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Abstract: The article examines the necessity and the constitutional limits of an administrative-
territorial reorganization of Romania. Starting from a brief history of the forms of
territorial organization, from premodern structures to the current configuration, the
study demonstrates that the administrative division currently in force—essentially
inherited from the 1968 framework—no longer corresponds to contemporary
demographic, economic, and institutional realities. The analysis of the constitutional
framework highlights that Article 3(3) of the Romanian Constitution exhaustively
enshrines the categories of administrative-territorial units—communes, towns, and
counties—so that the establishment of regions as proper administrative-territorial units
is impossible without a revision of the Fundamental Law. The study draws a rigorous
distinction between development regions, which are instruments of planning and
cohesion, and administrative regions, which would entail a new level of
decentralization, with profound constitutional implications. Under these circumstances,
the only realistic and legally feasible direction of reform within the current
constitutional framework consists in reducing administrative fragmentation through the
amalgamation of certain communes and, where appropriate, through the
reconfiguration or amalgamation of certain counties, with a view to increasing
administrative efficiency and reducing public costs. The analysis is complemented by a
comparative European perspective, which illustrates the general tendency toward
territorial consolidation, as well as the limits of any mechanical transfer of institutional
models.
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Introducere

Organizarea administrativ-teritoriald a unui stat nu este o chestiune pur tehnica sau de
oportunitate politica conjuncturald. Ea defineste raporturile dintre puterea centrald si comunitatile
locale, determind capacitatea administrativa a statului de a furniza servicii publice, influenteaza

91



##""*%, ANNALS OF THE “CONSTANTIN BRANCUSI” UNIVERSITY OF TARGU JIU
e ) LETTER AND SOCIAL SCIENCE SERIES - SUPPLEMENT

Vs ISSN-P: 1844-6051 ~ ISSN-E: 2344-3677

1/2026 https://alss.utgjiu.ro

costurile de functionare ale aparatului administrativ si conditioneaza reprezentarea democraticd a
cetatenilor. In Romania, aceastd tema a generat, in ultimele trei decenii, dezbateri publice recurente,
dar adesea lipsite de rigoare juridicd si de o distinctie clara intre ceea ce este oportun politic, ceea ce
este util administrativ si ceea ce este posibil constitutional.

Teza pe care o sustinem in acest studiu este urmatoarea: organizarea administrativ-teritoriala
actuala a Romaniei este, in mare masurd, tributara unei logici institutionale vechi, insuficient adaptate
realitdtilor demografice, economice, administrative si europene contemporane. Desi nevoia unei
reforme teritoriale este reald, instituirea regiunilor ca unitati administrativ-teritoriale propriu-zise nu
poate fi realizata, in forma actuald a Constitutiei, prin simpld vointa politica sau prin lege ordinara ori
organicd, deoarece cadrul constitutional consacra explicit categoriile de unitati administrativ-
teritoriale. In aceste conditii, singura directie realista si juridic fezabild de reorganizare consti in
reducerea fragmentarii administrative prin comasarea unor comune $i, dupa caz, prin reconfigurarea
sau comasarea unor judete.

Discursul public despre regionalizare a fost, de cele mai multe ori, confundat cu discursul
despre descentralizare, despre dezvoltare regionald sau despre absorbtia fondurilor europene, desi
aceste planuri nu se suprapun juridic. Descentralizarea presupune transferul de competente de la nivel
central la nivel local, deconcentrarea implica extinderea serviciilor statului in teritoriu, iar
regionalizarea — In sensul propriu-zis al termenului — ar insemna crearea unui nivel administrativ
intermediar intre judet si stat, cu personalitate juridica, competente si organe proprii. Or, un astfel de
nivel nu existd in arhitectura constitutionala actuala a Romaniei si nu poate fi creat fara o revizuire a
Legii fundamentale.

Studiul nostru 1si propune sa parcurga, intr-o maniera sintetica, dar riguroasa, istoria organizarii
administrativ-teritoriale a Romaniei, sa analizeze configuratia actuala si limitele sale, sa demonstreze
de ce regionalizarea propriu-zisa este constitutional imposibild in cadrul normativ in vigoare si sa
argumenteze cd solutia realistd si fezabild este comasarea unor unitdti administrativ-teritoriale
existente. Demonstratia se sprijind pe izvoare normative, doctrinare, istorice si institutionale, inclusiv
pe lucrarea de referinta a profesorilor Horatiu Tiberiu Gorun si Adrian Gorun, Tratat de administratie
publica.!

Analiza pe care o propunem este ghidata de patru ipoteze de lucru. Prima: actuala organizare
administrativ-teritoriald a Romaniei pdstreaza structuri si reflexe institutionale care nu mai corespund
realitdtilor demografice si administrative contemporane.

A doua: existenta regiunilor de dezvoltare nu echivaleaza cu existenta unor regiuni
administrativ-teritoriale in sens constitutional.

A treia: Constitutia Romaniei limiteazd in mod direct posibilitatea credrii, prin simpla lege, a
unui nou nivel administrativ-teritorial denumit regiune.

A patra: o reforma teritoriala realista, legala si eficienta trebuie sa se concentreze pe reducerea
fragmentarii administrative, nu pe o regionalizare constitutional imposibild in lipsa revizuirii Legii
fundamentale.

Metodologic, studiul imbina analiza normativa a textelor constitutionale si legale cu analiza
doctrinard, cu perspectiva istoricd si cu examinarea comparativa a solutiilor adoptate in alte state
europene. Nu ne propunem o cercetare cantitativa exhaustiva a datelor statistice, ci o argumentatie
calitativa si normativd in sprijinul tezei enuntate. Publicul-tinta al articolului il constituie juristii,
cadrele universitare, cercetdtorii in stiinte administrative si politice, studentii la drept si administratie

"Horatiu Tiberiu Gorun, Adrian Gorun, Tratat de administratiepublici. Fundamentesociologice, juridice, antropologice,
filosoficesiistorice ale administratieipublice, vol. I, EdituraUniversitaria, Craiova, 2022, p. 531.
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publica, precum si decidiintii interesati de reforma teritoriala a statului. Registrul este cel academic,
juridico-administrativ, reflexiv si riguros, fara excese retorice si fard formulare militanta.

1. Repere istorice ale organizarii administrativ-teritoriale pe teritoriul Romaniei

Intelegerea actuali a organizarii administrativ-teritoriale a Romaniei impune o retrospectiva
istorica, fie ea succinta, asupra formelor prin care comunitdtile de pe acest teritoriu au fost structurate
administrativ. Nu este vorba despre un exercitiu de eruditie, ci despre identificarea logicilor
institutionale care au sedimentat n timp si care, n parte, continud sa influenteze configuratia de astézi.

Primele forme de organizare administrativa pe teritoriul actual al Romaniei pot fi identificate
in epoca dacica. Statul centralizat al lui Burebista, constituit in fata presiunii externe, a grupat triburile
geto-dace in unitdti teritoriale structurate in jurul cetitilor (dave), cu un sistem de dregatori locali
subordonati puterii centrale.?> Cucerirea romana a impus ulterior un model administrativ diferit, bazat
pe provincii, colonii, municipii i asezari rurale de tip pagus si vicus, cu o ierarhie clard de conducere
locala si o fiscalitate centralizatd.’> Retragerea aureliand din 271-275 d.Hr. a determinat revenirea la
forme comunitare de organizare — obstile satesti —, care au constituit nucleul vietii administrative
romanesti pe parcursul intregului mileniu al migratiilor.

