lpaxcdaHckan

. o
Gagauzia ( VI T VARTTI AHTISAAR] zz uanosodas B Sveden
Dialogue 4l PEACE FOUNDATION S ey NG o Sver]_ge

ATO lazayaua

STUDIU ANALITIC

Reforma administratiei publice locale
in Republica Moldova - perspective
pentru UTA Gagauzia

mun. Comrat, 2026



STUDIU ANALITIC

Reforma administratiei publice locale in Republica Moldova - perspective pentru UTA
Gagauzia
mun. Comrat, 2026

Autori:

Igor GUSEINOV - expert in domeniul administratiei publice, doctor in stiinte
economice

Mihail SALVIR - expert in domeniul administratiei publice

Prezentul studiu analitic a fost elaborat in contextul trecerii reformei administratiei
publice locale din Republica Moldova de la etapa dezbaterilor conceptuale la faza
pregatirii practice a cadrului normativ si a implementarii acestuia. Documentul are
scopul de a prezenta o evaluare obiectiva a impactului transformarilor preconizate
asupra UTA Gagauzia, precum si scenarii si recomandari orientate spre consolidarea
institutionala a autoritatilor publice ale autonomiei in noile conditii.

Studiul a fost elaborat in cadrul Platformei de Dialog Civic a UTA Gagauzia, in
parteneriat cu Centrul pentru Politici si Reforme Regionale si CMI - Fundatia pentru
Pace Martti Ahtisaari, in cadrul proiectului ,Gagauzia Dialogue”, implementat de CMI
cu sprijinul Suediei.

Prezentul material este adresat autoritatilor administratiei publice locale din UTA
Gagauzia, reprezentantilor autoritatilor administratiei publice locale de nivelul intai,
autoritatilor publice centrale ale Republicii Moldova, comunitatii de experti, precum si
partenerilor internationali de dezvoltare si altor parti interesate.

Opiniile si concluziile exprimate in prezentul studiu analitic apartin autorilor si nu
reflecta in mod necesar pozitia oficiala a CMI - Fundatia pentru Pace Martti Ahtisaari,
a donatorului sau a partenerului de dezvoltare. Autorii poarta raspunderea pentru
exactitatea si caracterul complet al informatiilor prezentate la momentul elaborarii
documentului.

© 2026. Toate drepturile sunt rezervate. Reproducerea materialelor este permisa cu conditia indicarii sursei.
Contact: Centrul pentru Politici si Reforme Regionale, mun. Comrat, ao.cprr@gmail.com




Lista acronimelor

la analiza ,Reforma administratiei publice locale in Republica Moldova — perspective
pentru UTA Gagauzia”

Acronim Denumire completa / explicatie

UTA Gagauzia unitatea teritoriala autonoma Gagauzia — autonomie
teritoriala cu statut juridic special in componenta Republicii
Moldova

UAT unitate administrativ-teritoriala

APL administratie publica locala / autoritati ale administratiei
publice locale

APG Adunarea Populara a Gagauziei — organul reprezentativ al
autonomiei

RM Republica Moldova

TVA taxa pe valoarea adaugata

nivelul | primul nivel al administratiei publice locale, care include

satele, comunele, orasele si municipiile, potrivit legislatiei
Republicii Moldova

nivelul Il al doilea nivel al organizarii administrativ-teritoriale, care
include raioanele, municipiile de nivelul al doilea si alte
unitati prevazute de legislatie

cmi CMI - Fundatia pentru Pace Martti Ahtisaari

CPRR Centrul pentru Politici si Reforme Regionale

Gagauzia Dialogue | proiect implementat de CMI cu sprijinul Suediei




Cuprins

LISEQ QCFONIMELON ...ttt st s st s b s st s s s s et s s e s s s sassesanes 3
INEFOAUCEI@ ...ttt a sttt e e e e e ss s s s st st s s e sesssssssssssssssssasas 5
I. Cadrul normativ si institutional in UTA GASAUZIA ..............cocuruiucinniunciuncinsssnesasssnnes 7
Il. Situatia socioeconomica actuala din autonomie ................icncicinnecinenen: 10
lll. Impactul potential al reformei asupra UTA Gagauzia...............ccoccciucinncruncinnrinennns 14
IV. Analiza scenariilor de implementare a reformei la nivelul autonomiei..................... 18
Scenariul 1. ,Mentinerea status qUO-ULUI" ...t 18
Scenariul 2., IMpLicarea dePliNA”.................cereeereeererereeereeesesesesesesesesesessssessesessesessssesens 19
Scenariul 3. ,,MOdelUul PrOPril ...t aesesssssssss s s ssssssssssssssssssssassasens 20
V. Modele de implementare a scenariului ,Modelul propriu” ...............ccccoevrvevererereeerenne. 23
Modelul A. Integrarea functionala ... sssessnssines 23
Modelul B. Modelul hibrid ...ttt eses s snes 24
Modelul C. Reforma institutionala radicala...............ccicicccsincnn, 24
VI. Concluzii $i r@COMANUAN ...ttt ssss s ssass s ssseses 29




Introducere

Republica Moldova intra intr-o etapa decisiva a reformei administratiei publice
locale. Dupa dezbaterile conceptuale din ultimii ani, procesul trece la actiuni concrete:
consultari publice, elaborarea cadrului normativ, instituirea stimulentelor financiare
si stabilirea unor termene precise. Noul sistem urmeaza sa devina pe deplin functional
odata cu alegerile locale generale din 2027.

Prezentul document acorda o atentie deosebita faptului ca actualul Concept al
reformei nu tine seama pe deplin de specificul Gagauziei. In particular, procedura de
amalgamare voluntara a unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul intai din
componenta autonomiei presupune examinarea dosarului de catre Adunarea Populara
a Gagauziei si, in cazul aprobarii, prezentarea catre Parlament a proiectului de lege
corespunzator. In conditiile functionalitatii limitate a Adundrii Populare, aceasta
procedura creeaza riscul ca Gagauzia sa ramana de facto in afara etapei voluntare a
reformei si sa nu beneficieze de acces egal la stimulentele financiare. Dificultati
similare apar si in ceea ce priveste amalgamarea normativa.

UTA Gagauzia ocupa un loc aparte n acest proces. In primul rand, aceasta este
singura unitate teritoriala autonoma din tara al carei statut special este reglementat
printr-o lege organica. In al doilea rand, potrivit legii, solutionarea problemelor
organizarii teritoriale a Gagauziei tine de competenta Adunarii Populare. Prin urmare,
aplicarea mecanica, pe teritoriul autonomiei, a Legii nr. 225/2023 cu privire la
amalgamarea voluntara a unitatilor administrativ-teritoriale nu este corecta din punct
de vedere juridic.

Desi acest regim juridic ofera Gagauziei o garantie juridica importanta, analiza
obiectiva arata ca, in procesul de implementare a reformei, pot aparea anumite
dificultati institutionale si de aplicare a normelor. In procesul de implementare a
reformei, autonomia se poate confrunta cu provocari legate de redistribuirea
competentelor functionale intre nivelurile administratiei publice, de modificarea
sistemului si a mecanismelor finantelor publice locale, de schimbarea sistemului
electoral al autonomiei si de alte aspecte conexe.

Prezentul studiu analitic a fost elaborat intr-o perioada de tranzitie strategica a
reformei administratiei publice locale din Republica Moldova, de la etapa dezbaterilor
conceptuale la faza pregatirii practice a cadrului normativ aferent si a implementarii
acestuia. Documentul se adreseaza autoritatilor administratiei publice locale din UTA
Gagauzia, reprezentantilor autoritatilor administratiei publice locale de nivelul intai,
autoritatilor publice centrale ale Republicii Moldova, partenerilor internationali de
dezvoltare, precum si unui cerc larg de experti si altor parti interesate.

Scopul principal al lucrarii nu este de a propune o singura configuratie posibila
a reformei, ci de a prezenta o evaluare obiectiva a impactului transformarilor
preconizate asupra UTA Gagauzia si de a elabora scenarii si recomandari care vizeaza
consolidarea institutionala a autoritatilor publice in noile conditii.




Documentul analizeaza cadrul normativ, situatia socioeconomica a autonomiei,
impactul potential al reformei, principalele scenarii si modele de actiune si formuleaza
recomandari practice pentru autoritatile autonomiei, primari, consiliile locale si
autoritatile publice centrale.




I. Cadrul normativ si institutional in UTA Gagauzia

Statutul juridic al UTA Gagauzia constituie un element distinct al organizarii
statale a Republicii Moldova, ceea ce determina necesitatea unor proceduri specifice
de aplicare a reformelor de anvergura nationala pe teritoriul autonomiei.

Statutul juridic al UTA Gagauzia este consacrat concomitent la trei niveluri
normative: la nivel constitutional, printr-o lege organica a Republicii Moldova si prin
legea fundamentala a autonomiei - Regulamentul (Ulojenie) Gagauziei. Aceste acte
stabilesc cadrul, modalitatile si limitele in care reforma poate fi aplicata pe teritoriul
autonomiei:

- Constitutia Republicii Moldova (cT. 111), care consacra statutul Gagauziei de
unitate teritoriala autonoma cu statut special, ca forma de autodeterminare a
gagauzilor:

Articolul 111 alin. (1) Gagduzia este o unitate teritoriald autonoma cu un statut
special care, fiind o forma de autodeterminare a gagauzilor, este parte integranta si
inalienabila a Republicii Moldova si solutioneaza de sine statator, in limitele
competentei sale, potrivit prevederilor Constitutiei Republicii Moldova, in interesul
intregii populatii, problemele cu caracter politic, economic si cultural.

- Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri)
NC 344/1994, care este o lege organica si consacra faptul ca Gagauzia solutioneaza de
sine statator, in limitele competentei sale, problemele dezvoltarii politice, economice
si culturale in interesul intregii populatii. Adunarea Populara este investita cu dreptul
de a adopta acte normative si legi locale, in domeniile si in limitele stabilite de lege.
Totodatd, delimitarea competentelor dintre autoritatile publice centrale si autoritatile
autonomiei ramane, in practica, o sursa recurenta de divergente. Acestea sunt
determinate atat de caracterul incomplet al unor norme juridice, cat si de lipsa unor
mecanisme stabile de dialog interinstitutional.

Deosebit de relevanta pentru intelegerea cadrului juridic al reformei este norma
art. 12 alin. (3) lit. @) din Legea nr. 344/1994, care atribuie Tn mod expres Adunarii
Populare a Gagauziei (in continuare APG) competenta de a solutiona problemele
organizarii teritoriale a autonomiei:

Art. 12 alin.(3). In afard de aceasta, de competenta Adundrii Populare tin:

a) solutionarea, in conditiile legii, a problemelor organizdrii teritoriale a
Gagauziei, stabilirii si modificarii categoriei localitatilor, a hotarelor raioanelor,
oraselor si satelor, denumirilor lor;

- Prevederi similare sunt consacrate in Regulamentul Gagauziei (Gagauz-Yeri),
care atribuie Adunarii Populare atat solutionarea problemelor de organizare
administrativ-teritoriala, cat si stabilirea modului de organizare si de activitate a
autoritatilor administratiei publice locale:

—
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Articolul 51. De competenta Adundrii Populare a Gagauziei tin:

4) solutionarea, in conditiile legii, a problemelor de organizare administrativ-
teritoriala a Gagauziei;

7) stabilirea modului de organizare si de activitate a autoritdtilor administratiei
publice locale;

Norma respectiva este reluata in Legea nr 764/2001 privind organizarea
administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, ceea ce demonstreaza intentia
consecventa a legiuitorului de a consacra aceasta competenta la diferite niveluri de
reglementare:

Articolul 18 alin. (2). Solutionarea problemelor de organizare teritoriala a
Gagauziei, de stabilire si modificare a categoriei localitatilor, a hotarelor raioanelor,
oraselor si satelor, a denumirilor lor tine de competenta Adundrii Populare, in conditiile
legii.

Coroborarea acestor norme constituie un fundament juridic care protejeaza
autonomia impotriva interventiilor unilaterale ale autoritatilor centrale in materia
organizarii teritoriale.

Normele juridice expuse produc consecinte practice directe asupra aplicarii, pe
teritoriul Gagauziei, a Legii nr. 225/2023 cu privire la amalgamarea voluntara a
unitatilor administrativ-teritoriale.

in conformitate cu art. 11 alin. (8) din aceastd lege, pentru procesele de
amalgamare voluntara a unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul intai din
componenta UTA Gagaduzia este instituita o procedura speciala. Autoritatile
administratiei publice locale ale UAT selectate in calitate de centru administrativ al UAT
amalgamate transmit Adunarii Populare a Gagauziei dosarul care contine toate
deciziile privind amalgamarea voluntara adoptate de consiliile locale ale UAT vizate.
Adunarea Populara examineaza dosarul si, in cazul aprobarii, prezinta Parlamentului,
spre examinare si, dupa caz, adoptare, proiectul de lege corespunzator pentru
modificarea Legii nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii
Moldova.

in pofida existentei acestor norme, in practica apar divergente intre autoritatile
administratiei publice centrale si autoritatile publice ale autonomiei. Aceste
divergente au, de regula, un caracter mai degraba institutional si politic decat strict
juridic. Partile interpreteaza in mod diferit limitele competentelor, intr-un context in
care mecanismele de solutionare a divergentelor nu sunt suficient formalizate prin
lege.

Totodata, ar fi eronat ca particularitatile institutionale ale autonomiei sa fie
considerate un temei pentru autoexcluderea acesteia din procesele de modernizare
administrativa. Gagauzia este interesata de un sistem eficient de administrare n
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aceeasi masura ca orice alta regiune a tarii. Primariile autonomiei au, la randul lor,
nevoie de acces la instrumentele financiare ale reformei, la programele de dezvoltare
a infrastructurii si la mecanismele de cooperare intercomunitara.

Evolutia favorabila a autonomiei va depinde, in mare masura, de capacitatea
autoritatilor Gagauziei de a apara consecvent garantiile juridice ale autonomiei si
competenta atribuita expres in materia organizarii teritoriale, asigurand, concomitent,
primariilor accesul la resursele si oportunitatile oferite de reforma administratiei
publice locale la nivel national.

Statutul juridic special al Gagauziei trebuie privit nu doar ca o garantie
impotriva aplicarii mecanice si nediferentiate a modelului national general, ci si ca un
posibil temei juridic pentru elaborarea unui model propriu de reforma a administratiei
publice locale. Constitutia Republicii Moldova, Legea nr. 344/1994, Legea nr. 764/2001
si Regulamentul Gagauziei configureaza pentru autonomie un regim juridico-
institutional distinct, in cadrul caruia problemele organizarii teritoriale si ale modului
de organizare a autoritatilor administratiei publice locale nu pot fi solutionate exclusiv
prin aplicarea logicii administrative generale, fara respectarea competentelor si a
procedurilor speciale prevazute de lege.

Aceasta inseamna ca Gagduzia poate nu doar sa reactioneze la reforma
nationala, ci si sa formuleze un model propriu de aplicare a acesteia pe teritoriul
autonomiei. Un asemenea model trebuie sa fie compatibil cu obiectivele generale ale
reformei — consolidarea autoritatilor administratiei publice locale, imbunatatirea
calitatii serviciilor, sporirea sustenabilitatii financiare, accesul la fondurile de
dezvoltare si la resursele europene — dar, in acelasi timp, sa tina seama de statutul
special al autonomiei, de cadrul sau normativ intern, de structura demografica, de
configuratia teritoriala si de particularitatile relatiilor interbugetare.

O asemenea abordare nu reprezinta o exceptie incompatibila cu logica reformei
si nici o solutie conflictuala. Dimpotriva, insusi Conceptul reformei administratiei
publice locale recunoaste necesitatea unor abordari speciale pentru anumite teritorii.
Astfel, pentru raionul Taraclia este propusa o solutie distincta de schema generala de
reorganizare a raioanelor: transformarea acestuia intr-un municipiu de nivelul I, cu
autoritati ale administratiei publice locale de nivelul intai in componenta sa, acestea
urmand sa fie amalgamate la nivelul I. Aceasta demonstreaza ca reforma nationala nu
trebuie aplicata in mod identic tuturor teritoriilor.

Problema fundamentala nu consta in a stabili daca reforma se aplica Gagauziei,
ci in modul in care aceasta urmeaza sa fie aplicata. O solutie durabila din punct de
vedere juridic si politic nu consta in preluarea mecanica a modelului general, ci in
elaborarea unui model diferentiat si convenit, cu participarea autoritatilor
autonomiei, a primarilor, a consiliilor locale, a cetatenilor si a autoritatilor publice
centrale.




Il. Situatia socioeconomica actuala din autonomie

UTA Gagauzia include 26 de unitati administrativ-teritoriale de nivelulintai, care
cuprind 32 de localitati: 2 municipii — Comrat si Ceadir-Lunga, 1 oras — Vulcanesti, si
29 de sate. In plan intern, autonomia este divizata in 3 raioane — Comrat, Ceadir-Lunga
si Vulcanesti — ca unitati administrativ-teritoriale de nivelul al doilea. Aceste raioane
exista doar in normele legislatiei locale, fara a fi recunoscute ca atare de cadrul
normativ national.

Potrivit celor mai recente date, populatia cu resedinta obisnuita este de
aproximativ 103 668 de persoane, conform Recensamantului din 2024. Situatia
demografica din autonomie reflecta tendintele generale la nivel national, insa prezinta
si o serie de particularitati regionale. Se constata o reducere constanta a populatiei,
in special in unitatile administrativ-teritoriale rurale, ca urmare a emigratiei si a
sporului natural negativ.

in perioada 2014-2024, populatia cu resedinta obisnuita a Republicii Moldova s-
a redus de la 2,8 milioane la 2,4 milioane de persoane. Pierderea absoluta a constituit
aproximativ 380,0 mii de persoane, ceea ce reprezinta 13,6% din populatia anului 2014.

Situatia demografica din UTA Gagauzia se caracterizeaza printr-un declin mai
accentuat al populatiei comparativ cu media nationala. Populatia s-a redus de la 134,5
mii la 103,7 mii de persoane — cu 30,9 mii de persoane, sau cu 22,9%. Ritmul declinului
demografic in UTA Gagauzia este aproape dublu fata de indicatorul mediu national.

