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SUMMARY
Administrative division of a state reflects an essential element, which achieved 

through legislation brings the system of state administration and local subsystems, 
falling under the territorial aspect, politics and organizes social and economic life of a 
nation. In this order we must adjust our administrative organization to streamline the 
activities of the state.

Organizarea administrativ-teritorială 
joacă un rol definitoriu în ceea ce priveş-
te capacităţile de dezvoltare economică, 
socială, culturală şi, nu în ultimul rând, ad-
ministrativă, fapt valabil pentru toate ţările 
care se află în proces de tranziţie, inclusiv 
pentru Republica Moldova.

Organizarea administrativ-teritorială a 
unui stat constituie un element esenţial de 
suprastructură care, realizat pe cale legis-
lativă, determină constituirea sistemului 
administraţiei statului, încadrează, sub as-
pect teritorial, viaţa politică şi organizează 
viaţa economică şi socială.

Necesitatea organizării teritoriului sub 
aspect administrativ este incontestabilă, 
realizarea oricărui interes general al socie-
tăţii fiind înfăptuit anume prin intermediul 
structurilor colectivităţilor special organi-
zate şi al persoanelor desemnate în cadrul 
lor, menite să dirijeze comunitatea şi să in-
fluenţeze colectivitatea în ansamblu pen-
tru un comportament prescris, să realizeze 
interesele publice. [16, pag. 6]

Republica Moldova a experimentat, de-a 
lungul istoriei teritoriului său, două tipuri 
generale de organizare administrativ-terito-
rială – cel regional şi cel raional. [18, pag. 8]

În Evul Mediu, Principatul Moldovei a 
fost divizat în ţinuturi şi ocoale. Între anii 
1812 şi 1917, aflată sub dominaţia Impe-
riului Rus, Moldova a avut mai multe statu-
te. Până în anul 1873, a fost o regiune au-
tonomă, iar în perioada anilor 1873 şi 1917 
a fost o gubernie sau provincie.

Sub administrarea românească, în peri-
oada României interbelice, teritoriul Mol-
dovei a fost împărţit în zece judeţe: Hotin, 
Soroca, Bălţi, Orhei, parţial Iaşi, Lăpuşna, 
Cahul, Tighina, Chilia şi Cetatea Albă, con-
form modelului românesc. Judeţele, la rân-
dul lor, erau divizate în plase şi comune.

După ce de-al Doilea Război Mondial, 
Moldova intră în componenţa U.R.S.S. şi, 
respectiv, i se aplică modelul sovietic de 
organizare teritorială, fiind divizată în ra-
ioane şi soviete săteşti. În anul 1945, numă-
rul raioanelor a fost de 60, în anul 1950 - de 
46, iar în anul 1959, fiind organizate în pa-
tru circumscripţii (округ) - Bălţi, Chişinău, 
Tiraspol şi Cahul, au fost în număr de 35. În 
următorii ani numărul acestora a continu-
at să se modifice: în anul 1963 - 18, în anul 
1964 - 26, în anul 1966 - 31, în anul 1972 - 
33 şi în anul 1981 - 40.

În perioada sovietică, raionul era con-
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siderat unitatea administrativ-teritorială 
de bază în teritoriu, mai uşor de controlat 
ca judeţul, fiind mai mică şi cu un număr 
al populaţiei – mai redus. În această peri-
oadă, configuraţia spaţiului geografic era 
modelată în baza deciziilor politice, eco-
nomice şi administrative ale guvernării 
sovietice. În rezultatul creşterii migraţiei, 
au apărut oraşe industriale, ele fiind centre 
administrative. Migrarea în oraşele mari a 
fost facilitată şi de procesul de colectiviza-
re din regiunile rurale, care a subminat sis-
temele sociale şi de producţie tradiţionale, 
urmărind principiile economiei planificate 
la nivel central.