Formarea statelor medievale romanesti — Tara Romaneascd, Moldova si voievodatul
Transilvaniei — a adus cu sine structuri administrative distincte: judetele si tinuturile, plasele si
ocoalele, orasele si satele, fiecare cu particularitatile lor regionale.* Modernizarea din secolul al XIX-
lea, in special reformele lui Alexandru loan Cuza, a introdus primul cadru unitar de organizare a
teritoriului, prin definirea legald a comunelor, judetelor si plaselor. Legea comunald din 1864 si Legea
consiliilor judetene din acelasi an au pus bazele unui sistem administrativ modern, inspirat din modelul
francez al departamentelor.’

Marea Unire din 1918 a pus statul roman in fata unei provocari administrative considerabile:
integrarea unor teritorii cu traditii, legislatii si structuri institutionale diferite. Legea pentru unificarea
administrativa din 1925 a impartit Romania Mare in 71 de judete si peste 8.800 de comune, dar a
mentinut diferente semnificative de suprafatd, populatie si nivel de dezvoltare Intre unitatile
administrative. Sistemul a fost criticat pentru centralism excesiv, dar si pentru fragmentarea excesiva.®

O tentativa de regionalizare a avut loc in perioada guvernarii national-taraniste (1929-1931),
prin crearea a sapte directorate ministeriale de tip regional, structurate pe provincii istorice.’
Experimentul a esuat rapid, directoratele fiind desfiintate in 1931, datorita lipsei de pregitire a
organelor regionale si a rezistentei politice. Dictatura regald din 1938 a impus o organizare in zece
tinuturi, conduse de rezidenti regali, dar aceasta structura a fost una centralistd Tn esentd, nu una de
descentralizare regionald.®

Perioada comunistd a adus transformari radicale. Prin Legea nr. 5 din 1950, organizarea
traditionala in judete a fost inlocuitd cu un model sovietic de regiuni si raioane, care nu respecta
particularitatile istorice si geografice ale spatiului romanesc. Acest model a suferit multiple

2Constantin Closca, Istoria dreptuluiroménesc, Ed. Fundatiei Danubius, Galati, 2003, p. 19.

3Constantin C. Giurescu, Dinu C. Giurescu, Istoria romanilor, Ed. Albatros, Bucuresti, 1975, pp. 97 siurm.

“H.T. Gorun, A. Gorun, Tratat de administratiepublicd, vol. I, op. cit., pp. 538-540.

SIbidem, pp. 544-546.

®Danut Radu Sigeatd, Deciziile politico-administrative siorganizareateritoriului, EdituraUniversittiiNationale de
Aparare ,,Carol I, Bucuresti, 2006, p. 51.

"Legea pentruorganizareaadministratiunii locale nr. 167/1929, inMonitorulOficial nr. 170 din 3 august 1929.
SH.T. Gorun, A. Gorun, Tratat de administratiepublicd, vol. I, op. cit., pp. 588-590.
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reconfigurdri — de la 28 de regiuni la 18, apoi la 16 — fiecare reflectand, in fapt, obiective de control
politic, nu de eficientd administrativa.’

Revenirea la judete a avut loc In 1968, prin Legea nr. 2/1968, care a reintrodus judetul ca unitate
administrativ-teritoriald de baza, aldturi de comune si orase. Au fost create 39 de judete (devenite
ulterior 41), reconstituind in buna parte configuratia interbelica. Aceastd structurd — 41 de judete, un
municipiu cu statut special (Bucuresti), peste 2.800 de comune, 320 de orase si 103 municipii — a fost
mentinutd, cu ajustari minore, si dupa 1989.!° Cum remarca autorii Tratatului de administratie publica,
tentativele de reorganizare de dupa 1989 au esuat, iar Romania se afld, cu putine exceptii, in
configuratia prefiguratd de reforma din 1968.!!

Aceasta retrospectivd istoricd, oricat de succintd, releva un fapt esential: organizarea
administrativ-teritoriald a Romaniei nu a fost niciodata un dat imuabil. Ea a suferit modificari profunde
de-a lungul timpului, determinate de factori politici, militari, economici si demografici. Judetele si
tinuturile medievale, departamentele de inspiratie franceza ale secolului al XIX-lea, regiunile si
raioanele de inspiratie sovietica ale perioadei comuniste si judetele reinstaurate in 1968 reprezinta tot
atatea formule institutionale diferite, fiecare adaptandu-se contextului politic si social al epocii
respective. Ceea ce ramane constant este nevoia periodicd de recalibrare a structurilor administrative
in functie de realitatile concrete ale statului si ale populatiei.

Un element care meritd subliniat este cd fiecare reforma administrativ-teritoriald majora din
istoria Romaniei a fost Insotita de rezistente politice si locale semnificative. Comisia Mehedinti din
1920 a propus reducerea numarului de judete de la 71 la 48, dar a intdmpinat opozitia vehementa a
autoritatilor din judetele vizate de desfiintare. Directoratele ministeriale din 1929 au fost abandonate
dupa doi ani. Reorganizarea sovietica din 1950 a fost impusa fara consultare democratica. Dupa 1989,
fiecare tentativa de reforma s-a lovit de interesele consolidate ale alesilor locali si ale structurilor
birocratice existente. Aceastd constanta istorica nu trebuie sd descurajeze reforma, dar trebuie luata n
calcul in proiectarea ei.

Trebuie observat, in sfarsit, ca perioada de dupa 1989, care a durat deja peste trei decenii, este
una in care organizarea administrativ-teritoriald a cunoscut cea mai lunga perioada de stabilitate din
istoria modernd a Romaniei, dar nu prin efect al unei optiuni deliberate si argumentate, ci ca rezultat
al inertiei institutionale si al lipsei de consens politic. Structura din 1968 a fost pur si simplu péstrata,
intr-un context radical schimbat, fard o evaluare sistematicd a adecvarii ei la noile realitati. Or,
longevitatea unei structuri nu este, In sine, un argument pentru mentinerea ei, ci poate fi semnul unei
amanari care, cu fiecare deceniu, face reforma mai necesara si totodata mai dificila.

Din perspectivd comparatd, este relevant faptul cd organizarea administrativ-teritoriald a
Romaéniei a oscilat, de-a lungul istoriei, intre doud logici concurente: logica fragmentarii, care
privilegiaza proximitatea si reprezentarea locald, si logica consolidarii, care privilegiaza eficienta si
capacitatea administrativa. Cele 71 de judete interbelice reprezentau o optiune pentru fragmentare;
cele 28, apoi 18, apoi 16 regiuni din perioada comunista reprezentau o optiune pentru consolidare (desi
motivatd de obiective politice, nu administrative); cele 39, apoi 41 de judete de dupa 1968 reprezinta
un compromis intre cele doua logici, compromis care, la momentul adoptarii, avea o ratiune
institutionala, dar care si-a pierdut substantial din relevantd odata cu schimbarea conditiilor care l-au
generat.

