru programele de cooperare transfrontaliera. Aplicatii, inclusiv APL-urile urmeaza
deci sa asigure cerinta de cofinantare atunci cind aplica pentru proiecte in cadrul programelor de
cooperare transfrontaliera, care in sine nu tine de organizarea administrativ-teritoriala, dar mai
degraba sustinere din partea Guvernului si acoperirea partiald sau totala a cerintei de 10% de
cofinantare inaintata de UE.

Datorita motivelor mentionate mai sus, analiza impactului reformei va fi mai mult bazata pe
evaluarea calitativd. Tn privinta evaludrii cantitative, in baza datelor prezentate este posibil de
evaluat efectele economiilor si cresterii veniturilor. Cu toate acestea, datorita faptului ca toti acesti
factori sunt corelati cu marimea APL, este clar ca efectele in cazul descentralizarii asimetrice si
solutiilor tranzitorii (cooperarea inter-municipald) vor fi neglijabile. Astfel, putem prezenta analiza
empirica doar pentru cazul amalgamarii de eficienta inalta si de eficienta medie. Abordarea fata de
evaluare este aceleasi pentru ambele modele.
|

Analiza impactului amalgamarii de eficienta Tnalta si de eficienta medie se bazeaza pe urmatoarele

presupuneri:
» Rezultatele de impact sunt prognozate pentru cinci ani;

» Economiile si cresterile de venituri urmeaza functiile empirice din figurile 11, 14 si 16 din
anexe;

» Economiile au efect imediat, iar cresterile de venituri urmeaza functia empirica in baza unei
rate anuale?’;

> 1n cazul amalgamadrii de eficientd Tnalta utilizdm solutia Expert Grup care amalgameazd APL
in 111 unitati administrativ-teritoriale;

» 1n cazul amalgamarii de eficientd medie utilizim solutia Expert Grup care amalgameazd APL
in 289 unitati administrativ-teritoriale;

22 pceasta se Tntimpla pentru c& economiile ih cazul consolidarii APL au un efect imediat iar cresterile de
venituri sunt limitate de corelatia dintre veniturile si marimea APL, care vor deveni simtite in baza unei rate de
crestere
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Procedura evaluarii de impact se bazeaza pe dinamica partii costurilor administrative (cresterile
veniturilor proprii sau comune) si marimea APL. Dupa amalgamare in 111 (289) unitati
administrative, numarul de locuitori in APL amalgamate ca creste simtitor. Cresterea marimii APL
reduce partea costurilor administrative din costurile totale pe cap de locuitor dupa cum este
prezentat in functia din figura nr. 11. Tn acest fel a fost dedusa reducerea costurilor administrative.
Functia prezentata constituie un criteriu minim de eficienta.

Pentru a putea compara efectele financiare ale amalgamarii, in tabele 7 si 8, impactul financiar al
economiilor si cresterile de venituri au fost prezentate comparativ cu totalul cheltuielilor APL. Spre
exemplu, economiile totale ce reies din costurile administrative reduse urmare a amalgamarii de
eficienta medie sunt la nivelul de 66% din totalul costurilor administrative. Odata ce cota
cheltuielilor administrative din totalul de cheltuieli constituie 18%, reiese ca cota economiilor din
costurile administrative este echivalenta cu 12,1% din totalul cheltuielilor la nivel local.

Cresterile veniturilor proprii au fost calculate prin aplicarea functiei din figura nr. 14, iar cresterile
veniturilor comune — prin aplicarea functiei din figura nr. 16. Din aceste functii putem deduce
cresterile medii ale veniturilor proprii si comune prin cresterea marimii APL in comparatie cu starea
actuald. Dupa cum nu ne putem astepta ca veniturile sa se ridice la nivelul sugerat de functie, am
divizat volumul total al veniturilor (care este echivalent cu cresterea medie a veniturilor atunci cind
cresc marimile APL) in perioada prognozata si obtinem rata anuald de crestere pentru veniturile
proprii si comune.
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4. Analiza impactului optiunilor disponibile de reforma
administrativ-teritoriala

n acest capitol vom prezenta evaluarea calitativa si cantitativd ale celor mai importante elemente
ale alternativelor la reforma administrativ-teritoriala precum economiile de scara, reducerea
costurilor administrative, cresterea veniturilor proprii ale APL, structura cheltuielilor (mai multe
fonduri utilizate pentru servicii comunale), capacitatea de imprumut, capacitatea institutionala,
capacitatea de administrare a proiectelor, participarea la proiecte UE de dezvoltare regionala.

4.1 ECONOMIILE DE SCARA

Studiul Expert Grup? nu considera Moldova drept un caz extrem de fragmentare teritoriald in baza
comparatiei dintre numarul populatiei si numarul de APL din alte state europene. Cu toate acestea,
acesta atentioneaza asupra unui subiect important ca 27% din autoritatile locale au o populatie mai
mica de 1500 locuitori, ceea ce este mai putin decit numarul minim prevazut de legea privind
organizarea administrativ-teritoriald.?* Doud treimi (66%) dintre APL au mai putin de 3000 locuitori si
74% - mai putin de 5000. Pe de alta parte studiul Bancii Mondiale*® mentioneaza ca ,fragmentarea
profunda Tn cadrul organizarii administrativ-teritoriale a Moldovei genereaza ineficiente sporite in
cheltuielile publice la nivel local”. Mai mult ca atit, se considera ca rationalizarea acestei structuri
poate genera economii care ar fi directionate spre Tmbunatatirea serviciilor publice prestate. Aceasta
este In esenta recunoasterea existentei unor cheltuieli excesive de scara larga in prestarea functiilor
lor datorita marimilor ineficiente.

Existd doud fapte foarte importante in privinta analizei economiilor de scara. intii de toate, multe
dintre municipalititi cu o populatie mai micd de 1500 locuitori se afld aproape sau sunt adiacente. in
al doilea rind, APL de nivelul | sunt foarte mici din punct de vedere a teritoriului ocupat. Tn mediu
aria este de 3 km? (in comparatie cu state din Europa si Asia Centrald cu venituri medii unde aria
medie este de 190 km? si o populatie medie de 19 mii pe APL). Astfel de date oferd argumente
importante privind ineficienta serviciilor comunale separate si in acelasi timp ofera un argument
important Tn favoarea amalgamarii sau cooperadrii inter-municipale Tn cadrul aceluiasi regim
teritorial®®.

