. A—— 73105/29.10.2025

v e
i, CONTURIA
%%« ROMANIEI

COMUNELE SI ORASELE MICI DIN
ROMANIA, IN CAUTAREA UNUI NOU
MODEL DE ORGANIZARE

Octombrie 2025




Raport de audit al performantei




SUMAR EXECUTIV

De ce Curtea de Conturi a efectuat
acest audit?

> Organizarea administrativ-
teritoriala a Romaniei dateaza din anul
1968, fiind conceputd pentru a
raspunde unei realitdti sociale si
economice diferite de cea de astazi.

» O serie de prevederi legale privind
anumiti indicatori si dotari ale
unitatilor administrativ-teritoriale
(UAT) au devenit, in timp, perimate
sau contradictorii.

» Gestionarea resurselor depinde de
organizarea administrativa.

» Accesul la serviciile publice esentiale
variaza considerabil intre diferitele
unitati administrativ-teritoriale.

Scopul auditului este de a oferi
informatii, analize si perspective
obiective despre modul in care sunt
organizate si functioneaza comunele si
orasele mici din Romania.

Auditul performantei a avut ca
obiective evaluarea masurii in care
comunele si orasele mici reusesc:

- sa indeplineasca conditiile prevazute
de legislatie;

- sa gestioneze resursele avute la
dispozitie;

- sa ofere servicii publice in raport cu
populatia deservita.

Auditul recomanda:

Pentru o mai buna planificare
strategica a dezvoltarii locale si
consolidare a autonomiei financiare a
UAT-urilor este esentiala initierea unui
proces de analiza sistemica si de
reforma legislativa. Aceste demersuri
pot conduce la fintarirea cadrului
institutional si functional al
administratiei publice locale, respectiv
la gestionarea eficienta a bugetelor
locale si la o mai buna corelare ntre
nevoile comunitatilor, resursele
disponibile si serviciile oferite
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COMUNELE SI ORASELE MICI DIN ROMANIA, iN
CAUTAREA UNUI NOU MODEL DE ORGANIZARE

Provocari semnificative in ceea ce priveste modul de
organizare, gestionarea resurselor si furnizarea de
servicii publice

Ce a constatat Curtea de Conturi:

Cadrul legislativ actual prezinta o serie de limitari care fac dificila
adaptarea optima a structurilor administrative locale la particularitatile
si nevoile specifice comunitatilor. Reorganizarea administrativa
depinde de Tndeplinirea cumulativa a doua conditii, respectiv: initiativa
consiliilor locale implicate, care trebuie sa tina cont de necesitatea si
oportunitatea modificarilor propuse si acordul populatiei, exprimat
prin referendum local. In lipsa indeplinirii acestora, interventia
autoritatilor centrale se limiteaza la elaborarea de strategii generale,
cu un grad redus de specificitate si aplicabilitate la nivel local.
Optimizarea modelului actual de organizare si functionare a UAT-urilor
necesita o analiza ampla si complexa.

fn Romania, pentru schimbarea statutului unei unitéti administrativ-
teritoriale si pentru evaluarea dezvoltarii locale, legislatia a stabilit
atat indicatori si elemente de dotare-echipare de nivel minimal, cat si
alti indicatori mai complecsi, cu scopul de a oferi o imagine cat mai
fidela asupra realitatii locale. Acestia prezinta limitari semnificative,
ceea ce poate conduce la adoptarea unor politici publice ineficiente, la
o alocare neadecvata a resurselor financiare si, in consecinta, la o
calitate inferioara a serviciilor publice oferite cetatenilor.

UAT-urile se confruntd cu o serie de provocari care le pot afecta
dezvoltarea. Dependenta de finantare de la bugetul de stat si
capacitatea redusa de a colecta venituri proprii reprezinta constrangeri
majore. Analiza veniturilor si cheltuielilor comunelor si oraselor
evidentiaza inegalitati pronuntate in cazul UAT-urilor aflate pe acelasi
nivel administrativ sau diferit. Aceste diferente sunt generate atat de
mecanismele de alocare a resurselor financiare, cat si de modul in care
acestea sunt gestionate la nivel local.

ifn orase si comune, comparativ cu alte structuri locale (municipii si
consilii judetene), exista dificultati mai mari in atragerea de personal.
Cheltuielile de personal aferente comunelor sunt semnificativ mai mici
fata de cele ale oraselor care deservesc acelasi numar de locuitori.
Totodata, bugetele UAT-urilor mici se confrunta cu o presiune
suplimentara generata de costurile aferente asistentilor personali ai
persoanelor cu handicap grav.