Un alt aspect care meritd atentie este raportul dintre organizarea administrativ-teritoriald si
procesul de modernizare a statului. Reformele teritoriale ale lui Cuza, Legea din 1925, directoratele

°Ibidem, pp. 615-619.
19H.T. Gorun, A. Gorun, Tratat de administratiepublicd, vol. I, op. cit., pp. 620-627.
Ibidem, p. 627.
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din 1929, tinuturile din 1938 si chiar reorganizarea din 1968 au fost, fiecare in felul sdu, expresii ale
unei dorinte de modernizare institutionala. Reforma teritoriald nu este, in aceasta perspectiva, un scop
in sine, ci un instrument de adaptare a statului la realitatile pe care trebuie sa le gestioneze. Atunci
cand realitatile se schimba fundamental — cum s-a intamplat dupa 1989, prin trecerea la democratie,
economia de piatd, aderarea la Uniunea Europeand si declinul demografic —, instrumentul trebuie
recalibrat. Pastrarea neschimbata a unei structuri concepute pentru un stat centralizat comunist, in
contextul unui stat descentralizat democratic, nu este un semn de stabilitate, ci de inertie.

2. Configuratia actuala a organizirii administrativ-teritoriale a Roméaniei

Cadrul constitutional al organizarii administrativ-teritoriale a Romaniei este stabilit, Tn esenta,
de art. 3 alin. (3) din Constitutie, conform caruia teritoriul este organizat, sub aspect administrativ, in
comune, orase si judete, unele orase putdnd fi declarate municipii.'? Principiile care guverneaza
administratia publica locald — descentralizarea, autonomia locala si deconcentrarea serviciilor publice
— sunt consacrate de art. 120 alin. (1) din Constitutie.!® Legislatia organica — in prezent Codul
administrativ aprobat prin O.U.G. nr. 57/2019 — detaliaza organizarea, functionarea si competentele
autoritatilor administratiei publice locale.!*

Romania are, n prezent, 41 de judete si municipiul Bucuresti, 103 municipii, 320 de orase,
2.861 de comune si peste 12.900 de sate. Aceasta arhitecturd administrativa corespunde, in linii mari,
structurii stabilite prin reforma din 1968, cu ajustdrile aduse In 1981 (crearea judetelor Giurgiu si
Calarasi). Principiul autonomiei locale garanteaza fiecarei unitati administrativ-teritoriale dreptul de
a-si gestiona In mod autonom interesele colectivitdtii, prin autoritati alese — consilii locale, primari,
consilii judetene si presedinti de consilii judetene.

Caracterul predominant invechit al actualei organizari administrativ-teritoriale rezultd din mai
multi factori convergenti. Iin primul rand, structura din 1968 a fost conceputi pentru un stat centralizat,
cu o economie planificata si o populatie in crestere. Or, Romania post-1989 este un stat descentralizat,
cu o economie de piatd si un declin demografic accentuat. Recensamantul din 2021 a inregistrat o
populatie de aproximativ 19 milioane de locuitori, fatd de aproape 23 de milioane in 1992.'3
Depopularea nu a afectat uniform teritoriul: regiunile din sudul si estul tarii, precum si zonele rurale
au pierdut proportii semnificative din populatie, In vreme ce marile centre urbane si-au mentinut sau
si-au crescut populatia.

Fragmentarea administrativa reprezintd una dintre cele mai serioase probleme. Un numar foarte
mare de comune au sub 3.000 de locuitori, multe dintre ele nedispunand de veniturile proprii necesare
pentru a-si finanta functiile administrative elementare.'® Aceste comune depind aproape integral de
transferurile de la bugetul de stat, ceea ce transforma autonomia locald intr-o fictiune juridica.
Costurile de functionare ale aparatului administrativ local — primarie, secretar, contabil, consilieri — nu
se justifica economic 1n cazul comunelor foarte mici, a cdror baza fiscala este insignifianta.

La nivel judetean, situatia prezinti de asemenea inegalititi marcante. Intre judetul Ilfov, cu o
economie dinamica stimulatd de proximitatea Bucurestiului, si un judet precum Mehedinti sau

2ConstitutiaRomaniei, art. 3 alin. (3): ,, Territoriulesteorganizat, sub aspect administrativ, incomune, orasesijudete.
Inconditiilelegii, uneleorase sunt declaratemunicipii.”

BBArt. 120 alin. (1) din Constitutie: ,,Administratiapublicd din unitatileadministrativ-teritoriale se intemeiaza pe
principiiledescentralizarii, autonomiei locale sideconcentrariiserviciilorpublice.”

4“Coduladministrativ, O.U.G. nr. 57/2019.

5Conform datelor INS, la recensimantul din 2021, Romaniaavea 19.053.815 locuitori, fatd de 22.810.035 la
recensamantul din 1992.

16Conform datelor INS, peste 40% din comuneleRomaniei au sub 3.000 de locuitori.
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Covasna, cu o populatie 1n scadere si resurse limitate, diferentele de capacitate administrativa si fiscala
sunt considerabile. Aceste disparititi nu sunt doar economice, ci se reflectd in calitatea serviciilor
publice, In capacitatea de a atrage investitii si de a gestiona proiecte finantate din fonduri europene.

Pozitia Romaniei in Uniunea Europeana adauga o dimensiune suplimentara analizei. Politica
de coeziune a Uniunii opereaza prin intermediul Nomenclatorului Unitétilor Teritoriale de Statistica
(NUTYS), iar regiunile de dezvoltare ale Romaniei — constituite prin Legea nr. 315/2004!7 — corespund
nivelului NUTS 2.!8 Acestea nu sunt, insd, unitati administrativ-teritoriale in sensul Constitutiei, ci
asocieri voluntare de judete, fard personalitate juridicd proprie, fara organe alese si fard competente
administrative autonome. Confundarea regiunilor de dezvoltare cu eventuale regiuni administrative
este una dintre cele mai frecvente erori conceptuale din dezbaterea publica romaneasca.

Aceasta distinctie meritd dezvoltatd. Regiunile de dezvoltare au fost create ca raspuns la
cerintele politicii de coeziune a Uniunii Europene, care presupune existenta unor unitdti teritoriale de
nivel NUTS 2 pentru programarea si implementarea fondurilor structurale. Ele nu au fost concepute
ca unitati administrative si nu functioneaza ca atare. Consiliile de dezvoltare regionala sunt formate
din presedintii consiliilor judetene si din reprezentanti ai consiliilor locale, iar agentiile de dezvoltare
regionald sunt organisme neguvernamentale de utilitate publica. Faptul ca aceste structuri isi asuma
roluri importante Tn gestionarea fondurilor europene nu le transforma in unitdti administrativ-teritoriale
in sens constitutional.

Un aspect deseori invocat In favoarea regionalizdrii priveste performanta in absorbtia
fondurilor europene. Se afirma ca regiuni administrative cu capacitate institutionald proprie ar putea
gestiona mai eficient programele operationale. Argumentul confunda insa doud probleme distincte:
capacitatea institutionald de gestiune, care poate fi imbunatatita prin consolidarea structurilor existente,
si statutul juridic al entitatii de gestiune, care nu trebuie in mod necesar sd fie cel al unei unitati
administrativ-teritoriale. Eficienta in absorbtia fondurilor depinde de competenta institutionald, de
resursa umana si de calitatea governarii, nu de eticheta juridica.