Primul act legislativ care reglementa 
funcţionarea administraţiei publice locale 
a fost Legea cu privire la bazele autoadmi-
nistrării locale, adoptată la 10 iulie 1991, 
care pe lângă iniţierea unui nou sistem de 
administraţie publică locală, determina 
existenţa unei unităţi administrativ-teri-
toriale cu condiţia deţinerii unui terito-
riu adecvat şi a unui potenţial economic 
şi social puternic, toate realizându-se în 
contextul noii orientări, de obţinere a in-
dependenţei. [7] Reieşind din prevederile 
acestei legi, s-a propus efectuarea organi-
zării aministrativ-teritoriale în două nive-
luri, primul incluzând comuna, oraşul, iar 
al doilea – judeţul. În pofida tuturor preve-
derilor, legea nu a ajuns să fie aplicată, ră-
mânând să zacă în sertarele demnitarilor.

Pentru a ieşi din criza creată, Parlamen-
tul Republicii Moldova adoptă la 10 iulie 
1991 Hotărârea nr. 636-XII pentru aplicarea 
Legii cu privire la bazele autoadministrării 
locale. Această hotărâre stabileşte două 
etape de implementare, prima referindu-
se la elaborarea şi adoptarea Legii privind 
organizarea administrativ-teritorială în Re-
publica Moldova, prin care să se lichideze 
unităţile existente în acea perioadă – raio-
nul, satul, oraşul, orăşelul – şi să se instituie 
noile unităţi administrativ-teritoriale – ju-
deţul, comuna, oraşul. [15] Această etapă 
a fost negată complet, Guvernul adoptând 

la 22 iulie 1991 Regulamentul provizoriu 
privind funcţionarea organelor autoadmi-
nistrării locale ale Republicii Moldova în pe-
rioada de tranziţie până la definitivarea noii 
împărţiri teritorial-administrative. Regula-
mentul respectiv nu a venit decât cu nişte 
modificări de ordin lingvistic, schimbând 
anumite denumiri: din Soviet sătesc în Pri-
mărie, din Preşedinte al Sovietului sătesc 
în Primar, din deputaţi în consilieri şi din 
sesiuni ale deputaţilor în şedinţele consi-
liului.

Perioada tranziţiei a venit cu schim-
barea ideologiei comuniste în cea neo-
liberală, care nu a corespuns însă logicii 
organizării teritoriale şi a generat o criză 
a acesteia. Una dintre primele consecinţe 
a fost deficitul de resurse financiare, care 
erau necesare pentru păstrarea structuri-
lor centralizate vechi.

Menţionăm faptul că teritoriul Republi-
cii Moldova de azi a trecut prin mai multe 
reforme de ordin administrativ-teritorial. 
Prima dintre reformele perioadei de tranzi-
ţie se raportează la anul 1994, în care mo-
dificările în sistemul de organizare admi-
nistrativă sovietic au fost aprobate legal. 
Una dintre acestea a fost crearea unităţii 
teritoriale autonome Găgăuzia, care inclu-
dea şi include şi până astăzi 3 raioane. În 
celelalte unităţi administrativ-teritoriale 
nu s-au făcut schimbări esenţiale, modelul 
sovietic păstrându-se în mare parte. Astfel, 
până în anul 1998, teritoriul ţării a fost di-
vizat în 40 de raioane, inclusiv în regiunea 
separatistă Transnistria.

Astfel, în 1994, au fost adoptate 3 legi, 
prin care a fost abrogată Legea cu privire la 
bazele autoadministrării locale. Una dintre 
aceste legi, care ne interesează nemijlocit, 
a fost Legea privind organizarea adminis-
trativ-teritorială nr. 306-XII, care nu vine 
să realizeze prevederile legii abrogate, de 
formare a judeţelor şi comunelor, ci legi-
ferează vechea structură administrativ-te-
ritorială cu 40 de raioane, moştenită din 
perioada sovietică. Noutatea acestei legi a 
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fost reglementarea anumitor noţiuni, cum 
ar fi cea de comună, în locul sovietului să-
tesc, ca fiind două sau mai multe sate ce 
se unesc şi formează o singură unitate ad-
ministrativ-teritorială şi lichidarea noţiunii 
de orăşel pentru fostele centre raionale 
şi a unor localităţi ce aveau întreprinderi 
de prelucrare a produselor agricole, de-
numindu-le, în schimb, oraşe. [5] În acea 
perioadă, o unitate administrativ-terito-
rială se putea forma doar dacă avea, cel 
puţin, 1000 de locuitori. În ciuda faptului 
că această prevedere nu era respectată, 
multe din localităţi având o populaţie de 
cca 500 de locuitori, în Republica Moldova 
au fost create 923 de unităţi administra-
tiv-teritoriale de nivelul I. Tot prin această 
lege s-a introdus o nouă denumire, cea de 
municipiu, pentru oraşele ce aveau un rol 
deosebit în viaţa economică, social-cultu-
rală, ştiinţifică şi administrativă. Statut de 
municipiu au primit 4 oraşe: Chişinău, Băl-
ţi, Bender şi Tiraspol. În rest, această lege 
nu a adus nimic nou la capitolul descen-
tralizare administrativă, limitându-se mai 
mult la modificări de ordin lingvistic.