23 Expert Grup (2010): Studiu analitic privind Structura Optima administrativ-teritoriald a Republicii Moldova,
Chisindu

24 Articolul 17 alin. (2) al Legii nr. 764-XV din 27.12.2001 privind organizarea administrativ-teritoriald

25 Banca Mondiald (2014): Analiza Costurilor Publice in Moldova, Reforma finantelor publice locale pentru a
asigura o finantare locala mai eficientad, echitabila si sustenabila financiar, , Raport Nr.87268-MD, Washington
DC, iunie 2014

26 World Bank (2014): Analiza Costurilor Publice in Moldova, Reforma finantelor publice locale pentru a asigura
o finantare locala mai eficientd, echitabila si sustenabila financiar, , Raport Nr.87268-MD, Washington DC,
iunie 2014
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Economiile de scara pot fi observate in structura cheltuielilor de buget la nivel raional si local. Din
pacate, nu sunt date cu privire la calitate serviciilor publice locale pentru a putea stabili eficienta
legata de economiile de scara. Cu toate acestea, figurile 11, 12 si 13 arata ca exista relatii clare dintre
marimea APL si structura cheltuielilor, intrucit APL mici au costuri fixe mai mari pentru administratie
si le ramine mai putin pentru a finanta serviciile comunale.

4.2 REDUCEREA COSTURILOR ADMINISTRATIVE

Figura 11 prezinta relatia dintre ponderea costurilor administrative si marimea guvernului, ceea ce
aratd ca majoritatea APL cu o populatie mai mica de 5000 locuitori au o pondere a costurilor
administrative mult mai mare. Linia de regresie, care reprezinta ponderea medie a costurilor de
administratie pe APL poate fi utilizata pentru a evalua efectele amalgamarii asupra economiilor.
Conform ecuatiei, prin cresterea marimii APL la peste 5000 locuitori este posibil de redus ponderea
medie a costurilor administrative pe APL la un nivel mai mic de 20% din bugetul total. in jur de 68%
din APL cheltuiesc pe administratie mai mult de 20% din bugetele lor. Pentru comparatie cheltuielile
pe administratie la nivelul | APL constituie in mediu 12,5%. Daca excludem cheltuielile pentru
educatie (o functie delegatd), atunci ponderea costurilor administrative este mai mare de 50% in
aproape jumatate dintre autoritatile publice locale.

Procedura evaluarii impactului pe reducerea costurilor legate de administratie se bazeaza pe
dinamica ponderii costurilor administrative (cresterea veniturilor proprii si partajate) si marimii APL-
urilor. Tn cazul amalgamérii de eficientd medie, dupd amalgamarea in 289 APL, numarul de locuitori
in APL-urile amalgamate creste substantial. Cresterea marimii APL reduce ponderea costurilor
administrative Tn totalul de cheltuieli pe cap de locuitor. Astfel au fost extrase reducerile la costurile
administrative (a fost utilizata functia prezentata in figura nr. 11).

Figura nr. 18 reprezinta functia de pondere a costurilor administrative in dependenta de marimea
APL dupa amalgamare. Se poate observa ca inca exista posibilitate de a reduce costurile printr-o
amalgamare aditionald. Figura nr. 19 prezinta comparatia vizualad a ponderii costurilor administrative
pe cap de locuitor la momentul actual versus pentru scenariul de amalgamare de eficienta medie.
Comparatia se bazeaza pe utilizarea nivelului anterior al costurilor administrative si a nivelului dupa
amalgamare fata de noile APL extrase conform optiunilor propuse in studiul Expert Grup (2010).

Pentru a putea compara efectele financiare ale amalgamarii in tabelul nr. 7 s-a prezentat impactul
economiilor si cresterilor de venituri fata de nivelul total al cheltuielilor publice locale. Economiile
totale de pe urma micsorarii costurilor administrative prin amalgamare sunt la nivelul a 66% din
totalul costurilor administrative. Odata ce ponderea costurilor administrative in totalul cheltuielilor
publice locale este de aproximativ 18%, atunci ponderea economiilor din costurile administrative in
costurile publice locale totale este de 12,1%

Figura nr. 20 prezinta relatia dintre ponderea costurilor administrative in totalul cheltuielilor publice
locale si marimea APL in scenariul amalgamarii de eficienta sporita. Este important de mentionat ca
amalgamarea de eficienta sporita se bazeaza pe aceeasi metodologie de evaluare a impactului
precum este pentru scenariul amalgamarii de eficientda medie. Daca comparam figurile nr. 18 si nr.
20 devine evident ca ne putem astepta la economii semnificativ mai mari pentru al doilea scenariu.
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Toate APL (cu exceptia la una) cad sub limita de 15% de pondere a costurilor administrative in totalul
costurilor locale.

Figura nr. 21 prezint3 vizual economiile obtinute Tn cazul amalgamarii de eficientd sporitd. Tn acest
caz, un numar mare de localitati trec de nivelul de mai mult de 20 mii locuitori ceea ce are un efect
substantial asupra ponderii costurilor administrative din totalul costurilor. Este important de
mentionat ca unele APL la momentul actual, desi au un numar mare de locuitori, au costuri
administrative destul de mari. Astfel de exemple sunt inca o dovada Tn plus ca exista discrepante
privind eficienta financiara a APL in Moldova, care pot fi Tmbunatatite semnificativ chiar si in
conditiile actuale de organizare administrativ-teritoriala.

Tabelul nr. 8, care este construit identic cu tabelul nr. 7 prezinta proiectia economiilor si cresterilor
de venituri in cazul amalgamarii de eficientd sporiti. In acest caz, in baza calculelor, pe ling3
economiile din costurile administrative, care sunt cu aproape 3 puncte procentuale mai mari, sunt
proiectate cresteri semnificative la veniturile partajate. Toate aceste rezultate genereaza in cinci ani
0 marime egald cu 88,1% din totalul cheltuielilor bugetare pentru anul 2016. Cu alte cuvinte,
economiile de pe reforma administrativ teritoriald vor genera in cinci ani aproape un buget intreg.