Trebuie mentionat, de asemenea, ca Uniunea Europeana nu impune statelor membre un anumit
model de organizare teritoriala ca preconditie pentru accesul la fonduri. Regulamentul (UE) 2021/1060
specifica. Presiunea europeand in directia regionalizarii este, prin urmare, mai putin directd decét se
presupune in dezbaterea publica interna. Ceea ce Uniunea solicitd nu este un anumit model, ci eficienta
in utilizarea fondurilor, indiferent de structura institutionald prin care aceasta se realizeaza.

3. De ce actuala organizare administrativ-teritoriala este insuficient adaptata prezentului

Argumentul central al sectiunii de fata este ca organizarea administrativ-teritoriala actuald a Romaniei
persista intr-o logicd conceputd pentru un alt context istoric, demografic si economic. Aceastd
persistenta nu este, in sine, un argument suficient pentru reforma — traditia administrativa are o valoare
proprie 1n asigurarea stabilitatii si a continuitatii —, dar devine problematica atunci cand structurile
mostenite genereaza ineficientd, costuri disproportionate si incapacitate de raspuns la nevoile reale ale
comunitatilor.

Primul factor care impune reconsiderarea este cel demografic. Populatia Roméaniei a scazut cu
aproape patru milioane de locuitori in trei decenii, iar distributia teritoriala a populatiei s-a modificat
substantial. Comune care In 1968 aveau cateva mii de locuitori au astazi cateva sute. Declinul
demografic nu afecteazd doar dimensiunea comunitatilor, ci si structura lor de varsta: o comuna cu

"Legea nr. 315/2004 privinddezvoltarearegionaldinRomania, publicatdiinMonitorulOficial al Romaniei, Partea I, nr. 577
din 29 iunie 2004.
8Regulamentul (CE) nr. 1059/2003 al Parlamentului European si al Consiliului din 26 mai 2003 privind NUTS.
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populatie imbatranitd nu are aceeasi nevoie de infrastructura scolard ca una cu populatie tanara, dar
are nevoi crescute de servicii sociale si medicale pe care nu le poate finanta si gestiona singura.

Al doilea factor este cel al eficientei administrative. Raportul dintre costurile de functionare ale
aparatului administrativ si capacitatea reala de a furniza servicii publice este, in cazul comunelor foarte
mici, profund dezechilibrat. Studiile Bancii Mondiale si ale OECD au semnalat in mod repetat ca
Romania prezinta un grad ridicat de fragmentare administrativa in comparatie cu alte state europene
de dimensiuni comparabile, iar aceasta fragmentare genereaza costuri publice suplimentare fard un
beneficiu proportional in calitatea guvernarii locale.!”

Un al treilea factor priveste furnizarea serviciilor publice. Dimensiunea teritoriald a unei unitéti
administrative influenteaza direct capacitatea acesteia de a organiza si gestiona servicii esentiale:
alimentarea cu apa, canalizarea, gestionarea deseurilor, transportul public, Intretinerea drumurilor,
asistenta sociald. Comunele foarte mici nu dispun de expertiza tehnicd, de resursele umane si de baza
fiscald necesare pentru a asigura un nivel minim de calitate a acestor servicii. Rezultatul este fie o
dependenta totald de transferurile de la bugetul de stat, fie o calitate precara a serviciilor, fie — cel mai
adesea — ambele.

Al patrulea factor este cel al sustenabilitatii financiare. Autonomia locald presupune,
conceptual, si autonomie financiara: dreptul si capacitatea comunitatii locale de a-si finanta din surse
proprii cel putin o parte semnificativa a cheltuielilor. Or, pentru un numar mare de comune, veniturile
proprii reprezinti o fractiune neglijabila din bugetul local. In aceste conditii, autonomia locald riméne
un principiu declarativ, fara continut economic real.?°

Toate aceste argumente converg catre o concluzie intermediard: actuala organizare
administrativ-teritoriald a Romaniei necesitd o reformd care sd reducd fragmentarea, sa creasca
capacitatea administrativa a unitatilor locale si si rationalizeze costurile publice. Intrebarea esentiala
ramane, insa: ce forma poate lua aceastd reforma in limitele cadrului constitutional in vigoare?

Un argument suplimentar, mai rar invocat in dezbaterea publicd, dar nu mai putin relevant,
priveste reprezentarea democraticd. O comuna cu cateva sute de locuitori are acelasi numar minim de
consilieri locali si aceeasi structurd de conducere ca o comuna cu cateva mii de locuitori. Costul per
capita al reprezentantei democratice este, in cazul comunelor foarte mici, disproportionat de mare. in
acelasi timp, calitatea deliberarii locale este afectata de lipsa de diversitate a competentelor in cadrul
consiliilor din comunitati foarte mici, unde este dificil de recrutat consilieri cu pregatire adecvata
pentru a intelege si a vota asupra unor chestiuni tehnice complexe precum urbanismul, achizitiile
publice sau proiectele de investitii.

Nu in ultimul rand, fragmentarea administrativd afecteaza si capacitatea Romaniei de a
raspunde provocdrilor generate de apartenenta la Uniunea Europeana. Implementarea acquis-ului
comunitar, gestionarea fondurilor structurale, aplicarea standardelor europene in domeniul protectiei
mediului, al transporturilor sau al energiei presupun o capacitate administrativa pe care multe unitati
locale nu o detin. Departamentele de specialitate necesare — urbanism, protectia mediului, achizitii
publice, managementul proiectelor — nu pot fi constituite si mentinute in mod realist la nivelul fiecarei
comune mici din Romania. Solutia nu este multiplicarea infinitd a structurilor birocratice, ci
redimensionarea unitatilor administrative la o scara care sa le permitd sa functioneze efectiv.

Trebuie precizat ca recunoasterea necesitatii unei reforme nu echivaleazi cu desconsiderarea
valorii autonomiei locale sau cu negarea dreptului comunitatilor de a se autoguverna. Dimpotriva, o

Banca Mondiald, Romania - Functional Review of the Public Administration, 2011. A se vedeasi OECD, Territorial
Reviews: Romania, Paris, 2020.

20Carta europeanidaautonomiei locale, adoptatd la Strasbourg la 15 octombrie 1985, ratificatd de Romaniaprin Legea nr.
199/1997.
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reforma bine conceputa ar intdri autonomia locald reald, oferindu-i un suport material si institutional
pe care actuala configurare nu il asigurd Tn mod egal tuturor comunitatilor. Diferenta dintre autonomia
formala — garantata de Constitutie si de lege — si autonomia reala — conditionata de resurse, competente
si capacitate — este una dintre cele mai presante probleme ale administratiei publice locale romanesti.