Aceasta tendinta este determinata de actiunea cumulativa a mai multor factori:
continuarea emigratiei, sporul natural negativ — respectiv depasirea numarului de
decese fata de cel al nasterilor — precum si alti factori conexi.

Datele statistice indica o tendinta constanta de urbanizare atat la nivel national,
cat si la nivelul UTA Gagauzia. Ponderea populatiei urbane in UTA Gagduzia a crescut
de la 36,2% in anul 2014 la 42,8% in anul 2024, ceea ce reprezinta o crestere de 6,6
puncte procentuale. Cu toate acestea, autonomia continua sa aiba un profil
predominant rural de asezare, peste 57% dintre locuitori traind in mediul rural.

Analiza distributiei dupa numarul populatiei arata ca, dintre cele 26 de unitati
administrativ-teritoriale de nivelul intai din UTA Gagauzia, 15 au o populatie mai mica
de 3 000 de persoane.

O ingrijorare deosebita o ridica situatia celor 9 unitati administrativ-teritoriale
— 34,6% din numarul total — cu o populatie mai mica de 1500 de persoane, inclusiv &
sate — 15,4% — cu o populatie sub 1 000 de persoane. O asemenea structura a
asezarilor indica riscuri reale de depopulare a unor teritorii rurale si de degradare a
infrastructurii locale.

Sustenabilitatea financiara a autoritatilor administratiei publice locale de
nivelul Tntai din Gagauzia ramane una dintre cele mai acute probleme sistemice.
Majoritatea primariilor rurale se caracterizeaza printr-un grad inalt de dependenta
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fata de transferurile din bugetul autonomiei si din bugetul de stat, in timp ce veniturile
proprii acopera, in multe cazuri, mai putin de 20-30% din cheltuielile curente.

Potrivit datelor pentru anii 2022-2025, ponderea transferurilor de la bugetul de
stat al Republicii Moldova in veniturile bugetului consolidat al autonomiei se situeaza
in jurul pragului de 60%, depasindu-lin anii 2024-2025 si avand o tendinta de crestere
(tabelul 2.1).

Tabelul 2.1. Structura veniturilor bugetului consolidat al UTA Gagauzia, %

Sursa 2022 2023 2024 2025
Venituri proprii 38,5 37,7 37,4 36,5
Venituri colectate 1,7 2,7 1,5 1,8
Granturi 0,3 0,2 0,3 0,2
Transferu.rl.fie la bugetul de stat 59,5 59,4 60,8 615
al Republicii Moldova

Veniturile proprii cresc in valori absolute, insa ponderea acestora se reduce,
deoarece transferurile cresc intr-un ritm mai rapid. in consecinta, orice modificare a
formulei de distribuire a resurselor la nivel national se reflecta imediat asupra
bugetului autonomiei.

Tn anul 2024, incasarile din impozitul pe venitul persoanelor juridice s-au redus
cu 18,2% fata de anul 2023, iar in anul 2025 scaderea a continuat cu inca 14,7%.

Partea de cheltuieli are un caracter predominant social, nu investitional.
Domeniul social reprezinta 76-78% din totalul cheltuielilor. Cheltuielile de personal au
crescut de la 52,5% in anul 2022 la 59,8% in anul 2025.

Analiza executarii bugetelor de nivelul intai arata ca, la acest nivel,
vulnerabilitatea bugetara este si mai evidenta. Veniturile proprii acopera doar 15-30%
din cheltuielile primariilor, restul fiind acoperit din transferuri.

Printre factorii structurali care determina aceasta situatie se numara:

- baza fiscala slaba, determinata de reducerea numarului persoanelor ocupate,
de activitatea redusa a antreprenoriatului local si de manifestarile economiei
informale;

- deficitul de personal, resimtit in mod special in satele mici, cu mai putin de 3
000 de locuitori, unde personalul administrativ al primariei este adesea limitat la 3-5
angajati. Acestia sunt nevoiti sa cumuleze functii diferite, ceea ce conduce la scaderea
calitatii actului administrativ. Statele de personal ale primariilor mici nu sunt
completate, de multe ori, in intregime, iar lipsa resurselor umane si nivelul redus al
salarizarii nu permit atragerea specialistilor calificati;

- deficitul infrastructural acumulat: drumurile de interes local, sistemele de
alimentare cu apa si de canalizare, precum si obiectele de infrastructura sociala
necesita investitii semnificative, care depasesc capacitatile bugetelor locale;
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- particularitatile relatiilor interbugetare in interiorul autonomiei, respectiv
faptul ca mecanismul de distribuire a resurselor intre bugetul UTA Gagauzia si bugetele
primariilor de nivelul intai nu asigura intotdeauna predictibilitatea si suficienta
finantarii.

Starea infrastructurii si nivelul de accesibilitate a serviciilor publice variaza
semnificativ intre diferitele zone ale autonomiei. Municipiile si orasul dispun de o baza
relativ mai dezvoltata de servicii. Totodata, se constata o dezvoltare neuniforma a
infrastructurii comunale n localitatile autonomiei.

Nivelul de acces la sistemele centralizate de alimentare cu apa este ridicat —
84,4%, comparativ cu media nationala de 65,6%. Cu toate acestea, principala provocare
o constituie pierderile foarte mari de apa in retele; in unele localitati, acest indicator
depaseste 60%.

In 15 din cele 26 de unitati administrativ-teritoriale, adica 57,7%, sistemul
centralizat de canalizare lipseste complet. Dintre cele 10 localitati in care acesta
functioneaza, nivelul de conectare a populatiei ramane redus. Doar 9 localitati dispun
de statii de epurare, iar cele din Comrat si Ceadir-Lunga sunt invechite si necesita
modernizare.

Printre punctele forte ale localitatilor autonomiei se numara nivelul ridicat de
iluminare a strazilor urbane — 96,3%, comparativ cu media nationala de 82,7%.

Lungimea drumurilor auto cu imbracaminte rigida constituie 394,8 km,
inregistrand o crestere de 8,7% in ultimii 5 ani. Cu toate acestea, calitatea conexiunilor
de transport intre localitati este afectata de uzura fizica si morala avansata a
transportului public, ceea ce ingreuneaza atat activitatea economica, cat si accesul
populatiei la serviciile din centrele unitatilor amalgamate in eventualitatea reformei.

Procesul de optimizare a retelei institutiilor de invatamant are loc deja,
independent de reforma administratiei publice locale. Tn ultimii 10 ani, numarul total
al institutiilor de Tnvatamant preuniversitar s-a redus de la 49 la 45 de unitati.
Optimizarea a vizat, in primul rand, scolile primare si gimnaziile cu un numar redus de
elevi, care fie au fost inchise, fie au fost transformate in complexe educationale cu
gradinite. Tn prezent, pe teritoriul Gagduziei functioneaza 45 de institutii de invatamant
preuniversitar, inclusiv 3 complexe educationale de tip gimnaziu-gradinita, 19 gimnazii
si 23 de licee. De asemenea, functioneaza 56 de institutii de educatie timpurie.

Nivelul de implementare a serviciilor publice electronice — digitalizarea
serviciilor — in primariile rurale ramane redus, ceea ce limiteaza posibilitatile de
deservire la distanta a populatiei.

In contextul reformei administratiei publice locale initiate de autoritatile
centrale, Tn special al Legii nr. 225/2023 cu privire la amalgamarea voluntara a
unitatilor administrativ-teritoriale, discursul politic din interiorul Gagauziei ramane
ambivalent.

Pe de o parte, Guvernul Republicii Moldova subliniaza ca mecanismele de
amalgamare voluntara si fondurile de stimulare sunt pe deplin deschise pentru
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primariile din UTA Gagauzia. Pe de alta parte, autoritatile autonomiei se distanteaza
de procesele nationale de reforma, percepand cu prudenta orice modificare a
organizarii administrativ-teritoriale, din preocuparea de a nu fi afectate competentele
consacrate prin Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei
(Gagauz-Yeri).

Procesul de modificare a hotarelor administrative in interiorul autonomiei este
complicat de o procedura specifica, cu mai multe niveluri. Potrivit art. 11 alin. (8) din
Legea nr. 225/2023 cu privire la amalgamarea voluntara a unitatilor administrativ-
teritoriale, pentru primariile din Gagauzia este prevazut un mecanism special:

1. Consiliille locale ale localitatilor interesate adopta decizii privind
amalgamarea.

2. Dosarul nu este transmis direct Guvernului, ci Adunarii Populare a Gagauziei.

3. Adunarea Populara examineaza documentele si, in cazul aprobarii, prezinta
Parlamentului Republicii Moldova proiectul de lege privind modificarea Legii nr.
764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova.

Situatia actuala din UTA Gagauzia evidentiaza contradictia dintre necesitatea
socioeconomica obiectiva a consolidarii administrative si distantarea politica a
autonomiei fata de agenda nationala a reformei. Autonomia dispune de un mecanism
institutional unic pentru implementarea reformei, insa intarzierea introducerii noilor
practici administrative poate contribui la mentinerea in continuare a unui sistem de
administrare ineficient, la pierderea unor stimulente financiare si surse de finantare
semnificative din bugetul de stat si din fonduri internationale, precum si la
amplificarea divergentelor dintre autoritatile publice centrale si autoritatile
autonomiei.
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Il. Impactul potential al reformei asupra UTA Gagauzia

Reforma administratiei publice locale si, in particular, procesul de amalgamare
voluntara a unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul intai comporta atat
oportunitati semnificative pentru un impuls de dezvoltare socioeconomica a UTA
Gagauzia, cat si riscuri serioase in cazul izolarii politice sau institutionale a autonomiei.