4.3 CRESTERI ALE VENITURILOR LOCALE PROPRII

Dupa cum s-a mai mentionat, una din problemele legate de fragmentarea excesiva a APL-urilor este
lipsa capacitatii administrative de a colecta si a aplica taxele la nivel local. La momentul actual toate
taxele locale in Moldova sunt administrate si colectate de Inspectoratul Fiscal Principal de Stat, ceea
ce nu asigura stimulente pentru aplicarea taxelor. Capacitati administrative mai mari ar asigura
transferul competentei de colectare a taxelor la nivel local. Aceasta este doar una dintre motivele
care nu permit APL-urilor mai mici sa reuseasca sa intruneasca o autonomie fiscala sporita. Figura nr.
14 reprezinta relatia dintre ponderea veniturilor proprii in totalul de venituri ale APL, unde poate fi
observata o tendinta pozitiva foarte modesta. Cu toate acestea, daca ne vom uita mai indeaproape,
se observa ca nu sunt tendinte semnificative pentru comunitati cu pina la 5000 locuitori, Tnsa sunt
tendinte mult mai clare atunci cind se trece de aceasta limitd. Cazul descris este prezentat mai
detaliat in figura nr. 15.

Pentru a ilustra o diferenta de pondere a veniturilor proprii in volumul total de venituri ale APL de
nivelul I, impozitul pe venit al persoanelor fizice, care este colectat la nivel central si partajat cu APL-
urile under impozitul este coletat, figure nr. 16 oferd probe clare de existentd a unei capacitati
fiscale mai mari in APL-uri mai mari.

in final, figura nr. 17 prezint3 relatia dintre madrimea APL si transferurile de echilibrare de la guvernul
central la cel local. Putem observa cd majoritatea APL cu populatie mai mica de 5000 locuitori sunt
foarte dependente de transferurile din partea bugetului central.

Cresterile veniturilor proprii au fost calculate prin aplicarea functiei din figura nr. 14, iar cresterea
veniturilor partajate prin aplicarea functiei din figura nr. 16. Cresterea medie a veniturilor proprii
prin cresterea marimii APL comparativ cu starea actuala este egald cu 2,51% si pentru veniturile
partajate 13,03%. Intrucit nu ne putem astepta ca veniturile s3 ajung la nivelul sugerat de functie,
am divizat aceasta crestere totald pe perioada prognozata (la cinci) si am obtinut o crestere anuala
pentru veniturile proprii de 0,5% si pentru cele partajate de 2,61%. Odata ce ponderea veniturilor
proprii in volumul total de venituri (cheltuieli) este de 17,35%, aceasta genereaza o crestere anuala
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de 0,09% a veniturilor proprii exprimata din totalul bugetului anual al intregului sector de APL.
Similar, odata ce ponderea veniturilor partajate din totalul de venituri constituie 27,83%, obtinem
0,45% in mediu crestere anuala din intregul buget local in contul cresterii veniturilor partajate dupa
amalgamare. Efectul total ajunge la 12,64% din totalul cheltuielilor publice, iar in cinci ani va duce la
63,2% din totalul bugetului anual al APL (fara raioane).

Tabelul nr. 8, care este construit exact ca si tabelul nr. 7 prezinta estimarile economiilor si cresterilor
de venituri in cazul amalgamérii de eficienta sporitd. In acest caz, in baza calculelor, in afara de
economiile care sunt mai mari cu aproape 3 puncte procentuale, exista prognoze semnificativ mai
mari pentru cresteri la veniturile partajate. Cresterile in mediu a veniturilor proprii in urma maririi
marimii APL comparativ cu starea actualad sunt de 8,2%, iar pentru veniturile partajate de 41,47%.
Rata anuala de crestere a veniturilor proprii este de 1,64% si a veniturilor partajate este de 8,29%.
Odata ce ponderea veniturilor proprii din veniturile totale (cheltuieli) este de 17,35%, aceasta va
duce la o crestere anuala de 0,28% a veniturilor proprii exprimata drept pondere in bugetul anual al
intregului domeniu de administratie publici locald. n acelasi timp, odat3 ce ponderea veniturilor
partajate este in totalul de venituri constituie 27,83%, obtinem o medie de 2,49% crestere anuala a
veniturilor partajate locale totale dupa amalgamare. Toate aceste beneficii in cinci ani genereaza un
volum egal cu 88,1% din cheltuielile bugetare totale pentru anul 2016. Cu alte cuvinte, economiile
din reforma administrativ teritoriala vor general in cinci ani aproape un buget anual al tuturor APL de
nivelul I.

4.4 MODIFICAREA STRUCTURII DE CHELTUIELI

Analiza cheltuielilor arata ca in mediu 30-50% din fonduri sunt cheltuite pe educatie (o functie
delegata), in timp ce costurile administrative sunt intre 10% pentru orasele resedinta de raion si pina
la 31% pentru unitatile care au mai putin de 1500 locuitori. Exista APL care aloca 86% din cheltuielile
lor pe administratie. Serviciile comunale, categoria cea mai importanta a serviciilor locale este
nesemnificativa, ocupind 6-8% din cheltuieli pentru majoritatea autoritatilor locale. Doar orasele
resedinta de raion aloca resurse mai mari pentru servicii comunale — 19% din bugetele lor — un semn
ci astfel de servicii sunt importante si cd existd capacitate institutionald pentru prestarea lor. In
orasele resedinta de raion costurile administrative reprezinta in mediu 10% din buget. Cu exceptia a
55 APL (6% din APL), toate autoritatile publice locale cheltuiesc mai mult pe administratie decit
pentru toate serviciile comunale luate impreund. Tn cazul multora dintre acestea méarimile alocate
sunt nesemnificative: 214 APL (24%) cheltuie mai putin de 20 lei (1 Euro) pe an pe persoana pentru
toate serviciile comunale, n timp ce 639 APL (71%) alocd mai putin de 100 lei.

in figura nr. 12 putem de asemenea observa cd marimea APL influenteazd pozitiv asupra ponderii
cheltuielilor pentru serviciile comunale in totalul cheltuielilor locale. Cu toate acestea, aceasta relatie
nu este atit de puternica ca si in cazul costurilor administrative. Desigur aceasta se datoreaza
faptului ca APL-urile au prioritati diferite legate de cheltuieli si in loc sa cheltuiasca pe servicii
comunale ar putea preferea sa cheltuiasca pe protectie sociala sau alte competente pe care le detin.
Cu toate acestea, figura nr. 13 prezinta compromisul atins Tn cazul costurilor administrative si al celor
pentru serviciile comunale — mai putine cheltuieli pe administratie ofera mai multe fonduri pentru
servicii comunale.
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4.5 CAPACITATEA DE A IMPRUMUTA

Datoria la nivel local in Moldova la momentul actual este scazuta — in jur de 0,7% din PIB-ul pentru
anul 2013, insa nivelul actual scazut al datoriei este mai degraba legat de capacitatea fiscala redusa
(cu alte cuvinte capacitatea de a imprumuta) decit de disciplina financiard.?” Odata ce majoritatea
autoritatilor locale cheltuiesc majoritatea veniturilor pentru a finanta functiile administrative, nu mai
exista fonduri disponibile pentru a fi utilizate pe surse de finantare de termen lung, care sunt de
obicei utilizate pentru a finanta investitiile in infrastructura comunal3. Tn mod special acest subiect
devine relevant in contextul cresterii finantarii disponibile din partea UE. Fara cofinantarea
proiectelor finantate de UE prin intermediul imprumuturilor nu va fi posibil de accesat aceste
fonduri. O astfel de stare de lucruri ar putea avea consecinte devastatoare pentru dezvoltarea
comunitatilor locale mai mici.