Un alt factor care agraveaza inadecvarea actualei organizari este evolutia urbanizarii. Romania
a cunoscut, dupa 1989, un proces de concentrare a populatiei in si in jurul marilor centre urbane, in
paralel cu o depopulare acceleratd a zonelor rurale periferice. Ariile metropolitane s-au extins dincolo
de limitele administrative ale oraselor-nucleu, iar comunele periurbane au cunoscut o crestere
demograficd si economica spectaculoasa, in vreme ce comune situate la distantad de centrele economice
au continuat sa se depopuleze. Aceastd dinamicd nu este reflectatd in organizarea administrativa
actuald, care trateazd in mod identic, sub aspect institutional, o0 comuna periurbana in crestere si o
comund rurald in declin avansat. Or, diferentele dintre aceste doua realitati sunt atdt de mari, Incat
aplicarea unui regim juridic uniform devine, in practica, inoperanta.

Se impune, de asemenea, observatia ca problemele generate de fragmentarea administrativa nu
sunt doar de naturd economica sau institutionala, ci afecteaza si drepturile cetdtenilor. Accesul la
servicii publice de calitate — educatie, sanatate, apa potabild, canalizare, drumuri — variaza dramatic in
functie de unitatea administrativd in care locuieste cetateanul. O comuna cu resurse suficiente poate
asigura aceste servicii la un nivel acceptabil; o comuna fara resurse nu le poate asigura deloc sau le
asigurd la un nivel foarte scdzut. Aceasta inegalitate de acces la servicii publice de baza, determinata
nu de optiuni individuale, ci de configuratia administrativa, ridica probleme de echitate si de coeziune
sociald care nu pot fi ignorate Intr-un stat democratic si membru al Uniunii Europene.

Toate aceste argumente — demografice, fiscale, administrative, democratice, europene si de
echitate sociald — converg catre o concluzie intermediara: actuala organizare administrativ-teritoriala
a Romaniei necesitd o reforma care sd reduca fragmentarea, sa creascd capacitatea administrativa a
unitatilor locale si sa rationalizeze costurile publice. Intrebarea esentiald rimane, insi: ce forma poate
lua aceastd reforma in limitele cadrului constitutional 1n vigoare?

4. Limitele constitutionale ale regionalizirii Roméaniei

Dezbaterea despre regionalizarea Romaniei a ocupat, in ultimii doudzeci de ani, un loc central
in discursul public si politic. Promisiuni privind crearea de regiuni administrative au figurat in
programele mai multor formatiuni politice, iar proiecte de regionalizare au fost semnalate periodic,
fara a se concretiza 1nsd intr-o reforma efectiva. Explicatia acestui esec nu este doar politica — lipsa de
vointd sau de consens —, ci, In mod fundamental, juridica: Constitutia Romaniei nu permite crearea
unui nou nivel de unitati administrativ-teritoriale fara revizuirea sa.

Art. 3 alin. (3) din Constitutie stabileste, in termeni expliciti, cd teritoriul este organizat, sub
aspect administrativ, in comune, orase si judete.?! Aceastd formulare are un caracter enumerativ si
limitativ, nu exemplificativ. Constituantul nu a folosit o formuld deschisd, ci a nominalizat expres
categoriile admise. Consecinta juridica este directa: orice lege care ar institui un nivel administrativ-
teritorial nou ar contraveni textului constitutional.

Curtea Constitutionala a avut ocazia si se pronunte asupra unor aspecte conexe. in Decizia nr.
1/2014, Curtea a subliniat legatura indisolubild dintre organizarea administrativ-teritoriala si textul
Constitutiei, confirmand ca modificarea categoriilor de unitdti administrativ-teritoriale nu este de
competenta legiuitorului ordinar sau organic.?? Orice reforma care ar modifica tipologia unitatilor

2LArt. 3 alin. (3) din Constitutie: ,, Territoriulesteorganizat, sub aspect administrativ, Incomune, orasesijudete.”
22CurteaConstitutionald a Romaniei, Decizia nr. 1 din 10 ianuarie 2014, publicatiinMonitorulOficial al Romaniei, Partea
I, nr. 123 din 19 februarie 2014.
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administrativ-teritoriale — addugand un nou nivel sau eliminand unul existent — presupune parcurgerea
procedurii de revizuire a Constitutiei, cu toate exigentele pe care aceasta le impune: initiativa calificata,
adoptare in fiecare Camera cu o majoritate de doua treimi si aprobare prin referendum.??

Este esential sd se distingd, in acest context, intre regiunile de dezvoltare si regiunile
administrative. Regiunile de dezvoltare ale Romaniei, constituite prin Legea nr. 315/2004, sunt cadre
institutionale de planificare, coordonare si implementare a politicilor de dezvoltare regionala. Ele
corespund nivelului NUTS 2 al Nomenclatorului european si sunt compuse din asocieri de judete.
Aceste regiuni nu au personalitate juridicd proprie, nu au organe alese prin vot direct, nu exercitd
competente administrative autonome si nu colecteaza venituri proprii. Consiliille de dezvoltare
regionald si agentiile de dezvoltare regionald functioneaza ca structuri de cooperare interinstitutionala,
nu ca autoritati publice locale.?*

O regiune administrativa, In schimb, ar presupune: un teritoriu determinat, o colectivitate locala
cu personalitate juridicd, organe de conducere alese prin vot democratic, competente proprii stabilite
prin lege si resurse financiare autonome. Crearea unui astfel de nivel intermediar Intre judet si stat ar
modifica in mod substantial arhitectura constitutionald a Romaniei, afectand nu doar art. 3, ci si
dispozitiile privind administratia publica locald (art. 120-123), prefectul (art. 123) si, potential, chiar
principiul statului unitar (art. 1).%

Procedura de revizuire a Constitutiei Romaniei este reglementata de art. 150-152.2° Ea impune,
pe langa cerintele procedurale mentionate, si limite materiale: art. 152 alin. (1) interzice revizuirea
dispozitiilor privind caracterul national, independent, unitar si indivizibil al statului.?’ Crearea unor
regiuni administrative cu competente largi ar putea fi interpretata, in functie de amploarea reformei,
ca o afectare a caracterului unitar al statului, desi aceasta nu este o concluzie inevitabila. Statele unitare
regionalizate — precum Franta, Italia sau Spania — demonstreazd cd regionalizarea nu echivaleaza
neapdrat cu federalizarea. Ceea ce conteaza, insa, in dreptul constitutional roman, este ca niciuna dintre
aceste optiuni nu poate fi realizata fara revizuirea explicitd a Constitutiei.

Legiuitorul ordinar si organic are competenta de a stabili limitele teritoriale ale comunelor,
oragelor si judetelor, de a crea sau desfiinta comune, de a reconfigura judete. Art. 73 alin. (3) lit. 0) din
Constitutie prevede cd organizarea administratiei publice locale, a teritoriului, precum si regimul
general privind autonomia locald se reglementeaza prin lege organica.?® Aceasta inseamnid ca
legiuitorul poate opera modificari in interiorul categoriilor constitutionale existente — poate comasa
comune, poate redistribui sate intre comune, poate chiar redefini limitele judetelor —, dar nu poate
adauga o categorie noud de unitati administrativ-teritoriale. Diferenta este esentiald: intre reforma in
cadrul Constitutiei si reforma a Constitutiei.