Pe lângă Legea privind organizarea ad-
ministrativ-teritorială, în 1994 a fost adop-
tată şi Legea privind administraţia publică 
locală. [10] Actul a stabilit atribuţiile auto-
rităţilor de ambele niveluri, I şi II, dar nu a 
realizat o delimitare concretă între acestea. 
Această lipsă de diferenţiere a atribuţiilor a 
generat o serie de probleme în gestionarea 
treburilor publice, în special în ceea ce ţine 
de formarea, aprobarea şi executarea bu-
getelor unităţilor administrativ-teritoriale 
de nivelul I, care au devenit întru totul de-
pendente de comitetele executive raionale.

Alte legi contextuale adoptate au fost: 
Legea privind statutul municipiului Chişinău 
din 19 aprilie 1995, în baza căreia, cu mici 
modificări, funcţionează şi azi Municipiul 
Chişinău. [12] Tot la 19 aprilie 1995, a fost 
adoptată Legea privind Statutul - cadru al sa-
tului (comunei), oraşului (municipiului), care 
reprezintă o bază juridică pentru autorităţi-

le locale în elaborarea şi adoptarea statutu-
lui unităţilor administrativ-teritoriale. [11]

Perioada anilor 1994-1998 a fost rod-
nică în contextul adoptării de legi, care 
reglementau modalitatea de organizare a 
autorităţilor administraţiei publice locale, 
dar menţinerea formelor vechi de organi-
zare administrativ-teritorială nu a facilitat 
dezvoltarea unităţilor administrativ-terito-
riale, ci a stopat progresul acestora.

A doua reformă a început anume în 
anul 1998, când cele 40 de raioane au fost 
transformate în 9 judeţe, la care, ulterior, a 
fost adăugat şi al 10-lea. Treptat, se efectua 
trecerea la modelul românesc de organiza-
re administrativ-teritorială, care a generat 
redistribuirea competenţelor şi resurselor.

Sfârşitul anului 1998 se caracterizează 
prin adoptarea cadrului legislativ corapor-
tat la noile condiţii social-economice. Unii 
autori numesc această perioadă etapa 
„marilor schimbări,” dat fiind faptul că ea 
depăşeşte tentativele de reformare doar a 
unor aspecte limitate, fie la nişte compo-
nente organizatorice, dimensiuni teritori-
ale, fie la nişte mecanisme funcţionale. În 
acest context menţionăm adoptarea, la 6 
noiembrie 1998, a Legii nr. 186-XIV privind 
administraţia publică locală şi la 12 noiem-
brie, acelaşi an, a Legii nr. 191-XLV privind 
organizarea administrativ-teritorială. Anu-
me prin Legea nr. 191 divizarea adminis-
trativ-teritorială se modifică substanţial şi 
din cele 40 de raioane existente sunt con-
stituite 10 judeţe. [4]

Tot în această perioadă a fost ratificată 
şi Carta Europeană a Autonomiei Locale, 
astfel încercându-se apropierea de stan-
dardele europene. În scopul promovării 
autonomiei a fost majorat chiar şi numărul 
minim al populaţiei cerut pentru existenţa 
unei comune, la 2.500 de locuitori.