4.6. CAPACITATEA INSTITUTIONALA

Capacitatea institutionala se refera la capacitatea APL-urilor sa ofere la un nivel suficient de calitativ
bunurile si serviciile locale indiferent de resursele disponibile. Aceasta denota nivelul tehnic,
organizational si educational al APL-urilor in administrarea functiilor delegate. Unul din motivele
investitiilor reduse Tn APL-urile mai mici este lipsa resurselor umane calificate necesare pentru a
intreprinde activitatile administrative necesare. Unul dinte subiectele discutate frecvent legate de
capacitatea administrativa este punerea in aplicare a legislatiei fiscale si colectarea taxelor. Nivelul
taxelor locale in totalul veniturilor APL este scazut si in continud descrestere (veniturile din taxele pe
bunurile imobiliare au scazut de la 0,7% Tnh 2003 la 0,3% din PIB in 2013)%,

Lipsa atit a investitiilor publice (in special in serviciile comunale) cit si scaderea investitiilor private
scad din potentialul de crestere si prin urmare si din cel al veniturilor. Exista mai multe cauze pentru
investitiile scazute pe cap de locuitor in orasele din Moldova (cu exceptia oraselor Chisinau si Balti)
precum domeniul de aplicare limitate si lipsa infrastructurii, sistemul de impozitare deficient si lipsa
economiilor de scara, precum si cauze legate de administrarea ineficienta a procesele de dezvoltare,
accesul limitat la cai de transport; un alt grup de cauze tine de interesul redus al investitorilor Tn
orase si regiuni, precum si legate de instrumente depasite de planificare sau absenta acestora®.
Toate aceste probleme reies din lipsa resurselor financiare, tehnice si umane care tin de marimea
APL-urilor. Astfel, organizarea administrativ-teritoriald actuald genereaza un “cerc vicios” in care
APL-urilor nu au capacitati sa dezvolte preconditiile necesare pentru a creste potentialul de
dezvoltare si se afla la un nivel scazut al activitatii economice si fiscale.

4.7. CAPACITATEA DE ADMINISTRARE A PROIECTELOR

27 World Bank (2014): Analiza Costurilor Publice in Moldova, Reforma finantelor publice locale pentru a asigura
o finantare locald mai eficientd, echitabild si sustenabila financiar, , Raport Nr.87268-MD, Washington DC,
iunie 2014

28 World Bank (2014): Analiza Costurilor Publice in Moldova, Reforma finantelor publice locale pentru a asigura
o finantare locala mai eficientd, echitabila si sustenabila financiar, , Raport Nr.87268-MD, Washington DC,
iunie 2014

2% Ministrul Dezvoltarii Regionale si Constructiilor (2012): Propunere de politica publica privind dezvoltarea
urbana echilibrata in Republica Moldova, Chisinau 2012
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Resursele umane insuficiente si capacitatea redusa pentru dezvoltarea, implementarea si
monitorizarea proiectelor locale de investitie este un impediment semnificativ pentru APL-uri.
Pentru a putea asigura o calitate mai buna a planificarii strategice si administrarea sistemica a
investitiilor, APL-urile au nevoie de personal specializat care se va ocupa de administrarea
investitiilor si a proiectelor. Cu toate acestea, luind in consideratie nivelul scazut al propriilor
venituri, chiar si Tn APL-urile unde astfel de pozitii au fost create, numarul si nivelul capacitatilor
acestui personal este redus.

Instrumentele depasit de planificare sau absenta lor este un alt motiv al problemelor de dezvoltare.
Multe regiuni ale tarii nu au trasat perspective clare si realiste pentru dezvoltarea pe termen lung. La
moment putine localitati din Moldova au planuri credibile de dezvoltare social-economica. De
asemenea, majoritatea APL-urilor nu sunt echipate cu planuri de dezvoltare urbanistica. Confirm
datelor Ministerului Constructiilor si Dezvoltarii Regionale majoritatea planurilor generale din cadrul
strategiilor aprobate de orase nu sunt integrate cu dezvoltare social-economica si acest fapt are un
impact negativ asupra dezvoltarii durabile a comunitatilor®.

De asemenea, partea nationald de finantare a investitiilor capitale nu este supusa unei evaluari
adecvate. Predispunerea de a subestima costurile, prin indicarea unei pozitii optimiste subiective in
procesul pregatirii proiectelor este in mod special evidenta in proiectele autoritatilor publice locale.
n ultimii ani costurile estimate la etapa de initiere au fost depasite in cazul a aproximativ o treime
din proiectele locale de investitii cu o valoare medie de 60%. Au fost inregistrate costuri
suplimentare in 20% din toate reparatiile capitale organizate la nivel local, iar volumul acestor
costuri suplimentare au fost in mediu de aproape 50% din bugetul initial planificat. Capacitatea de
evaluare este foarte redusa, chiar si la nivel de raion. Cresterile de costuri ar putea de asemenea sa
fie legate de incidenta Tnalta a coruptiei.

Cel mai important, alocarile pentru cheltuieli capitale nu reduc din inegalitatea in accesarea si
calitatea infrastructurii. Cheltuielile capitale nu sunt mai mari in regiunile cu mai multe lipsuri, dupa
cum aceasta este masurat de Indicele de deprivare a ariilor mici calculat de Ministerul Economiei, un
indice care are drept scop identificarea celor mai deprivate arii din Moldova si tratarea inegalitatilor
ce tin de dezvoltare in cadrul si intre raioane. Nu exista o corelare dintre cheltuielile pe cap de
locuitor si deprivarea multipla a ariilor mici.