Aceasta concluzie nu presupune o evaluare negativa a ideii de regionalizare in sine. Statele
europene care au adoptat modele regionale au obtinut, in multe cazuri, rezultate pozitive in termeni de
guvernanta si de dezvoltare teritoriald. Problema nu este ca regionalizarea ar fi, In abstract, o idee rea,
ci ca, In concret, ea nu poate fi realizatd in Romania fara parcurgerea unei proceduri constitutionale
complexe, care necesita un consens politic larg si o dezbatere publica aprofundata. Pana la realizarea,
eventuald, a acestui consens, reforma teritoriald trebuie cautata in cadrul institutional existent, nu in
afara lui.

B Art. 150-152 din ConstitutiaRomanieireglementeaziprocedura de revizuire a Constitutiei.

ZConstitutiaRomaniei, art. 1 alin. (1): ,,Romaniaeste stat national, suveransi independent, unitarsiindivizibil.”
26Art. 150-152 din ConstitutiaRomanieiprivindprocedura de revizuire.

27Art. 152 alin. (1) din Constitutiestabilestelimitelerevizuirii.

Z8Art. 3 alin. (3) coroborat cu art. 73 alin. (3) lit. 0) din Constitutie.
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Meritd mentionat, in aceasta sectiune, si un argument de politicd constitutionala. Tentativele
de revizuire a Constitutiei Romaniei din ultimele doua decenii nu au reusit, ceea ce sugereaza ca pragul
de consens necesar pentru o reforma constitutionala este, in conditiile politice actuale, greu de atins.
A condona reforma teritoriald de o revizuire constitutionald inseamna, in practica, a o amana sine die.
Or, problemele generate de fragmentarea administrativa nu asteaptd rezolvarea ecuatiei
constitutionale. Ele se agraveaza cu fiecare an de declin demografic, cu fiecare exercitiu bugetar in
care comune fard resurse primesc transferuri de la bugetul central doar pentru a-si plati functionarii.
Solutia pragmatica este, in aceste conditii, de a actiona in perimetrul permis de Constitutie, fara a
astepta o reforma fundamentala care poate veni sau poate Intarzia inca decenii.

Un contraargument frecvent invocat in favoarea regionalizarii, chiar cu pretul revizuirii
constitutionale, este acela ca regiunile administrative ar conferi Romaniei un avantaj structural in
raporturile cu institutiile europene, prin existenta unor autoritati regionale cu capacitate de negociere
si de implementare a programelor de coeziune. Acest argument, desi nu lipsit de o anumita
plauzibilitate, suferd de o deficientd logicd semnificativa: el presupune cad forma institutionald
genereaza automat capacitate institutionald, ceea ce nu este adevarat. Crearea unor regiuni ca unitati
administrativ-teritoriale nu ar garanta, prin ea insasi, o0 mai bund absorbtie a fondurilor sau o mai buna
guvernanta locald. Performanta depinde de calitatea resursei umane, de stabilitatea institutionald, de
coerenta politicilor publice si de mecanismele de control si de responsabilitate, elemente care pot fi
imbunatatite si in cadrul institutional actual, fara a crea un nou nivel administrativ.

Trebuie subliniata, de asemenea, diferenta esentiala dintre trei tipuri de reforma care sunt
adesea confundate in dezbaterea publica roméneascd: reforma constitutionald, care ar presupune
introducerea regiunilor ca unitati administrativ-teritoriale printr-o revizuire a Legii fundamentale;
reforma legislativd, care presupune reorganizarea teritoriului in limitele categoriilor constitutionale
existente, prin comasarea comunelor si reconfigurarea judetelor; si reforma administrativa, care
presupune imbunatatirea functiondrii structurilor existente, prin profesionalizare, digitalizare,
cooperare intercomunala si optimizare a gestiunii publice. Aceste trei tipuri de reforma nu sunt mutual
exclusive, dar se disting prin natura lor juridica, prin procedurile pe care le implica si prin orizontul de
timp in care pot fi realizate. Reforma legislativa si cea administrativa sunt fezabile pe termen scurt si
mediu, in vreme ce reforma constitutionala rdmane un obiectiv pe termen lung, conditionat de un
consens politic care, deocamdata, nu exista.

S. Singura reforma realista in actualul cadru constitutional: comasarea unor comune si
judete

Daca regionalizarea propriu-zisa — In sensul credrii unui nivel administrativ-teritorial nou —
este imposibild fard revizuirea Constitutiei, intrebarea legitima devine: ce reforma teritoriald este
fezabild in cadrul constitutional actual? Raspunsul pe care il propunem este comasarea unor comune
si, Intr-o perspectiva complementara, reconfigurarea sau comasarea unor judete.

Comasarea comunelor reprezintd cea mai directd si mai eficientd solutie de rationalizare
administrativa. Ea nu presupune modificarea Constitutiei, deoarece comuna, ca unitate administrativ-
teritoriald, ramane 1n arhitectura constitutionald; ceea ce se modificd este numarul si configuratia
comunelor, prin reunirea celor cu populatie si capacitate administrativa insuficiente. Aceasta
operatiune intrd pe deplin in competenta legiuitorului organic, care stabileste, prin lege, organizarea
teritoriului.

Criteriile care ar putea fundamenta o reforma de comasare sunt multiple si trebuie aplicate
cumulativ, nu alternativ: dimensiunea demograficd — un prag minim de populatie care sa asigure
viabilitatea administratiei locale; continuitatea teritorialda — comunele comasate trebuie s formeze un
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teritoriu coerent geografic; capacitatea fiscald — comuna rezultata trebuie sa dispuna de o baza fiscala
suficientd pentru a-si finanta partial functionarea din surse proprii; accesul la servicii publice — distanta
si timpul de acces al cetdtenilor la serviciile administrative de baza nu trebuie sd creascd Tn mod
disproportionat.

Un prag demografic minim, de exemplu de 3.000-5.000 de locuitori, ar reduce semnificativ
numarul de comune, dar ar trebui aplicat cu flexibilitate, tindnd cont de conditiile geografice specifice.
Intr-o zona montana, o comuni de 2.500 de locuitori poate fi viabild daca dispune de surse de venit
proprii, in vreme ce o comuna de camp cu 3.500 de locuitori si nicio sursa fiscald semnificativa nu este
mai sustenabild decat una cu 1.500 de locuitori. Criteriul fiscal trebuie, prin urmare, sa completeze
criteriul demografic, nu sa 1l inlocuiasca.

Reconfigurarea sau comasarea unor judete este o operatiune mai complexa, dar nu exclusa din
cadrul constitutional. Constitutia mentioneaza judetul ca unitate administrativ-teritoriald, dar nu
stabileste un numar fix de judete si nici nu impune configuratia lor actuald. Prin lege organica,
legiuitorul poate reduce numarul de judete, poate modifica limitele acestora sau poate comasa judete.
O astfel de reforma ar fi justificatd in cazul judetelor cu populatie foarte redusa, cu bazd economica
slaba si cu capacitate administrativa limitata.