UTA Gagauzia intra in reforma cu patru provocari structurale majore:

1. declinul demografic;

2. dependenta financiara ridicata si in crestere fata de transferuri;
3. deficitul de personal la nivel local;

4. uzura fizica si morala a infrastructurii.

in acelasi timp, exista si premise institutionale importante: statutul juridic
special, Adunarea Populara ca organ reprezentativ cu competente normative,
experienta cooperarii intercomunitare si specificul bugetului central al Gagauziei.

Impactul reformei asupra autonomiei trebuie analizat pe mai multe dimensiuni:
financiar-economica, administrativ-functionala si politica.

Majoritatea primariilor mici din autonomie functioneaza astazi, in esenta, ca
mecanisme de acoperire a cheltuielilor salariale, in conditiile in care veniturile proprii
acopera doar o parte din cheltuielile administrative, iar dependenta de transferurile
din bugetul de stat si din bugetul central al autonomiei ramane accentuata.
Participarea la reforma presupune, pentru UAT amalgamate din autonomie, accesul la
stimulente financiare:

1. Pentru primadriile amalgamate este prevazuta o crestere semnificativa a
investitiilor capitale din Fondul de amalgamare voluntara a localitatilor,
destinate realizarii proiectelor de infrastructura, precum alimentarea cu
apa, canalizarea si reparatia drumurilor.

2. Tn cadrul reformei se preconizeaza pastrarea la nivel local a unei cote mai
mari din impozitele colectate, inclusiv a unei cote din TVA, ceea ce va
contribui la extinderea bazei fiscale si la consolidarea autonomiei
financiare a localitatilor.

3. Atingerea pragului demografic de viabilitate — peste 3 000 de locuitori —
reprezinta un criteriu important inclusiv pentru fondurile nationale si
pentru donatorii internationali. Localitatile amalgamate din autonomie
vor putea formula cereri de finantare competitive si vor putea contribui
la atragerea fondurilor externe care, in prezent, sunt practic inaccesibile
satelor mici si fragmentate.

Problema dimensiunii administrativ-functionale, in special deficitul de
personal, este una dintre cele mai acute pentru mediul rural din Gagauzia. Nivelul
redus al salarizarii si lipsa resurselor umane conduc la insuficienta specialistilor.

Impactul negativ potential asupra UTA Gagauzia nu este legat de reformain sine,
ci de refuzul de a o discuta si de a participa la proces. Din cauza polarizarii politice si
a distantarii autoritatilor autonomiei fata de initiativele autoritatilor centrale,
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Gagauzia risca sa rateze momentul oportun si sa ramana in afara etapei actuale de
modernizare.

Daca alte raioane ale Republicii Moldova se vor implica activ in procesul de
amalgamare voluntara si vor incepe sa valorifice stimulentele financiare alocate — la
momentul pregatirii prezentului studiu analitic, potrivit datelor Cancelariei de Stat a
Republicii Moldova si ale Registrului de stat al actelor locale, 540 de autoritati ale
administratiei publice locale initiasera procedura de amalgamare voluntara — refuzul
Gagauziei de a participa la reforma va genera o serie de riscuri sistemice:

> satele autonomiei vor continua sa piarda populatie si atractivitate
infrastructurala in comparatie cu localitatile din raioanele invecinate, unde
au fost deja initiate proiecte-pilot;

> mentinerea primariilor mici va perpetua situatia in care autoritatile locale nu
dispun, in mod efectiv, de resurse pentru acoperirea nevoilor de baza ale
cetatenilor, cum ar fi iluminatul public, alimentarea cu apa si evacuarea
deseurilor menajere solide;

> daca etapa amalgamarii voluntare va fi ignorata, in viitor statul poate trece
la forme normative — imperative — de amalgamare, ceea ce ar lasa
autonomia fara bonusurile financiare de tranzitie si fara posibilitatea de a
configura de sine statator hotarele noilor UAT.

Balanta riscurilor si oportunitatilor, prezentata in tabelul 3.1, depinde nu de
reforma in sine, ci de pozitia pe care o adopta autonomia. In cazul unei pozitii pasive,
riscurile se materializeaza aproape automat, iar oportunitatile raman nevalorificate.
In cazul unei abordari proactive, se poate produce situatia opusa.

Tabelul 3. 1. Tabel sintetic al riscurilor si oportunitatilor

DIMENSIUNE RISCURI OPORTUNITZ\'[I

Crearea unui precedent de | adoptarea unei legi locale prin

Institutional eludare a competentelor APG | care APG confirma competenta
stitutionala prin aplicarea directa a normelor | 5tonomiei prevazutd expres

nationale; incertitudine juridica | ge |ege.
pentru primarii.

Modificarea formulei de
transferuri poate reduce
incasarile Tn  bugetul UTA
Gagauzia. Transferurile depasesc
Financiara deja pragul de 60% din veniturile
autonomiei. Este posibila o
modificare radicala a sistemului
si a mecanismului finantelor
publice locale.

Acces la Fondul de
amalgamare voluntara a
localitatilor, cresterea cotei
defalcarilor fiscale, inclusiv a
unei cote din TVA; acces direct
la resurse internationale.

Mentinerea modelului cu 3l‘_5 Amalgamarea creeazd conditii
Resurse umane Migrarea specialistilor pregatiti. | mentinerea specialistilor cu
Statele de personal nu sunt proﬁ’”ngust_ '

coordonate la nivel central din
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cauza necorespunderii cu
normativele.

O analiza separata necesita intrebarea privind modul in care Conceptul publicat
al reformei se raporteaza, in fapt, la regimul juridic al Gagauziei. La nivelul abordarii
generale, Conceptul porneste de la ideea ca mecanismele de amalgamare voluntara si
stimulentele financiare sunt deschise pentru toate UAT de nivelul intai din tara. Totusi,
in cazul Gagauziei, aceasta afirmatie nu tine seama de procedura speciala prevazuta
expres de Legea nr. 225/2023.

Pentru unitatile administrativ-teritoriale obisnuite, procesul de amalgamare
voluntara este construit in jurul deciziilor consiliilor locale, al pregatirii dosarului, al
examinarii la nivel national si al modificarii ulterioare a Legii nr. 764/2001. Pentru
Gagauzia este prevazuta o etapa obligatorie suplimentara: dosarul privind
amalgamarea este transmis Adunarii Populare a Gagauziei, care il examineaza si, in
cazul aprobarii, prezinta Parlamentului proiectul de lege privind modificarea Legii nr.
764/2001.

Anume aceasta etapa suplimentara genereaza o coliziune practica. in actuala
stare a institutiilor autonomiei, in conditiile in care Adunarea Populara se afla intr-o
situatie de functionalitate limitata pana la formarea noii componente, localitatile
Gagauziei nu pot parcurge in mod obiectiv procedura in aceleasi termene si in aceleasi
conditii ca localitatile din celelalte raioane ale tarii.

Prin urmare, chiar daca anumite localitati din Gagauzia sunt pregatite pentru
amalgamarea voluntara, acestea se afla intr-o pozitie mai putin favorabila in
comparatie cu celelalte primarii ale Republicii Moldova.

Trebuie remarcat ca Gagauzia nu este atat exclusa juridic din reforma voluntara,
cat plasata de facto in afara unui acces egal la etapa voluntara. in lipsa unei norme
tranzitorii speciale sau a unei ferestre financiare distincte pentru Gagauzia, procedura
suplimentara prin Adunarea Populara poate conduce la situatia in care autoritatile
administratiei publice locale din autonomie nu vor reusi sa beneficieze de
stimulentele financiare prevazute pentru primariile care se amalgamaza voluntar.

Aceasta problema este cu atat mai importanta cu cat documentele oficiale ale
Guvernului prevad stimulente semnificative pentru amalgamarea voluntara: transfer
pentru pregatirea procesului, stimulent pentru infrastructura majorat pana la 3 000 de
lei per locuitor si sustinere bugetara ulterioara in perioada 2028-2030. Daca primariile
din Gagauzia nu vor putea parcurge procedura din cauza nefunctionalitatii
institutionale a APG, acestea vor pierde de facto accesul la aceste avantaje din motive
care nu le sunt imputabile.

O coliziune similara apare si in privinta amalgamarii normative. in Conceptul
Guvernului, amalgamarea normativa este examinata ca etapa urmatoare a reformei
pentru primariile care nu ating pragul minim de 3 000 de locuitori. Totusi, in raport cu
Gagauzia, o asemenea abordare nu poate fi aplicata automat, deoarece organizarea
teritoriala a autonomiei tine de competenta Adunarii Populare. Prin urmare,
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amalgamarea normativa a localitatilor din Gagauzia fara o procedura speciala de
coordonare cu APG ar genera un risc ridicat de conflict juridic si politic.