4.8. PARTICIPAREA IN PROIECTE UE DE DEZVOLTARE REGIONALA

Se estimeaza ca Tn urmatoarea perioada — 2014-2020, datorita faptului ca nivelul PIB Th Moldova
este de 1593 Euro pe cap de locuitor, fiind unul dintre cele mai mici comparativ cu statele UE,
potentialul de alocare al fondurilor UE ar putea fi intre 7912,0 si 9567,7 milioane Euro. Suplimentar,
pentru toate regiunile care se includ in clasificatia regiunilor NUTS 3 vor fi eligibile pentru cooperare
transfrontalierd cu un potential de alocare de fonduri din partea UE pentru Moldova intre 161 si 167
milioane Euro.

30 Ministrul Dezvoltarii Regionale si Constructiilor (2012): Propunere de politica publica privind dezvoltarea
urbana echilibrata in Republica Moldova, Chisinau 2012
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Cu referire la absorbtia fondurilor UE, este de asemenea imposibil de evaluat multitudinea de factori
care ar putea fi esentiale pentru o absorbtie eficienta. Unele dintre acestea tin de cadrul institutional
care nu tine de sistemul administrativ-teritorial (spre exemplul, mecanismul care sustine
cofinantarea, elementele sistemului central de administrare etc.). La moment nu exista un
regulament privind cofinantarea proiectelor finantate de UE care sunt disponibile pentru Moldova,
cu alte cuvinte pentru programele de cooperare transfrontaliera. Solicitantii de fonduri, inclusiv APL-
urile sunt deci expuse cerintei de cofinantare atunci cind aplica pentru proiecte in cadrul
programelor de cooperare transfrontaliera, care in sine nu tine de organizarea administrativ-
teritoriald, dar mai mult tine de sustinerea Guvernului si acoperirea partiala sau totala a celor 10%
de cofinantare, cerinta obligatorie pentru proiecte finantate de UE.

Studiul Bremsmits si altii®! a mentionat faptul ca in contextul aspiratiilor de integrare europeana a
Moldovei este foarte important ca datele statistice regionale relevante ale tarii sa fie compilate n
corespundere cu bunele practici si standarde UE, luind in consideratie caracteristicile Republicii
Moldova. Baza de compilare a datelor statistice relevante si comparabile este asigurata prin
utilizarea clasificatoarelor adecvate, inclusiv clasificarea unitatilor administrativ-teritoriale NUTS care
este utilizata in scopurile urmarite de UE avind o codificare standardizata pentru a face referire la
state Tn scopuri statistice la cele trei nivele de regiuni NUTS.

Reformele administrativ teritoriale trebuie sa ia in consideratie importanta structurii administrative
pentru absorbtia fondurilor UE. Cele mai adecvate structuri, ale caror competente ar putea fi
ajustate pentru necesitatea formarii mecanismului de absorbtie a fondurilor UE sunt regiunile de
dezvoltare. Regiunile de dezvoltare ale Moldovei difera substantial dupa marime (numarul
populatiei) — de la 156 mii in UTA Gagauzia pina la 987 mii in regiune Centru. Odatd ce regiunile
NUTS2 si NUTS3 sunt utilizate pentru alocarea fondurilor de coeziune, o atentie speciald trebuie
oferita metodologiei de alocare a fondurilor UE. O astfel de organizare regionala ar putea facilita o
planificare informatad, planificare imbunatatita, monitorizare si evaluare, si o comparabilitate mai
sporita cu regiunile UE.

n baza studiului foarte detaliat mentionat®? este sugerat c3 cel mai eficient scenariu este includerea
intregii tari in regiunea NUTS2 si formarea a trei regiuni NUTS 2 — Nord, Centru, Sud. Cu toate
acestea, luind Tn consideratie situatia politica din regiunea transnistreana, se considera mai adecvat
si logic ca Transnistria sa devina o regiune NUTS3 separata.

n afard de cele mentionate mai sus este important de notat cd Regiunile de Dezvoltare Regionald nu
au functii administrative. Cu toate acestea, datorita faptului ca marimea lor se include in standardele
stabilite de clasificatia NUTS, aceste structuri au hotare potentiale pentru amalgamarea raioanelor,
ceea ce ar putea fi nu doar eficient din punct de vedere a costurilor (dupa cum o mentioneaza
studiul Expert Grup® sunt economii substantiale din costurile administrative prin amalgamarea
raioanelor) dar de asemenea ar oferi un cadru eficient pentru alocarea fondurilor UE. Suplimentar,

31 Bremsmits, Raivis et al. (2014), Raport de fezabilitate vizand alinierea Republicii Moldova la clasificarea
statistica teritoriala la nivelul UE — NUTS, UNDP, August 2014

32 Bremsmits, Raivis et al. (2014), Raport de fezabilitate vizdnd alinierea Republicii Moldova la clasificarea
statistica teritoriala la nivelul UE — NUTS, UNDP, August 2014

33 Expert Grup (2010): Studiu analitic privind Structura Optima administrativ-teritoriald a Republicii Moldova,
Chisinau
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modificarile la Legea finantelor publice locale din 2013 care au introdus sistemul bazat pe formula a
veniturilor pentru APL a eliminat subordonarea fiscala a APL-urilor de nivelul | fatd de raioane®*. Prin
urmare, unicul motiv pentru existenta raioanelor este incercarea de a depasi fragmentarea prin
delegarea mai multor functii catre raioane. Totusi este clar ca realocarea responsabilitatilor de
cheltuieli functionale de la APL-urile de nivelul | la raioane nu este o substituire a reformelor
teritorial-administrative, in special datorita limitarilor ce tin de capacitati si la nivel de raion®.

Este important de mentionat ca nivelul de absorbtie a fondurilor UE este legata de multi factori, nu
doar de structurile regionale, care sunt compatibile cu clasificarea NUTS. Multi factori sunt legati de
madrimea APL, capacitatile de administrare a proiectului, potentialul de cofinantare (potentialul de
Tmprumut), planificarea proiectului / investitiilor si multi alti factori. Desigur, APL-uri mai mici
intimpina Tn principiu mai multe obstacole in atragerea fondurilor UE.

34 Cevik, Serhan (2014): Fragmentarea si Dezechilibrele Fiscale Verticale: Lectii pentru Moldova, Document de
lucru al FMI, WP/14/233, decembrie 2014, p.7

35 World Bank (2014): Analiza Costurilor Publice in Moldova, Reforma finantelor publice locale pentru a asigura
o finantare locala mai eficientd, echitabila si sustenabild financiar, , Raport Nr.87268-MD, Washington DC,
iunie 2014
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5. Concluzii si recomandari

Analiza arata o corelare precum si o cauzalitate strinsa intre fragmentarea administrativ teritoriala si
principalele probleme cu care se confrunta autoritatile locale in Republica Moldova: ineficienta
economica generata de capacitatea fiscala scazuta si cheltuieli administrative ridicate, dezechilibre
fiscale verticale Tnalte, lipsa serviciilor locale de baza, mai ales in zonele rurale unde locuieste
majoritatea (65.8%) populatiei sarace, absenta structurilor si capacitatilor institutionale pentru a
asigura accesul la servicii si furnizarea lor, inabilitatea autoritatilor locale si raionale de a facilita
dezvoltarea economica locala.