Avantajele administrative si bugetare ale unei reforme de consolidare teritoriald sunt
semnificative. Reducerea numarului de comune ar diminua costurile de functionare ale administratiei
locale, ar permite concentrarea resurselor umane calificate In mai putine structuri, ar creste capacitatea
de gestiune a proiectelor de investitii si a fondurilor europene si ar reduce birocratia inutila. Reducerea
numarului de judete ar simplifica relatia dintre administratia centrald si cea locala, ar elimina
suprapunerile de competente si ar permite o coordonare mai eficienta a politicilor publice teritoriale.?’

Rezistentele politice fatd de o reforma de comasare sunt previzibile si nu trebuie minimalizate.
Orice reducere a numarului de comune sau de judete implica pierderea unor mandate de alesi locali,
redistribuirea resurselor si reconfigurarea echilibrelor politice locale. Experienta europeana
demonstreaza ca asemenea reforme sunt posibile, dar necesitd un consens politic suficient, o perioada
tranzitorie adecvata si garantii procedurale care sa asigure legitimitatea democratica a procesului.*’
Carta europeand a autonomiei locale prevede, la art. 5, ca orice modificare a limitelor teritoriale locale
trebuie precedatad de consultarea comunitatilor implicate.?!

O reforma de consolidare teritoriald nu trebuie confundata cu centralizarea. Comasarea unor
comune nu inseamnd desfiintarea autonomiei locale, ci redimensionarea acesteia pe baze mai
sustenabile. O comuna mai mare, cu resurse si capacitate administrativd sporita, poate exercita mai
eficient autonomia locala decat o comuna foarte mica, dependentd integral de transferurile de la stat.
In aceeasi logica, un judet redimensionat poate fi un partener mai credibil al statului central si al
Uniunii Europene.

Un aspect practic esential priveste perioadele tranzitorii. Orice reforma de comasare presupune
o perioadd de adaptare institutionald, In care noile structuri administrative trebuie constituite,
personalul redistribuit, registrele consolidate, patrimoniul transferat. Experienta europeand sugereaza
ca perioade tranzitorii de doi pand la patru ani sunt necesare pentru a asigura o tranzitie ordonatd. De
asemenea, este recomandabil ca reforma sa fie pusd in aplicare intr-un moment care sd coincida cu
ciclul electoral local, pentru a evita situatia in care alesi locali sunt destituiti in cursul mandatului.

Nu trebuie neglijat nici aspectul identitar. Comunele, chiar si cele foarte mici, au adesea o
identitate locala proprie, ancorand sentimentul de apartenenta al locuitorilor. Comasarea nu ar trebui

OECD, Making Decentralisation Work: A Handbook for Policy-Makers, Paris, 2019.
30ConsiliulEuropei, Recomandarea CM/Rec(2004)12 privindprocesele de fuzionareaautoritatilor locale.
3ICarta europeaniaautonomiei locale, art. 5.
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sa ignore acest aspect, ci sd 1l integreze: pastrarea denumirilor satelor componente, mentinerea unor
institutii de proximitate (cum ar fi birouri de stare civild sau puncte de asistentd), intelegerea ca o
comund comasatd nu este o entitate artificiald, ci o comunitate mai largd cu radacini in comunitatile
componente. O reforma care ar ignora dimensiunea identitarad ar risca sa genereze opozitie sociald si
sa 1si1 erodeze legitimitatea.

In ceea ce priveste comasarea judetelor, aceasta este o operatiune politic mai sensibila decat
comasarea comunelor, dar nu lipsita de precedent istoric. Dupa cum s-a aratat, In perioada interbelica,
Comisia Mehedinti a propus reducerea de la 71 1a 48 de judete, iar reforma din 1968 a reintrodus numai
39 de judete fata de cele 58 existente In 1950. Reducerea numarului de judete ar putea genera economii
bugetare semnificative la nivelul aparatului judetean — consiliu judetean, prefecturd, servicii
deconcentrate — si ar simplifica coordonarea politicilor publice. Un numar de 25-30 de judete, de pilda,
ar putea corespunde mai bine realitdtilor economice si demografice actuale, dar o astfel de propunere
necesitd analize tehnice aprofundate si un proces de consultare extins.

6. Scurta perspectiva comparativa europeana

Experienta europeand ofera exemple semnificative de consolidare teritoriald, care pot informa,
fara a prescrie, o eventuald reforma in Romania. Trebuie subliniat, insa, de la bun inceput, ca niciun
model european nu poate fi transplantat mecanic: fiecare stat are propria traditie constitutionald,
propriile echilibre politice si propria logica institutionala.

Danemarca a realizat in 2007 o reforma de amploare, reducand numarul municipalitatilor de la
271 la 98 si al comitatelor de la 14 la 5 regiuni. Grecia a parcurs un proces similar prin Programul
Kallikratis din 2010, care a redus numarul municipalitatilor de la peste 1.000 la 325. Letonia a trecut
in 2021 de la peste 500 de municipalititi la 42. In toate aceste cazuri, obiectivul declarat a fost cresterea
eficientei administrative, imbunatatirea furnizarii serviciilor publice si reducerea costurilor.*?

Modelele regionale europene sunt, la randul lor, instructive, dar nu pot fi aplicate direct cazului
romanesc. Franta si-a reorganizat regiunile in 2015, reducandu-le de la 22 la 13, dar aceste regiuni sunt
colectivitati teritoriale cu personalitate juridicd, competente legislative si buget propriu, consacrate in
Constitutia francezd. Germania functioneaza pe un model federal, in care landurile sunt state federate
cu constitutii proprii. [talia are regiuni cu statute diferite, unele cu autonomie larga. Polonia a introdus
voievodatele prin reforma din 1999, ca nivel intermediar intre districte si stat.>* Toate aceste structuri
sunt expresia unor optiuni constitutionale specifice, care nu pot fi reproduse in Romania fara o reforma
constitutionald propriu-zisa.

Ceea ce Romania poate prelua din experienta europeand nu este modelul regional — care
presupune o arhitectura constitutionald diferitd —, ci principiul consolidarii teritoriale: reducerea
numarului de unitati administrative mici si fragile, in favoarea unor structuri mai mari, mai capabile si
mai eficiente. Acest principiu este compatibil cu orice forma de stat si nu necesita, in sine, o reforma
constitutionala.>*

Trebuie retinut, totodata, cd reformele de consolidare teritoriala din Europa nu au fost lipsite
de dificultati. Rezistente locale, pierderi identitare, perioade tranzitorii dificile si chiar regrese partiale
au nsotit procesele de reforma. Lectia pe care o putem extrage este cd o reforma teritoriala nu reuseste

32Danemarca a redusnumarulmunicipalititilor de la 271 1a 98 in 2007; Grecia a trecut de la peste 1.000 la 325
prinProgramulKallikratis din 2010; Letonia de la 500+ la 42 in 2021.

3H.T. Gorun, A. Gorun, Tratat de administratiepublica, vol. I, op. cit., pp. 394-472.