Conceptul actual al reformei contine o lacuna: acesta prevede logica generala a
amalgamarii voluntare si normative, dar nu propune un mecanism complet pentru
Gagduzia ca autonomie cu regim juridic special. In consecinta, autonomia se afla intre
doua riscuri: pe de o parte, riscul de a pierde accesul la stimulentele financiare ale
amalgamarii voluntare; pe de alta parte, riscul de a se confrunta cu amalgamarea
normativa fara un model propriu si fara participarea deplina a propriilor institutii
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IV. Analiza scenariilor de implementare a reformei la nivelul
autonomiei

in prezenta sectiune sunt analizate scenariile posibile de evolutie, pentru a
evalua modul in care autonomia se poate transforma in functie de deciziile care
urmeaza sa fie adoptate in perioada imediat urmatoare. Orice abordare a reformei se
reduce, in esenta, la alegerea uneia dintre trei pozitii strategice: mentinerea situatiei
actuale, preluarea integrala a modelului national sau elaborarea unui model propriu.

intr-o formulare sintetica, celelalte optiuni reprezinta variatii sau forme
derivate ale acestor trei abordari de baza. Ele pot fi relevante din perspectiva detaliilor
si a implementarii tehnice, insa nu modifica alegerea strategica principala. Anume la
acest nivel se adopta decizia fundamentala, urmand ca ulterior sa fie ajustata si
detaliata directia aleasa.

Pana la sfarsitul anului 2026, autoritatile publice ale Republicii Moldova
intentioneaza sa finalizeze pregatirea normativa a reformei. Alegerile locale generale
din 2027 urmeaza sa se desfasoare deja in baza noii harti administrativ-teritoriale.
Fereastra pentru adoptarea unei decizii de principiu privind pozitia Gagauziei se
inchide in a doua jumatate a anului 2026, iar dupa acest moment autonomia va fi
nevoita mai degraba sa se adapteze deciziilor nationale decat sa isi formuleze propriile
solutii.

Alegerea de principiu se reduce la trei scenarii.

Scenariul 1. ,,Mentinerea status quo-ului”

Acest scenariu nu presupune blocarea reformei, ci absenta unei decizii cu privire
la aceasta. Adunarea Populara a Gagauziei nu examineaza subiectul si, in consecinta,
nu adopta un act normativ local. Comitetul Executiv al Gagauziei nu formuleaza, la
randul sau, o pozitie oficiala.

In primul an sau in primul an si jumatate, acest scenariu poate parea sigur. Nu
sunt adoptate decizii controversate, nu apar tensiuni politice suplimentare, iar status
quo-ul este mentinut. Totusi, accesul la Fondul de amalgamare voluntara a localitatilor
si la programele internationale orientate catre unitati administrativ-teritoriale
amalgamate se restrange treptat. Primariile din raioanele invecinate depun cereri de
finantare, in timp ce primariile din autonomie nu dispun, in practica, de aceeasi
posibilitate.

Pana in anul 2027, diferenta devine vizibila. Unitatile amalgamate din raioanele
invecinate obtin investitii suplimentare in infrastructura, prioritate in programele de
dezvoltare, centre integrate de prestare a serviciilor si alte avantaje administrative. n
UTA Gagauzia poate fi observata o dinamica diferita: primariile cu o populatie mai mica
de 3 000 de locuitori continua sa existe formal, insa intampina dificultati functionale
in exercitarea atributiilor.

Principala problema a acestui scenariu consta in crearea unui precedent politic.
Daca autonomia nu propune o solutie proprie, la nivel central se poate consolida
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treptat argumentul ca solutia trebuie formulata in locul acesteia. Etapa normativa —
imperativa — a reformei dupa anul 2027 va putea fi justificata mai usor prin eficienta
redusa a etapei voluntare pe teritoriul autonomiei. Contraargumentul privind statutul
special ramane valabil, Tnsa ponderea sa politica se diminueaza, deoarece in anii
precedenti autonomia nu si-a valorificat statutul pentru a formula propuneri si decizii
proprii.

Daca autonomia nu propune un model propriu, autoritatile publice centrale
obtin un argument politic in sprijinul ideii ca Gagauzia nu isi utilizeaza competentele
pentru modernizare administrativa. In aceasta situatie, apararea statutului special
devine mai putin convingatoare, intrucat nu este insotita de o propunere practica.

In cazul in care autoritatile publice centrale sau anumiti actori ai procesului ar
incerca sa finalizeze amalgamarea localitatilor din Gagauzia fara rolul Adunarii
Populare prevazut de lege, s-ar crea un risc ridicat de contestare juridica si de
intensificare a tensiunilor politice dintre Comrat si Chisinau. Un asemenea scenariu nu
asigura durabilitatea reformei.

Din perspectiva dinamicii politice actuale, acest scenariu pare cel mai probabil.
In contextul asteptarii ca reforma ar putea sa nu afecteze direct Gagauzia, nu se
constata propuneri si decizii active din partea autoritatilor locale si regionale ale
autonomiei, acestea adoptand, in mare masura, o pozitie de expectativa.

Scenariul 2. ,,Implicarea deplina”

Al doilea scenariu posibil presupune renuntarea autoritatilor autonomiei la
elaborarea unui model propriu de amalgamare si acceptarea aplicarii normelor
nationale generale. In cadrul acestui scenariu, Adunarea Populara a Gagauziei nu Tsi
exercita, in fapt, rolul de adaptare a reformei la realitatile autonomiei. Ca rezultat,
reforma este implementata strict potrivit modelului national general.

in practicd, pe termen scurt, in anii 2026-2027, primariile autonomiei ar obtine
acces la mecanismele nationale de finantare. Se poate estima cad, in prima etapa, vor
fi constituite intre 6 si 8 clustere administrative amalgamate, in baza localitatilor in
care exista o conexiune istorica si infrastructurala, precum si disponibilitatea
autoritatilor locale pentru cooperare. In aceste noi centre ar urma sa fie directionate
fonduri de stimulare, sa fie lansate proiecte de infrastructura, iar remunerarea
functionarilor publici sa creasca.

Totusi, in spatele acestor stimulente economice exista un aspect sensibil. Noua
harta administrativ-teritoriala a Gagauziei ar fi formata intr-o maniera preponderent
tehnica, pe baza criteriilor economice si demografice promovate la nivel national, in
timp ce particularitatile etnoculturale, istorice si logistice ale autonomiei ar putea sa
nu fie luate Tn considerare in masura suficienta.

Implementarea reformei exclusiv potrivit modelului national general creeaza
pentru Comrat un precedent politico-juridic sensibil: s-ar putea consolida perceptia
ca problemele organizarii teritoriale interne a autonomiei pot fi solutionate potrivit
regulilor generale. Aceasta ar conduce la diminuarea rolului practic al art. 12 din Legea
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nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri). Desi norma ar
ramane juridic in vigoare, in practica aceasta si-ar pierde o parte din continutul sau
functional imediat.

Pe de o parte, autonomia obtine stimulente financiare certe. Pe de alta parte,
problemele economice ale autoritatilor administratiei publice locale de nivelul intai
sunt solutionate cu pretul diminuarii unei competente politico-institutionale
importante. Renuntand la exercitarea propriului rol in materia organizarii
administrativ-teritoriale, Gagauzia ar ceda voluntar principalul sau instrument
institutional.

In opinia autorilor, acesta este un scenariu putin probabil, insa probabilitatea
sa poate creste pe masura ce primarii vor resimti mai acut presiunea financiara si
necesitatea accesului la resursele reformei.

Scenariul 3. ,,Modelul propriu”

Acest scenariu presupune adoptarea de catre Adunarea Populara a Gagauziei a
unei legi locale privind reformarea administratiei publice locale in autonomie. in
paralel, Comitetul Executiv al Gagauziei se implica activ in implementarea politicilor
adoptate, oferind sprijin primariilor in perioada de tranzitie.

Legea locala ar trebui sa fixeze trei elemente esentiale. Primul: confirmarea
competentei Adunarii Populare, prevazute expres de lege, in materia organizarii
teritoriale a autonomiei. Al doilea: stabilirea criteriilor si stimulentelor pentru
amalgamarea voluntara, adaptate la specificul Gagauziei — demografie, factor
etnocultural, conexiune infrastructurala si alte elemente relevante. Al treilea: crearea
unui mecanism regional de sprijin pentru unitatile care se amalgamaza, complementar
instrumentelor nationale.

Implementarea acestui scenariu in termenele stabilite la nivel national este
obiectiv dificila, avand in vedere ciclul preelectoral si electoral al Adunarii Populare.
In aceasta perioada, capacitatea APG de a-si exercita atributiile, inclusiv de a adopta
legi locale, este limitata.

Tn acest context, scenariul ,Modelul propriu” presupune o decalare justificata in
raport cu calendarul national al reformei. Autonomia nu isi poate sincroniza integral
actiunile cu procesul legislativ national si poate trece la implementarea deplina numai
dupa constituirea unei noi componente functionale a APG. Acest decalaj temporal nu
reprezinta o abatere de la cursul reformei, ci creeaza conditiile necesare pentru
elaborarea calitativa a unei legi locale si pentru desfasurarea unor consultari publice
largi.

Prima perioada, pana la formarea noii componente a APG, ramane cea mai
dificila. Elaborarea legii locale necesita timp si asistenta juridica calificata. in cazul
mentinerii unui nivel ridicat de confruntare politica intre Comrat si Chisinau,
implementarea scenariului se poate complica semnificativ.