Guvernarea si democratia locala au sens numai daca autoritatile locale pot indeplini
responsabilitatile si functiile care le-au fost incredintate.

Pentru a fnvinge problemele semnificative produse de puternica fragmentare administrativ
teritoriald si pentru a crea conditiile necesare pentru a face disponibile, in mod progresiv, serviciile
de baza pentru toti cetatenii Republicii Moldova in urmatorii patru ani, am prezentat si analizat trei
alternative (cu 5 sub-alternative) pentru APL de nivelul 1 si 9 alternative pentru nivelul 2.

Sistemul care asigura cea mai buna solutie la problemele identificate si indeplineste cel mai bine
criteriile de evaluare va fi obtinut prin amalgamarea (obligatorie) de mare eficienta a primului nivel
de APL, insotita de restructurarea celui de-al doilea nivel in trei guverne regionale.

Amalgamarea de mare eficienta presupune amalgamarea comunitatilor mici in unitati administrativ
teritoriale (municipalitati) mari, reducind numarul total la 111 fata de 898 in prezent si atingind o
populatie medie de 23.800 locuitori (fara Chisinau si Balti). Acest model necesita renuntarea la
raioanele existente in prezent si incredintarea noilor autoritati locale a unei portiuni semnificative a
serviciilor publice. Simuldrile economice bazate pe acest model de amalgamare arata o reducere cu
70-80% a costurilor administrative. Acest model va necesita o perioadd de tranzitie pentru a
mentine si apoi transforma anumite servicii administrative locale.

Se va crea un nivel Regional de guvernare. Cele trei regiuni propuse (Nord, Centru, Sud) au cel mai
mare potential pentru integrare regionala, dezvoltare echilibrata, fezabilitate operationald, costuri
administrative, birouri regionale, beneficii si finantare UE, si indeplinesc de asemenea cel mai bine
criteriile UE pentru regiunile NUTS.

Amalgamarea reprezinta singura modalitate de a realiza economii importante, reducind cheltuielile
administrative si realocind resursele eliberate n acest fel catre furnizarea de servicii.

Prin amalgamare, responsabilitatea pentru furnizarea serviciilor va apartine unor autoritati locale
care vor avea capacitatea administrativa si institutionala de a furniza acele servicii, si vor putea sa si
intareasca aceasta capacitate prin atragerea de personal calificat si educat. Noile autoritati locale vor
putea sa extinda furnizarea unor servicii comunale care sunt deja functionale (cum ar fi colectarea
deseurilor) catre localitatile rurale invecinate, si sa implementeze proiecte pentru a construi
infrastructura necesara pentru furnizarea acestor servicii.

36 A se vedea tabelul din anexa cuprinzind calculul comparativ al economiilor administrative obtinute cu
diverse tipuri de modele de amalgamare. Calculele autorilor, Date Ministerul Finantelor 2013.
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ntre noile autoritati locale, circa 30-40 dintre ele au deja structurile institutionale si capacitatea de
a asigura o gama completa de servicii, asa cum este prevazut de lege. Celelalte 70-80 autoritati
locale reprezinta un numar acceptabil de gestionat pentru un program de intarire de capacitati care
le va ajuta sa devina furnizori de servicii eficace si eficienti in decurs de 4 ani. Numarul mediu de
angajati pentru noile primarii va creste la 40 (patruzeci) de la 5.7 cit este in prezent.

Restructurarea prin amalgamare nu trebuie sa produca o diminuare a reprezentarii democratice
incluzive si a participarii populatiei in deciziile locale. Consiliile locale alese ale noilor autoritati vor
trebui sa aiba reprezentanti din toate comunitatile/localitatile componente.

Amalgamarea nu va produce o scadere a numarului total de locuri de munca in administratia
publica locala. Se va schimba insa tipul locurilor de munca, rezultind o specializare functionala in
concordanta cu diversele responsabilitati functionale pe care noile autoritati locale le vor putea
indeplini. Va trebui organizat un program de formare, re-formare si realocare treptata a personalului
din unitatile amalgamate si administratiile raioanelor catre noile autoritati locale. O parte din
personalul raioanelor va trebui realocat unor unitati de-concentrate ale administratiei centrale (de
exemplu, o parte din personalul Directiilor de Finante va merge sa lucreze in oficiile trezoreriei si va
continua coordonarea si monitorizarea autoritatilor locale, ca si angajati ai Ministerului de Finante).

Unitatile administrativ-teritoriale care vor rezulta din amalgamare, atit la nivel local cit si regional,
vor avea o acoperire teritoriala suficienta precum si resurse pentru a putea planifica si facilita
dezvoltarea economica locala.

Noul sistem de finante publice locale a realizat un mare pas inainte asigurind autoritatilor locale
fluxuri clare, predictibile, stabile si transparente de venituri, reusind sa intareasca autonomia si
responsabilizarea locala. Reforma administrativ teritoriala, prin amalgamarea de mare eficienta, face
al doilea mare pas prin cresterea fondurilor pentru servicii comunale, rezultate din economiile
realizate din reducerea costurilor administrative, si prin incredintarea responsabilitatii de furnizare a
serviciilor unui numar acceptabil de autoritati locale mai puternice, sau unor autoritati locale ale
caror capacitati institutionale pot fi intarite cu adevarat.

Noile unitati administrativ-teritoriale vor imbunatati de asemenea conditiile de furnizare pentru cele
mai importante servicii locale.

Serviciile comunale, precum furnizarea apei potabile, canalizarea sau gestionarea deseurilor
menajere necesita zone largi pentru a putea fi furnizate in mod eficient, in concordanta cu conceptul
de regionalizare din strategiile de descentralizare sectoriala.

Protectia mediului are de asemenea nevoie de o scara mai larga, fiind asigurata mai bine in unitati
administrativ teritoriale mai mari.

Cultura poate fi gestionata din centrul noii comune, deoarece institutiile culturale sunt deja
localizate fizic in teritoriu.