3Swianiewicz, op. cit., pp. 15-38.
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daca este impusa unilateral si fard consultare, dar nici daca este abandonata din cauza rezistentelor
previzibile.®

Un caz ilustrativ este cel al Danemarcei. Reforma din 2007 a fost precedata de ani de dezbateri,
de studii tehnice si de negocieri politice. Rezultatul a fost o reducere substantiald a numarului de
municipalitati, insotitd de un transfer semnificativ de competente de la nivelul central catre cel local.
Municipalitatile rezultate au dobandit capacitatea de a gestiona servicii publice complexe — sdnatate,
educatie, asistentd sociala — pe care municipalitatile mici anterioare nu le puteau asigura. Reforma
daneza demonstreaza ca consolidarea teritoriald poate fi un instrument de intarire, nu de slabire, a
autonomiei locale.

Cazul Greciei ofera o alta perspectiva, mai putin optimistd. Programul Kallikratis din 2010,
desi a redus semnificativ numarul municipalitatilor, a fost adoptat in contextul crizei economice si a
fost perceput, partial, ca o masura de austeritate impusa de presiuni externe. Rezistentele locale au fost
puternice, iar perioada de adaptare a fost dificild. Lectia greceascd este ca o reforma de consolidare
teritoriald nu ar trebui realizata sub presiunea crizei, ci ca parte a unui proiect deliberat de modernizare
administrativa, cu sprijin politic larg si cu resurse adecvate pentru tranzitie.

Cazul polonez este poate cel mai relevant pentru Romania, datd fiind proximitatea geografica,
dimensiunea comparabila si istoricul comun post-comunist. Polonia a realizat in 1999 o reforma
administrativd ambitioasa, creand trei niveluri de guvernare locald: gmina (comuna), powiat (districtul)
si voievodatul (regiunea). Voievodatele poloneze sunt unitati administrativ-teritoriale propriu-zise, cu
autoritati alese si competente specifice. Aceastd reforma a fost Insd posibild deoarece Constitutia
poloneza din 1997 prevedea explicit un cadru flexibil de organizare teritoriala, fard a fixa limitativ
categoriile de unitati administrative — ceea ce o deosebeste fundamental de Constitutia Romaniei.>

Prin urmare, perspectiva comparativa confirma doud concluzii esentiale pentru cazul roméanesc.
Prima: consolidarea teritoriald, prin reducerea numarului de unitati administrative mici, este o tendinta
generala in Europa si a produs, in majoritatea cazurilor, rezultate pozitive in termeni de eficienta si de
calitate a serviciilor publice. A doua: modelul regional, oricat de atractiv, este conditionat de cadrul
constitutional al fiecdrui stat si nu poate fi importat ignorand specificul normativ national. Romania
poate si trebuie sd Invete din experienta europeand, dar trebuie sa aplice aceste lectii in cadrul propriu,
nu Intr-un cadru imaginar pe care il doreste, dar pe care nu 1l are.

Concluzii

Organizarea administrativ-teritoriald a Romaniei reflectd, in configuratia sa actuala, o logica
institutionala conceputd in 1968, intr-un context demografic, economic si politic fundamental diferit
de cel contemporan. Structura de 41 de judete, peste 2.800 de comune, peste 300 de orase si 103
municipii a fost dimensionata pentru un stat centralizat, cu economie planificata si cu o populatie in
crestere. Romania de astazi este un stat descentralizat, membru al Uniunii Europene, cu o economie
de piata si cu o populatie in scadere accentuatd. Discrepanta dintre structura administrativa mostenita
si realitatile actuale genereaza ineficienta, costuri disproportionate, capacitate administrativa scazuta
la nivel local si o autonomie locala care, pentru multe dintre comunele mici, raimane pur formala.

Nevoia unei reforme teritoriale este reald, dar ea nu poate fi satisfacutd prin solutii
constitutional imposibile. Regionalizarea, in sensul strict al termenului — crearea de regiuni ca unitati
administrativ-teritoriale cu personalitate juridica, organe alese si competente proprii — nu este posibila
in cadrul actual al Constitutiei Romaniei. Art. 3 alin. (3) consacra in mod limitativ categoriile de unitati

$5Swianiewicz, Pawet (ed.), Territorial Consolidation Reforms in Europe, Open Society Institute, Budapest, 2010.
3H.T. Gorun, A. Gorun, Tratat de administratiepublica, vol. I, op. cit., pp. 474-483.
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administrativ-teritoriale: comune, orase si judete. Regiunile de dezvoltare, oricat de utile pentru
politica de coeziune europeand, nu sunt si nu pot deveni, prin simpld vointa legislativa, unitati
administrativ-teritoriale.

Solutia realistd si juridic fezabild constd in reducerea fragmentarii administrative prin
comasarea unor comune si, complementar, prin reconfigurarea sau comasarea unor judete. Aceasta
reforma nu necesita revizuirea Constitutiei, se inscrie pe deplin in competenta legiuitorului organic,
poate fi calibratd pe baza unor criterii clare — demografice, fiscale, teritoriale si de acces la servicii
publice — si poate genera beneficii reale in termeni de eficientd administrativa, reducere a costurilor si
crestere a capacitatii de guvernare locala.

Studiul de fatd nu propune un model concret de reorganizare — acesta necesitd analize tehnice
aprofundate, date actualizate si un proces de consultare democraticd —, ci stabileste cadrul argumentativ
si juridic al reformei posibile. Contributia esentiald a demersului nostru este de a clarifica o confuzie
persistentd din spatiul public: aceea dintre dorinta de modernizare administrativa si posibilitatea
juridica reald de a o realiza Intr-un cadru constitutional dat.

Ipotezele de lucru formulate in introducere au fost, considerdm, verificate de-a lungul
demonstratiei. Prima ipotezd — inadecvarea actuald a organizarii administrativ-teritoriale — a fost
sustinuta prin analiza factorilor demografici, economici, fiscali si institutionali care au erodat baza pe
care fusese conceputa structura din 1968. A doua ipotezd — neechivalenta dintre regiunile de dezvoltare
si regiunile administrative — a fost demonstrata prin analiza statutului juridic, a competentelor si a
modului de functionare a regiunilor de dezvoltare, care raiman instrumente de planificare, nu unitati
administrativ-teritoriale. A treia ipotezd — imposibilitatea constitutionala a regionalizarii fara
revizuirea Legii fundamentale — a fost argumentata prin exegeza art. 3 alin. (3) din Constitutie si prin
referinta la jurisprudenta Curtii Constitutionale. A patra ipoteza — fezabilitatea reformei prin comasare
— a fost sustinutd prin analiza competentelor legiuitorului organic si prin perspectiva comparativa
europeana.

Reforma teritoriald a Romaniei este, in esentd, o problema de responsabilitate politicd si de
curaj institutional. Instrumentele juridice pentru o reforma in cadrul constitutional exista. Datele
demografice si fiscale furnizeazd argumente suficiente. Experienta europeand ofera modele de
referinta si lectii utile. Ceea ce lipseste este voinata politica de a aborda o reforma care, inevitabil, va
produce si nemultumiri si rezistente. Dar amanarea nu rezolva problemele; le agraveaza. Cu fiecare an
de declin demografic, cu fiecare ciclu bugetar in care comune fara viabilitate fiscala primesc transferuri
compensatorii, costul reformarii creste, iar beneficiile potentiale se erodeaza. Reforma este necesara,
dar trebuie cautata in limitele Constitutiei in vigoare, nu in formule politice aparent spectaculoase, dar
juridic inoperabile.
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