Riscul principal consta in faptul ca, daca autoritatile publice centrale vor refuza
sa recunoasca legea locala drept fundamentata juridic, autonomia se va afla in situatia
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de a avea un act adoptat, dar fara posibilitatea implementarii sale efective. Acest risc
poate fi redus daca negocierile cu autoritatile centrale sunt purtate in paralel cu
elaborarea actului normativ, nu abia dupa adoptarea acestuia.

Scenariul necesita vointa politica, suport juridic calificat si o interactiune
interinstitutionala stabila in interiorul autonomiei.

Scenariul ,Modelul propriu” trebuie inteles nu ca adoptare punctuala a unei legi
locale si nici ca refuz al calendarului national al reformei, ci ca un mecanism tranzitoriu
alcatuit din mai multe etape consecutive.

Etapa 1. Formularea unei pozitii imediate a autonomiei inainte de aprobarea
pachetului legislativ national.

Gagauzia trebuie sa declare oficial ca sustine obiectivele reformei administratiei
publice locale, dar solicita un regim tranzitoriu special pentru aplicarea reformei pe
teritoriul autonomiei. La aceasta etapa, este necesara formularea unei adresari catre
Parlament, Guvern si Cancelaria de Stat, cu propunerea de a introduce o norma
tranzitorie distincta pentru Gagauzia.

Etapa 2. Mentinerea amalgamarii voluntare pentru primdriile pregatite pentru
reforma.

Decalarea trebuie sa vizeze doar amalgamarea normativa. Aceasta nu trebuie sa
blocheze amalgamarea voluntara acolo unde consiliile locale si locuitorii sunt pregatiti
pentru acest proces. Pentru asemenea primarii este necesara instituirea unei ferestre
financiare speciale, care sa permita rezervarea sau acordarea sprijinului chiar si in
conditiile unei proceduri mai indelungate prin APG si Parlament.

Etapa 3. Desfasurarea lucrarilor pregatitoare fara modificarea hotarelor.

Pana la constituirea unei noi componente functionale a APG, poate si trebuie sa
fie desfasurata activitatea care nu presupune modificarea hotarelor administrative:
analiza posibilelor clustere, auditul patrimoniului si al obligatiilor, evaluarea
resurselor umane, modelarea consecintelor financiare, analiza accesibilitatii
serviciilor, dezvoltarea cooperarii intercomunitare si a serviciilor comunale comune.

Etapa 4. Elaborarea modelului propriu dupa constituirea unei APG functionale.

Dupa restabilirea functionarii depline a Adunarii Populare, trebuie creat un grup
de lucru privind reforma administratiei publice locale in Gagauzia, cu participarea
deputatilor APG, a primarilor, a reprezentantilor Comitetului Executiv, a expertilor, a
societdtii civile si, dupa caz, a Cancelariei de Stat. In termen de 3 luni, acest grup ar
trebui sa pregateasca proiectul modelului de reforma, iar in termen de 6 luni —
proiectul pachetului normativ al autonomiei.

Etapa 5. Clustere-pilot si amalgamari voluntare.

Tnainte de trecerea la amalgamarea normativa, este oportuna lansarea a 1-2
clustere-pilot in zonele Tn care exista conexiune infrastructurala, disponibilitatea
consiliilor locale si o logica financiara clara. Aceasta va permite testarea practica a
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mecanismelor de reprezentare, a centrelor integrate de prestare a serviciilor, a
modului de repartizare a investitiilor si a noii formule financiare.

Etapa 6. Implementarea reformei pe durata urmatorului mandat al autoritatilor
administratiei publice locale.

Implementarea deplina a modelului propriu trebuie planificata pentru
urmatorul mandat al primarilor si consiliilor locale. O asemenea abordare va permite
evitarea unui soc administrativ, mentinerea increderii populatiei si sincronizarea
reformei teritoriale, functionale si financiare.

Prin urmare, scenariul ,Modelul propriu” nu reprezinta o modalitate de
tergiversare a reformei. Dimpotriva, acesta permite Tmpartirea reformei in etape
gestionabile: masurile voluntare si functionale sunt lansate imediat, iar amalgamarea
normativa este realizata dupa restabilirea capacitatii functionale a institutiilor
autonomiei si dupa pregatirea modelului juridic necesar.

Tabelul 4.1. Matrice comparativa a scenatriilor

Scenariul 1: oo .
Parametru »~Mentinerea §cenarlul o - Scenariul 3: -
; .» | »implicarea deplina »,Modelul propriu
status quo-ului
Statutul juridic al Pastrat formal, dar | Diluarea procedurii Confirmat si
autonomiei slabit politic speciale consolidat
Accesul la stimulentele | Limitat Deplin Deplin
financiare ale reformei
Luarea in considerare | Nu se realizeaza Minima Deplina
a specificului
autonomiei
Complexitatea Redusa Medie Ridicata
institutionala
Riscul amalgamarii Ridicat Eliminat Eliminat
normative dupa 2027
Probabilitatea Ridicata Scazuta Medie
implementarii
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V. Modele de implementare a scenariului ,Modelul propriu”

Decizia de a elabora un model propriu nu raspunde, prin ea insasi, la intrebarea
privind continutul acestuia. Sub aceeasi optiune strategica se pot regasi solutii tehnice
fundamental diferite: de la interventii minime, care nu modifica nici hotarele, nici
institutiile autonomiei, pana la optiuni radicale, care reformeaza nu doar primariile, ci
si insasi arhitectura institutionala a autoritatilor publice ale Gagauziei.

Modelul A. Integrarea functionala

Acest model reprezinta optiunea cu cel mai redus grad de interventie si consta
in integrarea serviciilor fara modificarea hotarelor administrativ-teritoriale.

Pe teritoriul autonomiei se formeaza 4-5 clustere functionale: unul sau doua in
jurul municipiului Comrat, unul Tn jurul municipiului Ceadir-Lunga, unul in jurul
orasului Vulcanesti si, dupa caz, un al cincilea cluster in baza localitatii Congaz. Fiecare
cluster reprezinta o asociatie de dezvoltare intercomunitara, care preia prestarea unor
servicii comune: alimentarea cu apa, canalizarea, salubrizarea, transportul public,
iluminatul public, asistenta juridica pentru primariile mici, elaborarea cererilor de
finantare si a proiectelor, precum si alte servicii conexe.

Toate cele 26 de autoritati ale administratiei publice locale de nivelul intai din
UTA Gagauzia se pastreaza. Consiliile locale si primarii isi continua activitatea.
Organizarea interna pe raioane a autonomiei se desfiinteaza. Nivelul institutional si
structura organizatorica a Adunarii Populare si a Comitetului Executiv raman
neschimbate.

Specialistii cu profil ingust — juristi, specialisti in achizitii publice, specialisti in
atragerea investitiilor si altii — trec din statele de personal ale primariilor individuale
in statele de personal ale asociatiei. Numarul posturilor nu se reduce brusc, insa
structura resurselor umane se imbunatateste calitativ. Tn locul unei persoane
suprasolicitate, responsabila ,de toate” in fiecare sat mic, apare o echipa de specialisti
care deserveste un cluster format din 5-7 primarii.

Accesul direct la Fondul de amalgamare voluntara a localitatilor lipseste,
deoarece hotarele administrative nu se modifica. Totusi, exista posibilitatea accesarii
unor programe speciale de sprijin pentru cooperarea intercomunitara. Economia
generata de eliminarea functiilor duplicate poate fi estimata la 12-16% din cheltuielile
administrative pe termen mediu.

Riscul principal consta in faptul ca acest model poate deveni o stare
permanentd, nu o etapa tranzitorie. Intr-o asemenea situatie, autonomia obtine un
rezultat intermediar: calitatea serviciilor creste, insa stimulentele financiare ale
reformei raman inaccesibile Tn volum deplin. Al doilea risc consta in dezvoltarea
neuniforma a clusterelor: unul poate functiona eficient, in timp ce altele pot ramane
doar structuri formale.
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Modelul B. Modelul hibrid

Acest model presupune cooperarea intercomunitara ca practica de baza,
combinata cu amalgamari punctuale acolo unde acestea sunt justificate.

Reforma se implementeaza in paralel pe doua directii.
Directia 1 — integrarea functionala, in forma descrisa in Modelul A.

Directia 2 — amalgamarea punctuala in 2-3 zone-pilot, in care exista conexiune
infrastructurala si disponibilitatea consiliilor locale pentru acest proces.

Ca rezultat, majoritatea primariilor rurale se pastreaza. Organizarea interna pe
raioane a autonomiei se desfiinteaza. Nivelul Adunarii Populare si al Comitetului
Executiv ramane neschimbat. Dupa realizarea amalgamarilor-pilot, numarul total al
unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul intai din autonomie se poate reduce de
la 26 la 20.

Modelul C. Reforma institutionala radicala

Modelul propus presupune realizarea concomitenta a reformei la toate
nivelurile: primarii, nivelul raional intern, Comitetul Executiv si Adunarea Populara.