Educatia si serviciile sociale, care sunt in prezent in responsabilitatea raioanelor, vor fi aduse mai
aproape de cetateni, realizindu-se Tn acelasi timp scara necesara pentru optimizarea serviciilor si a
ariilor de cuprindere.
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Reforma necesita o serie de actiuni, etape si programe a fi intreprinse pentru a asigura
implementarea si tranzitia cu succes:

- O campanie strategica si comprehensiva de comunicare prin care sa se explice obiectivele si,
cel mai important, beneficiile reformei. Publicul larg, angajatii din autoritatile publice locale
si persoanele cu functii elective trebuie sensibilizati prin mesaje clare.

- Ajustarea sistemului electoral pentru a asigura reprezentarea tuturor localitatilor Tn noile
consilii locale

- Definitivarea alocarii competentelor si a factorilor din sistemul de finantare

- Un plan si o metodologie de amalgamare (similara celei ce tine de fuziuni si achizitii pentru
cazul intreprinderilor)

- Un program de dezvoltare institutionala si organizationald. Acesta ar urma sa contind
asistenta tehnica pentru administratie la general, administrarea locala a finantelor publice,
precum si prestarea serviciilor

- Planificarea transferului personalului si departamentelor din cadrul autoritatilor publice
locale actuale catre cele noi

- Fond pentru disponibilizari de personal

- Un program de dezvoltare a resurselor umane si consolidarea capacitatilor (instruire).
Subiectele ar trebui sa consolideze programul de dezvoltare institutionala

- Disponibilitatea fondurilor suplimentare pentru transformare (Fondul National de
Transformare)

- Plansi fond de restructurare a serviciilor deconcentrate de stat

Optiunile alternative analizate, desi la prima vedere mai usor de implementat din punct de vedere
politic, contin importante limitari care le fac ineficiente in termen scurt, dar si in termen lung:

- Descentralizarea asimetricd nu raspunde principiilor de baza enuntate in strategia nationala
de descentralizare si va presupune schimbari esentiale in sistemul de finante publice recent
pus in aplicare. De asemenea, exista riscul asocierii majoritatii autoritatilor publice locale
unor responsabilitati simple si limitate, precum si inevitabil va dicta consolidarea raioanelor.

- Cooperarea inter-municipald (IMC) nu este in sine un model de organizare administrativ
teritoriald, Tnsa mai degraba o alternativa (pe termen scurt) pentru reorganizare. Luind n
consideratie practicile actuale in proiecte pilot de cooperare inter-municipala in Moldova,
complexitatea lor, precum si evaluarea vitezei cu care se implementeaza politicile privind
autonomia locald, ajungem la concluzia ca IMC nu poate aduce rezultate pozitive
semnificative in urmatorii 4 ani care sa fie resimtite pe intreg teritoriul tarii.

- Amalgamarea voluntard si amalgamarea partiald (a unitatilor administrativ teritoriale care
nu intrunesc cerintele legale de viabilitate) vor genera economii nesemnificative ale
costurilor administrative fara a crea conditii suficiente pentru imbunatatirea serviciilor
publice locale intr-un numar suficient de autoritati publice locale, intrucit restructurarea nu
este atotcuprinzatoare. Exista un risc mare ca timp de 4 ani populatia va fi dezamagita de
rezultate si se va consolida rezistenta fata de o alta runda de restructurari.

Cel mai mare obstacol care sta in calea amalgamarii unitatilor administrativ teritoriale de nivelul | nu
tine de complexitatea juridica, administrativda sau functionald, dar din presupusele consecinte
politice ale micsorarii numarului de persoane cu functii elective. Actualele 898 consilii locale ofera
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pozitii politice si roluri de conducere pentru 12 mii de reprezentanti, alesi in mare majoritate in baza
de apartenenta de partid. O amalgamare rationala va genera in rezultat in jur de 3 mii de functii
elective, ceea ce este o micsorare dramatica a numarului de functii politice si posturi de influenta
oferite elitelor politice locale.

Scenarii

ntrucit elementul politic optimal al restructurarii teritorial administrative incd urmeaza a fi decis, in
mai jos sunt o serie de scenarii alternative pentru procesul de reforma teritorial-administrativa
pentru urmatorii patru ani.

1. Amalgamarea obligatorie a autoritatilor publice locale de nivelul | si crearea unui guvern de
nivel regional in locul actualelor raioane in anul 2015 - scenariul propus actualmente. Tn acest caz
va exista disconfort pe termen scurt, legat de numirea recenta a Guvernului. Va fi nevoie de un an
pentru a pune la punct toate detaliile, care va fi urmat de lucru de consolidare a capacitatilor.
Necatind la dificultatile de termen scurt, scenariul va avea impactul major ce tine de Tmbunatatirea
reala si asigura vizibilitatea maxima posibila inaintea de urmatoarele alegeri.

2. Nu se face reforma in 2015. Nu se iau actiuni de reformare in 2015, se utilizeaza IMC in calitate
de solutie de tranzitie. Initierea si implementarea campaniei de informare pina in 2019. Initierea
amalgamarii in 2018/2019. Acest scenariu are cele mai mici costuri politice, dar si cel mai mic impact
(posibil chiar marginal). Nu existd garantii ca campania de informare va fi una de succes si ca
legislatura urmatoare si guvernul vor trata reforma administrativ teritoriala drept o prioritate.

3. Amalgamare limitata in 2015 (pentru localitatile cu mai putine de 1500/2000 locuitori) urmat de
amalgamare completa in 2019 (va fi nevoie de un studiu nou, bazat pe realitati noi). Implementarea
campaniei de informare pind fn 2019. in acest caz exista un risc sporit de refuz al celui de-al doilea
tur de reforme intrucit primul tur de reforme va genera rezultate reduse.