La nivelul I, din cele 923 de unităţi admi-
nistrativ-teritoriale, în urma comasării s-au 
format 648, cu condiţia ca o unitate admi-
nistrativ-teritorială să fi fost formată doar 
dacă avea numărul minim de locuitori pre-
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văzut. În urma alegerilor locale din 1998, la 
nivel de fiecare judeţ, a fost ales Consiliul 
Judeţean, autoritate reprezentativă şi de-
liberativă. De asemenea, la nivelul fiecărui 
judeţ, al municipiului Chişinău şi Unităţii 
Teritoriale Autonome Găgăuzia, a fost legi-
ferată instituţia prefectului, acesta fiind re-
prezentant al Guvernului în teritoriu. Toate 
oraşele – reşedinţă de judeţ au beneficiat 
de statut de municipiu, iar la nivel de sat, 
comună, oraş au fost alese consilii locale, 
în funcţie de numărul populaţiei.

Această reformă însă s-a confruntat 
cu câteva probleme de bază: prima ţine 
de faptul că descentralizarea funcţiilor 
nu a fost urmată de o finanţare adecvată, 
iar multe dintre serviciile publice au fost 
concentrate doar în „capitalele” noi ale ju-
deţelor sau în fostele centre raionale, cu 
statut de oraşe. Respectiv, pentru a be-
neficia de anumite servicii, cetăţenii erau 
nevoiţi să parcurgă distanţe mari sau să nu 
beneficieze deloc de ele. O altă problemă 
era discrepanţa dintre sistemul de aşezări 
conform modelului raioanelor şi cel al ju-
deţelor, spaţiul geografic fiind unul mult 
mai inert decât deciziile politico-adminis-
trative şi schimbările fiind făcute mai mult 
formal, din cauza insuficienţei de voinţă 
politică a Guvernului.

O nouă reformă administrativ-terito-
rială a fost promovată în perioada anilor 
2001-2003. Astfel, la data de 27 decembrie 
2001, a fost adoptată Legea nr. 764 privind 
organizarea administrativ-teritorială a Re-
publicii Moldova, cea care este în vigoare 
şi astăzi. Pentru a ieşi din situaţia confuză 
creată, la 24 mai 2002, Parlamentul adoptă 
Legea nr. 1078 cu privire la modul de aplicare 
a Legii nr. 764 privind organizarea adminis-
trativ-teritorială. Potrivit acesteia, acţiunea 
Legii privind organizarea administrativ-te-
ritorială se stopează, ea urmând să intre în 
vigoare la stabilirea datei alegerilor locale 
generale. [14] Astfel, după alegerile locale 
din anul 2003, a fost implementată refor-
ma adoptată în anul 2001, prin care statul 

a revenit la modelul cvasisovietic de divi-
zare teritorială, autonomia locală fiind re-
dusă substanţial.

Priorităţile expuse în contextul refor-
mării administrative a teritoriului au con-
stituit necesitatea apropierii autorităţilor 
de cetăţean şi reducerea numărului de 
funcţionari din cadrul autorităţilor locale, 
sub invocarea abuzului de putere al aces-
tora. La acest subiect, mai mulţi analişti în 
domeniu se întrebau dacă este logic faptul 
că numărul de funcţionari publici se va re-
duce odată cu creşterea numărului de uni-
tăţi administrativ-teritoriale şi dacă acest 
lucru va reduce din abuzul de putere mai 
bine decât instrumentele legale pentru so-
luţionarea acestei chestiuni.

În pofida celor expuse, în Republica 
Moldova au fost formate 32 de raioane şi 
898 de unităţi administrativ-teritoriale de 
nivelul I. La nivel de raion a apărut o au-
toritate nouă, preşedintele raionului, au-
toritate executivă unipersonală aleasă din 
rândul consilierilor raionali, în locul prefec-
turilor lichidate s-au instituit oficiile terito-
riale ale Aparatului Guvernului, actualele 
oficii ale Cancelariei de Stat.

Politica externă a Republicii Moldova 
este orientată în direcţia în care sunt orien-
tate şi obiectivele Uniunii Europene, pre-
cum şi prevederile Acordului de Parteneri-
at şi Cooperare, care reprezintă baza juridi-
că a relaţiilor dintre Republica Moldova şi 
Uniunea Europeană şi asigură colaborarea 
cu aceasta în domeniul politic, economic, 
juridic, cultural-ştiinţific.