In cadrul acestui model, se prevede reducerea numarului de unitati
administrativ-teritoriale de nivelul intai de la 26 la 12. Satele mici sunt amalgamate in
baza criteriilor de conexiune infrastructurala si comunitate etnoculturala.

Organizarea interna pe raioane a autonomiei — raioanele Comrat, Ceadir-Lunga
si Vulcanesti — se desfiinteaza.

Structura Comitetului Executiv este revizuita in functie de noua harta
administrativ-teritoriala. Numarul directiilor este redus, concomitent cu consolidarea
functiilor strategice.

Sistemul electoral al autonomiei este revizuit in raport cu noua harta
administrativ-teritoriala, deoarece reducerea numarului de unitati administrativ-
teritoriale de nivelul intai la 12 va necesita reconfigurarea circumscriptiilor electorale.
Un scenariu posibil il constituie trecerea de la un model bazat exclusiv pe
circumscriptii teritoriale la un model mixt. Aceasta este o chestiune politica distincta,
care necesita o dezbatere larga Tn autonomie.

Tabelul 5.1. Tabel comparativ al modelelor de implementare

Parametru Modelul A. Modelul B. Modelul C. Reforma
Integrarea Modelul institutionala
functionala hibrid radicala
Modificarea UAT de nivelul Nu: 26 = 26 Punctuala: Profunda: 26 - 12
intai 26 - 20
Reforma nivelului raional Da Da Da

intern
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Reforma Comitetului Nu Nu Da
Executiv si a APG

Accesul la fonduri Limitat Partial Deplin

Economii la cheltuielile Reduse Medii Ridicate
administrative

Complexitate juridica Redusa Medie Ridicata

Tabelul sintetic prezentat mai sus permite compararea celor trei modele in baza
principalilor parametri. Trebuie subliniat ca niciunul dintre modele nu este ,corect” in
sine. Alegerea depinde de ceea ce autonomia considera prioritar: rapiditatea
implementarii, volumul resurselor accesibile, sustenabilitatea politica sau caracterul
sistemic al schimbarilor.

Din tabel rezulta ca fiecare model este optim in anumite conditii. Nu exista o
constructie universal corecta. Totodata, modelele nu se exclud reciproc, fiind posibile
diferite combinatii intre acestea.

Analiza statutului juridic al autonomiei, a situatiei sale socioeconomice si a
scenariilor de participare la reforma conduce la o concluzie de principiu:
implementarea reformei in UTA Gagauzia nu poate fi identica celei aplicate raioanelor
obisnuite ale tarii. Statutul juridic special al autonomiei, competenta Adunarii
Populare in materia organizarii teritoriale si, nu mai putin important, actuala situatie
de functionalitate institutionala limitata creeaza un context in care urmarea mecanica
a calendarului national este nerealista si contraproductiva.

Solutia consta in separarea procesului unic in doua directii paralele, care se
implementeaza independent si nu se blocheaza reciproc.

Prima directie consta in amanarea amalgamarii normative si pregatirea
modelului propriu.

Amalgamarea normativa — juridic obligatorie — a unitatilor administrativ-
teritoriale se amana pana la momentul in care Adunarea Populara va putea sa isi
exercite pe deplin atributiile, dupa depasirea blocajului politico-institutional.

Perioada de tranzitie este utilizata in mod productiv: se elaboreaza modelul
propriu al reformei, adaptat la specificul autonomiei, se desfasoara consultari cu
primariile si negocieri cu autoritatile publice centrale.

A doua directie consta in mentinerea amalgamarii voluntare pentru acele unitati
administrativ-teritoriale care sunt pregatite sa actioneze deja in prezent.

Aceasta activeaza reforma de jos in sus, creeaza precedente practice si asigura
primariilor accesul la instrumentele financiare, fara a astepta adoptarea unei solutii
normative la nivelul Tntregii autonomii.
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Avantajul mecanismului tranzitoriu consta in faptul ca acesta elimina falsa
dilema ,participare la reforma sau blocarea reformei”. Autonomia nu refuza
modernizarea si nu se retrage din procesul national, iar consolidarea voluntara
continua pe teritoriile unde exista disponibilitate pentru aceasta. In acelasi timp,
autonomia nu realizeaza amalgamarea normativa in conditiile in care Adunarea
Populara nu are capacitatea institutionala deplina de a adopta o decizie fundamentata
si legitima.

Indiferent de modelul ales — integrare functionala, varianta hibrida sau reforma
institutionala radicala — modelul propriu al Gagauziei trebuie sa contina cateva
elemente obligatorii. Fara acestea, reforma risca sa se transforme fie intr-o
amalgamare formala, fie in mentinerea status quo-ului sub o denumire noua.

Primul element. Regim tranzitoriu special.

Amalgamarea normativa a localitatilor din Gagauzia trebuie aplicata numai
dupa aprobarea unui model intern de reforma, elaborat si convenit in prealabil. n
acelasi timp, amalgamarea voluntara trebuie sa ramana posibila in continuare pentru
primariile pregatite pentru acest proces.

Al doilea element. Acces egal la stimulentele financiare.

Primariile din Gagauzia care sunt pregatite pentru amalgamarea voluntara nu
trebuie plasate intr-o pozitie mai putin favorabila din cauza procedurii suplimentare
prin Adunarea Populara. Tn acest scop, este necesara instituirea unei ferestre
financiare speciale sau a unui mecanism de rezervare a mijloacelor financiare.

Al treilea element. Garantii de reprezentare.

Localitatea care isi pierde statutul de unitate administrativ-teritoriala de nivelul
intai cu primarie proprie nu trebuie sa dispara ca comunitate locala. Pentru aceasta
trebuie prevazute garantii de reprezentare in cadrul primariei amalgamate: dreptul la
un reprezentant, consultari, participarea la planificarea investitiilor si reflectarea
transparenta a cheltuielilor aferente teritoriului respectiv.

Al patrulea element. Pachet de garantii privind accesul la servicii.

Tn fiecare fost centru administrativ trebuie sa fie pastrat un centru de prestare
a serviciilor. Locuitorii trebuie sa aiba acces la serviciile de baza fara a fi nevoiti sa se
deplaseze permanent in noul centru administrativ. De asemenea, trebuie prevazute
zile mobile ale specialistilor, asistenta pentru persoanele in varsta si pentru
persoanele fara competente digitale, precum si un program public de prestare a
serviciilor.

Al cincilea element. Descentralizare financiara.

Modelul propriu al Gagauziei trebuie sa includa nu doar modificarea hotarelor
sau a formatelor de cooperare, ci si revizuirea distributiei interne a finantelor publice
intre bugetul autonomiei si bugetele autoritatilor administratiei publice locale de
nivelul Tntai. Fara acest element, amalgamarea nu va conduce la o autonomie reala a
primariilor.
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Al saselea element. Solutionarea problemei localitatilor izolate teritorial.

In Gagauzia existd localitati cu populatie redusa si configuratie teritoriald
complexa. Tn cazul acestora, aplicarea mecanica a criteriului hotarului administrativ
comun poate fi imposibila sau inechitabila. Prin urmare, modelul propriu trebuie sa
prevada exceptii speciale si solutii functionale pentru asemenea cazuri.

in prevederile nationale privind amalgamarea voluntard, unul dintre criteriile
de baza este continuitatea teritoriala si existenta unui hotar administrativ comun intre
unitatile administrativ-teritoriale care urmeaza sa se amalgamaze. Pentru majoritatea
raioanelor tarii, acest criteriu este aplicabil din punct de vedere tehnic, insa pentru
Gagauzia el poate genera probleme practice semnificative.

In primul rand, localitatile din Gagduzia, avand in vedere normele privind
statutul special al autonomiei, nu pot fi amalgamate mecanic cu localitati din alte
raioane fara o solutie juridica distincta. In al doilea rand, teritoriul autonomiei are o
configuratie neuniforma. Un exemplu relevant este satul Carbalia. Potrivit datelor
finale ale Recensamantului populatiei din 2024, Carbalia este una dintre cele mai mici
localitati ale tarii dupa numarul populatiei si are 283 de locuitori. In cazul unei
asemenea localitati apare o intrebare practica: cu cine anume poate fi amalgamata,
daca trebuie respectat criteriul hotarului comun, iar amalgamarea cu localitati din
afara Gagauziei nu este permisa sau necesita o solutie juridica speciala?

Daca aceasta problema nu va fi reglementata separat, localitatile mici si izolate
teritorial se vor afla intr-un impas juridic. Pe de o parte, ele nu corespund criteriului
minim de viabilitate. Pe de alta parte, ele nu pot participa pe deplin la modelul
standard de amalgamare, construit pe principiul hotarelor comune.

Harta reformei in Gagauzia nu poate fi construita exclusiv pe pragul demografic
si pe existenta hotarelor comune. Aceasta trebuie sa tina seama de accesibilitatea
reala a serviciilor, conexiunea de transport, legaturile istorice, statutul juridic al
autonomiei si capacitatea efectiva a locuitorilor de a utiliza serviciile noii administratii.

Modelul propriu de reforma al Gagauziei nu se poate limita la problema
hotarelor administrative. Elementul sau central trebuie sa fie descentralizarea
financiara reala. Fara revizuirea relatiilor financiare dintre bugetul autonomiei si
bugetele UAT de nivelul intai, amalgamarea primariilor nu va conduce la dezvoltare
durabila, ci doar va modifica harta administrativa.