4. Amalgamare tranzitorie intre 2015-2017 (amalgamare voluntara cu un termen limita) urmata de
amalgamare completa in 2019 (modele noi, incepind de la amalgamari ad-hoc). Implementarea
campaniei de informare pind th 2019. Tn acest caz existd riscul de refuz a celui de-al doilea tur de
reforme, intrucit primul va genera rezultate reduse.
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Anexe

Figura nr. 11: Relatia dintre ponderea costurilor administrative si marimea APL-urilor, anul 2013
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Sursa: Ministerul Finantelor, calculele autorilor

Figura nr. 12: Relatia dintre ponderea cheltuielilor pentru serviciile comunale in totalul cheltuielilor

locale si marimea APL-urilor, anul 2013
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Figura nr. 13: Relatia dintre cheltuielile administrative si serviciile comunale
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Figura nr. 14: Relatia dintre ponderea veniturilor proprii in totalul veniturilor APL-urilor si marimea
APL-urilor
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Figura nr. 15: Relatia dintre ponderea veniturilor proprii in totalul veniturilor APL-urilor si marimea
APL-urilor (pentru guverne mai mari de 5000 locuitori)
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Figura nr. 16: Relatia dintre ponderea veniturilor partajate in totalul veniturilor al APL-urilor si
madrimea APL-urilor
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Figura nr. 17: Relatia dintre ponderea transferurilor in totalul veniturilor APL-urilor si marimea APL-
urilor, anul 2013
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Figura nr. 18: Relatia dintre costurile administrative in totalul costurilor si marimea APL-urilor
(scenariul de amalgamare de eficienta medie)
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Figura nr. 19: Comparatia dintre eficienta costurilor administrative — starea actualda versus
amalgamarea de eficientd medie
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Figura nr. 20: Relatia dintre ponderea costurilor administrative in total cheltuielilor si marimea APL-
urilor (scenariul de amalgamare de eficienta sporitd)
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Figura nr. 21: Comparatia dintre eficienta costurilor administrative — starea actuala versus
amalgamarea de eficienta sporita
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Tabelul nr. 5: Evaluarea calitativa a impactului alternativelor pentru reforme

Amalgamare

Descentralizare
asimetrica

Cooperare inter-
municipala si

outsourcing

Economiile de

Efecte

Efecte limitate —

Efecte limitate —

scara substantiale limitat doar | se referd doarlao
pentru serviciile | pentru APL-urile | proportie mica
administrative si | mari din serviciile
serviciile comunale
comunale
Capacitate Consolidata Se 1incadreaza in | Efect limitat
institutionala datorita marimea APL-ului | asupra serviciilor
resurselor comune
aditionale
financiare Si
umane
Veniturile  APL- | Consolidate  de | Consolidate sau | Efecte limitate
urilor functia ce tine de | scazute in | datorita
marime dependenta  de | capacitatii reduse
marime de investitii
Absorbtia Cresterea Potentialul de | Crestere limitata
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fondurilor UE

semnificativa a
potentialului  de
absorbtie

absorbtie ridicat
sau redus in
dependenta de

marime

a potentialului

Administrarea

Tmbunatatita

Fara schimbari

Crestere limitata

investitiilor semnificativ

publice

Impactul asupra | Posibile  alocari | Posibile cresteri | Fara schimbari
grupurilor semnificative  a | din partea

vulnerabile fondurilor pentru | autoritatii publice

protectie sociala

centrale

Tabelul nr. 6: Evaluarea calitativa a alternativelor pentru reforma

Modele Amalgamare Descentralizare Cooperare inter-
alternative asimetrica municipala si
outsourcing
Elemente
Costuri Costuri pe termen | Pastrarea starii | Nu sunt costuri.
scurt legate de | actuale a | Posibile Si
reforma ineficientelor preferabile in
toate scenariile.
Costurile de
implementare a
noilor
competente
pentru guvernele
mai mari
Avantaje Reducerea Decizii mai bune | Economii de
costurilor totale si | legate de | scara.
ale celor | cheltuieli
administrative ale | (structura Reducerea
costurilor

APL-urilor

Decizii mai bune
legate de
cheltuieli

cheltuielilor)

Colectarea mai
buna a veniturilor
si  Control mai

administrative
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(structura
cheltuielilor)

Colectarea mai
buna a veniturilor

Control mai
eficient al
cheltuielilor

Resurse umane,
financiare Si
tehnice mai bune

- planificare
consolidata Si
cresterea
dezvoltarii

economice locale

Sanse mai mari de
atragere a
fondurilor externe
(UE etc.)

Putere de
imprumut mai
mare

eficient al
cheltuielilor in
APL-urile mai
mari

Unele reduceri la
costuri Tn APL-
urile mai mici

Dezavantaje

Costuri pe termen
scurt de
restructurare  si
reforma

Un anumit nivel
de pierdere a
participarii
cetatenilor
Cresterea

costurilor private
(transport etc.)

Reducerea
numarului de
angajati va
dezavantaja

Costuri
administrative
mai mari

Necesitate pentru
o coordonare mai
mare

Posibile functii
care se suprapun

Sunt necesare
standarde ridicate
pentru livrarea de
bunuri si servicii
publice

Nu rezolva
problemele cheie

Nivel scazut al
impactului
economic

Impact neglijabil
pentru APL-urile
mici

Lipsa de incredere

intre APL-uri

Proces complicat
de luare a
deciziilor
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femeile datorita
ponderii mai mari

de angajare a

femeilor
Riscuri Riscuri politice | Posibila rezistenta | Riscuri de
mari legate de | — termen lung de | coordonare
implementare implementare
Riscuri de

Subiectele legate
de
implementarea
tehnica a noului
sistem — cadrul de
guvernare
electronica etc.

Divizare mai putin
clara a
responsabilitatilor

implementare -
istoria nu asigura
garantii pentru
arii mai mari de
astfel de proiecte
complexe de

coordonare

Responsabilitate
redusa

Table 7: Impactul financiar al amalgamarii de eficienta moderata exprimata in procent din totalul
cheltuielilor tuturor APL-urilor (%)

2016 2017 2018 2019 2020 Total
Economiile de | 12,10% 12,10% 12,10% 12,10% 12,10% 60,50%
pe
administratie
Cresterile la | 0,09% 0,09% 0,09% 0,09% 0,09% 0,45%
veniturile
proprii
Cresterile la | 0,45% 0,45% 0,45% 0,45% 0,45% 2,25%
veniturile
partajate
Total 12,64% 12,64% 12,64% 12,64% 12,64% 63,20%

Sursa: Ministerul Finantelor, calculele autorilor

Tabelul nr. 8: Impactul financiar al amalgamarii de eficienta sporita exprimat ca procent din totalul

cheltuielilor tuturor APL-urilor (%)
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2016 2017 2018 2019 2020 Total
Economiile de | 14,85% 14,85% 14,85% 14,85% 14,85% 74,25%
pe
administratie
Cresterile la | 0,28% 0,28% 0,28% 0,28% 0,28% 1,40%
veniturile
proprii
Cresterile la | 2,49% 2,49% 2,49% 2,49% 2,49% 12,45%
veniturile
partajate
Total 17,62% 17,62% 17,62% 17,62% 17,62% 88,10%

Sursa: Ministerul Finantelor, calculele autorilor
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