Carta Europeană a Autonomiei Locale, 
ratificată de Republica Moldova la 16 iunie 
1997, relevă obligaţia şi responsabilizarea 
statului moldovenesc în faţa Uniunii Euro-
pene. Prevederile Cartei Europene a Auto-
nomiei Locale stipulează faptul că autori-
tăţile publice locale reprezintă unul dintre 
principalele fundamente ale oricărui regim 
democratic şi că drepturile cetăţenilor de 
a participa la rezolvarea treburilor publi-
ce constituie un principiu democratic co-
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mun tuturor statelor europene, care poate 
fi exercitat cel mai bine, la nivel local. Tot 
acest document reflectă că o administraţie 
eficientă şi apropiată de cetăţeni înseam-
nă existenţa autorităţilor administraţiei 
publice locale, care să fie împuternicite cu 
responsabilităţi efective. [1]

Prin urmare, toate atribuţiile exercitate 
de către acestea trebuie să fie pe măsura 
capacităţilor lor administrative. De ase-
menea, autorităţile administraţiei publice 
locale trebuie să beneficieze de o autono-
mie largă în ceea ce priveşte competenţe-
le, modalităţile de a le exercita şi mijloacele 
necesare pentru îndeplinirea misiunii lor.

Toate aceste elemente relevă faptul că, 
pentru a obţine o eficienţă în administra-
rea localităţilor şi a gestiona treburile pu-
blice cât mai eficace, este necesar de a crea 
şi menţine o structură administrativ-terito-
rială care să permită realizarea acestora.

Atât Carta Europeană a Autonomiei Lo-
cale, cât şi Constituţia Republicii Moldova, 
Legea privind descentralizarea adminis-
trativă, Legea privind administraţia publi-
că locală, precum şi noua Strategie Naţio-
nală de Descentralizare adoptată la 5 apri-
lie 2012, [14] vorbesc despre autonomia 
decizională, organizaţională, de gestiunea 
financiară şi dreptul la iniţiativă în tot ceea 
ce priveşte administrarea treburilor publi-
ce locale. Toate acestea sunt realizate prin 
aplicarea autorităţii în limitele teritoriului 
administrat. Prin urmare, teritoriul trebuie 
să fie potrivit ca dimensiune, ca număr al 
populaţiei care îl ocupă şi ca relief.

Studiile efectuate în baza realităţilor ac-
tuale demonstrează faptul că fragmenta-
rea teritorială excesivă poate fi o problemă 
gravă pentru statele cărora le este carac-
teristică. Una dintre soluţii pentru aceasta 
este consolidarea teritorială.

În încheiere putem constata că teritoriul 
Republicii Moldova a trecut printr-o serie 
de reforme administrativ-teritoriale de-a 
lungul istoriei sale, implementarea lor fi-
ind, de cele mai multe ori, ineficientă, fapt 
care a lăsat reminiscenţe şi pentru struc-
tura administrativ-teritorială actuală a sta-
tului. Organizarea administrativ-teritori-
ală actuală a Republicii Moldova relevă o 
fragmentare înaltă a teritoriului, care este 
formată din prea multe unităţi adminis-
trativ-teritoriale de dimensiuni mici şi cu 
o activitate a autorităţilor administrative 
ineficientă.

Având situaţia concretă a administraţiei 
publice, putem menţiona că dezvoltarea 
locală şi regională poate fi realizată doar 
prin asigurarea unui model eficient de ad-
ministrare locală, iar în acest sens crearea 
unui număr mai mic de unităţi administra-
tiv-teritoriale cu dimensiuni mai mari, atât 
din punctul de vedere al teritoriului, cât şi 
după criteriul demografic, constituie unica 
soluţie viabilă pentru Republica Moldova; 
corelarea reformei administrativ-teritori-
ale cu cea de atribuire autorităţilor locale 
de nivelul I şi II a competenţelor suficiente, 
inclusiv financiare, de realizare a funcţiilor 
administrative.
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