Conceptul guvernamental al reformei prevede revizuirea formulei transferurilor
cu destinatie generala, un nou mecanism de distribuire a impozitelor si taxelor de stat
si stimularea efortului fiscal propriu. Aceste masuri sunt importante pentru intreaga
tara, insa in cazul Gagauziei ele trebuie completate printr-un model financiar intern al
autonomiei.

Modelul financiar al Gagauziei trebuie construit pe doua paliere.

Primul palier vizeaza relatia dintre bugetul de stat, bugetul central al autonomiei
si bugetele locale de nivelul intai.
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Gagauzia trebuie sa participe la reforma nationala a finantelor publice locale n
conditii nediscriminatorii, inclusiv prin acces la noile mecanisme de distribuire a
impozitelor, la eventuala cota din taxa pe valoarea adaugata, la fondurile de
cofinantare si la transferuri.

Al doilea palier vizeaza distribuirea interna a mijloacelor financiare in cadrul
autonomiei.

Acest palier este specific Gagauziei. El trebuie sa stabileasca modul in care
bugetul central al autonomiei distribuie resursele intre primarii si viitoarele UAT
amalgamate de nivelul intai. In lipsa unei formule transparente de distribuire interna,
exista riscul ca reforma financiara sa conduca nu la descentralizare, ci la centralizarea
interna a resurselor.

Modelul financiar propriu al Gagauziei trebuie sa includa nu doar accesul la
fondurile nationale, ci si reforma interna a distributiei mijloacelor financiare in cadrul
autonomiei. Numai in acest caz reforma administrativa va conduce la o descentralizare
reala, nu la redistribuirea competentelor fara resurse.

28



VI. Concluzii si recomandari

Republica Moldova desfasoara un proces de transformare a sistemului
administratiei publice locale, a carui pregatire normativa urmeaza sa fie finalizata
pana la sfarsitul anului 2026, iar noul sistem ar trebui sa devina pe deplin aplicabil
odata cu alegerile locale generale din 2027. Pentru UTA Gagauzia, aceasta reforma
reprezinta, in acelasi timp, un test al rezilientei garantiilor juridice ale autonomiei si o
oportunitate de modernizare a sistemului de administrare publica la nivelul
autonomiei.

Pozitia de asteptare pasiva reprezinta cea mai vulnerabila optiune. Participarea
activa la formularea conceptului de aplicare a reformei, apararea consecventa a
garantiilor financiare, dialogul cu autoritatile publice centrale si cu partenerii
internationali sunt propuse drept strategie capabila sa transforme aceasta provocare
intr-un proces eficient de consolidare a structurii administrative a autonomiei.

Analiza efectuata arata ca mentinerea status quo-ului nu constituie o solutie
durabila. O parte dintre primariile din Gagauzia se confrunta cu declin demografic,
baza fiscala ingusta, dependenta de transferuri, deficit de specialisti si capacitate
limitata de implementare a proiectelor de infrastructura. in lipsa modernizarii, aceste
probleme se vor accentua.

In acelasi timp, implicarea mecanica si integrald a Gagauziei in modelul national
general nu reprezinta, la randul sau, o solutie optima. O asemenea abordare nu tine
seama in masura suficienta de competenta speciala a Adunarii Populare in materia
organizarii teritoriale, de procedura speciala a amalgamarii voluntare, de
particularitatile bugetare interne ale autonomiei si de configuratia teritoriala a unor
localitati.

Concluzia principala a prezentului studiu consta in faptul ca Gagauzia are
temeiul juridic si necesitatea obiectiva de a prezenta un model propriu de reforma a
administratiei publice locale. Un asemenea model nu trebuie opus reformei nationale.
Dimpotriva, el trebuie sa constituie modalitatea de aplicare calitativa si juridic
durabila a acesteia pe teritoriul autonomiei.

Analiza cadrului normativ, a situatiei socioeconomice actuale a UTA Gagauzia, a
impactului potential al reformei si a spectrului de alternative strategice posibile
permite formularea unor concluzii sistemice, cu importanta de principiu pentru
actiunile ulterioare ale autoritatilor publice ale autonomiei.

Concluzii principale:

v Autonomia dispune de un avantaj institutional unic: un cadru juridic
special pe care nu il are niciun alt raion al Republicii Moldova. Acest
avantaj produce efecte reale numai in masura in care este utilizat activ si
responsabil.

v' Datele obiective indica existenta unei crize sistemice a modelului actual
de functionare a primariilor mici. Cincisprezece dintre cele 26 de unitati
administrativ-teritoriale de nivelul intai au o populatie mai mica de 3 000

—
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de locuitori, iar 9 unitati administrativ-teritoriale au mai putin de 1 500
de locuitori. Ponderea transferurilor din bugetul de stat si din bugetul
central al autonomiei depaseste 70,0% si continua sa creasca. Cheltuielile
de personal au o tendinta clara de crestere si au ajuns in anul 2025 la
aproape 60%. Componenta investitionala se reduce, aparatul
administrativ al primariilor din satele mici este limitat, de regula, la cel
mult 5 angajati, iar infrastructura sociala si comunala ramane insuficient
dezvoltata.

v/ Pana la sfarsitul anului 2026, Republica Moldova intentioneaza sa
finalizeze pregatirea normativa a reformei. Alegerile locale generale din
2027 urmeaza sa se desfasoare deja in baza noii harti administrativ-
teritoriale. Dupa acest moment, spectrul solutiilor disponibile pentru
autonomie se va restrange. Aceasta nu este o recomandare de actiune
pripita, ci o constatare a caracterului limitat Tn timp al actualei ferestre
de oportunitate.

v Lipsa unei decizii privind reforma nu conserva status quo-ul, ci doar
amana revizuirea acestuia in conditii mai putin favorabile pentru
autonomie.

v' Alegerea strategica nu este intre ,schimbare” si ,mentinere”, ci intre
adaptarea pasiva la deciziile nationale si construirea activa a unui model
propriu.

v' Scenariile ,Mentinerea status quo-ului” si ,Implicarea deplina” raspund
doar partial provocarilor existente si sunt inferioare, in ansamblu, din
perspectiva cumulului de criterii analizate.

v In cadrul scenariului ,Modelul propriu” au fost identificate trei optiuni de
implementare: integrarea functionala, modelul hibrid si reforma
institutionala radicala.

v' Mecanismul tranzitoriu pentru Gagauzia trebuie sa fie flexibil
Amalgamarea voluntara trebuie permisa acolo unde exista deja
disponibilitate la nivel local, iar configurarea normativa a modelului
propriu trebuie realizata dupa restabilirea capacitatii functionale a
Adunarii Populare. Aceasta abordare permite mentinerea dinamicii
reformei, protejarea garantiilor juridice ale autonomiei si evitarea
adoptarii unor decizii in conditii de blocaj institutional.

Recomandari prioritare:

> Realizarea unei inventarieri a situatiei primariilor pe baza unei
metodologii unice, care sa includa criterii privind sustenabilitatea
bugetara, asigurarea cu personal, starea infrastructurii si potentialul de
cooperare cu unitatile administrativ-teritoriale invecinate.

> Elaborarea si prezentarea unei pozitii oficiale a UTA Gagauzia cu privire
la conceptul reformei, inainte de adoptarea si aprobarea actelor
normative relevante.
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> Instituirea unui mecanism permanent de dialog intre autoritatile publice
de la Comrat si Chisinau privind aplicarea reformei pe teritoriul
autonomiei.

> Initierea revizuirii cadrului normativ local si elaborarea unei legi locale
privind sistemul administratiei publice locale in UTA Gagauzia.

> Realizarea unei analize si evaluari a potentialului de cooperare
intercomunitara, cu identificarea a 4-5 clustere functionale posibile.

> Elaborarea unui program de pregatire a specialistilor pentru autoritatile
administratiei publice locale de nivelul intai, in contextul reformei si
tinand seama de schimbarea profilului competentelor necesare.

> Asigurarea suportului analitic si expert pentru reforma pe langa
Adunarea Populara a Gagauziei, inclusiv prin cooperarea cu centre
analitice independente, institutii academice si parteneri internationali de
dezvoltare.

> Implementarea mecanismelor de digitalizare a serviciilor publice, pe
baza unor standarde comune pentru intreaga autonomie.

> Initierea unor consultari substantiale intre primarii si consiliile locale,
inclusiv cu autoritatile din unitatile administrativ-teritoriale invecinate,
privind scenariile posibile de cooperare si amalgamare.

> Asigurarea informarii cetatenilor cu privire la evolutia reformei, optiunile
disponibile de dezvoltare si consecintele potentiale ale fiecarui scenariu.

Intrebarea esentiald nu consta in a stabili dacd Gagauzia va participa la reforma.
Intrebarea esentiala este daca aceasta va participa ca obiect pasiv al modelului
general sau ca subiect activ, capabil sa propuna o solutie proprie.

Prezentul studiu analitic nu propune un singur raspuns definitiv. Scopul sau este
de a oferi o harta obiectiva a scenariilor si modelelor alternative. Alegerea finala tine
de competenta autoritatilor publice ale UTA Gagauzia, iar implementarea acesteia tine
de responsabilitatea intregii societati a autonomiei.
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