Accesul la servicii publice esentiale reprezinta o componenta critica a
calittii vietii si a bundstarii sociale. in Romaénia, persistd disparititi
semnificative intre mediul urban (orase si municipii) si cel rural
(comune) in ceea ce priveste accesul la servicii de sanatate, educatie
si utilitati de baza. Desi accesibilitatea comunelor la astfel de servicii
se amelioreaza odata cu cresterea populatiei localitatii, ea ramane
inferioara celei din mediul urban. Aceasta situatie subliniaza nevoia de
investitii si politici publice care sa reduca aceste inegalitati si sa
asigure un acces echitabil la servicii esentiale pentru toti cetatenii.
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INTRODUCERE

Organizarea administrativ-teritoriala a Romaniei dateaza din anul
1968, fiind conceputa pentru a raspunde unei realitati sociale si
economice specifice acelei perioade, diferite de cea de astazi.

Schimbarile intervenite in timp in acest domeniu au avut un impact
profund asupra societatii, generand un decalaj intre asteptarile
cetatenilor si capacitatea institutiilor de a furniza servicii la nivel local
care sa satisfaca pe deplin nevoile comunitatii.

Exista diferente semnificative intre cerintele legislative pentru
infiintarea de comune/declararea de orase si realitatea demografica,
in sensul ca multe dintre acestea nu s-ar mai incadra in categoria din
care fac parte, dacd ar fi analizate din acest punct de vedere. In
prezent, sunt identificate atat comune, cat si orase cu o populatie sub
pragul minim stabilit de legislatie.

Modul in care este organizata si structurata administratia publica
locala determina o distribuire si utilizare inegala a resurselor.

Disponibilitatea serviciilor publice esentiale, cum ar fi sanatatea,
educatia si utilitatile publice, difera de la un UAT la altul.

METODOLOGIE

Auditul performantei a fost efectuat in perioada aprilie-noiembrie
2024, in conformitate cu Standardele internationale ale institutiilor
supreme de audit (ISSAI). Planificarea si executia auditului s-au
realizat in acord cu obiectivele de audit, in vederea obtinerii de probe
suficiente si adecvate, care sa ofere o baza rezonabild pentru
constatari si concluzii.

Auditul a analizat modul de organizare si functionare a tuturor
comunelor, in raport cu populatia deservitd si serviciile oferite. in
cazul oraselor, in cadrul anumitor capitole, o atentie speciala a fost
acordata celor cu o populatie sub 10.000 de locuitori (nivel minim de
populatie stabilit de legislatie pentru constituirea oraselor), denumite
in cadrul auditului orase mici.

Pentru evaluarea unor informatii specifice (dotari ale UAT-urilor,
structurd si cheltuieli de personal, servicii publice oferite) a fost
folosita esantionarea neprobabilistica. A fost selectat un esantion de
310 UAT (10% din numarul comunelor si 20% din numarul oraselor
mici), in alegerea carora s-a tinut cont de anumite criterii in vederea
asigurarii unei dispersii uniforme la nivelul tarii.

Au fost obtinute probe testimoniale, documentare si analitice, in urma
interviurilor efectuate, a analizarii documentelor si rapoartelor
intocmite de partile implicate, precum si a machetelor transmise spre
completare entitatilor din domeniul analizat.
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Realizarea auditului a fost marcata de indisponibilitatea datelor
complete la nivel national, de absenta unei baze de date centralizate
si integrate pentru toate UAT-urile si de fragmentarea/caracterul
limitat al surselor de informatii disponibile, adesea necorelate sau
incomplete, aspecte care au obstructionat procesul de colectare si
validare a datelor, afectand robustetea concluziilor.

Perioada supusa auditarii a fost 2021-2023.

Detalii suplimentare privind metodologia de audit sunt prezentate in
anexa.

CONTEXT

Potrivit prevederilor Legii nr. 2/1968%, teritoriul Romaniei este
organizat in UAT de tip comund, oras, municipiu, judet, ultima
definitie a acestora regasindu-se in Codul administrativ aprobat prin
OUG nr. 57/2019. Orasele si municipiile pot include localitati
componente si sate apartindatoare. Comunele, pe de alta parte,
cuprind unul sau mai multe sate, dintre care unul este resedinta de
comuna. Desi numarul total al localitatilor (localitati componente ale
municipiilor si oraselor, sate apartinatoare din cadrul municipiilor si
oraselor, sate componente ale comunelor) este semnificativ (13.742),
acestea nu sunt considerate UAT din punct de vedere administrativ.

Autoritatile administratiei publice locale sunt: primarii, consiliile locale
si consiliile judetene.

Organizarea si distributia unitatilor administrativ-teritoriale

Figura 1: Numdrul de UAT si populatia aferentd (2023)

Numdr UAT Populatia dupa domiciliu
LY L
2.862 9,6 mil.

Comunele 90% ron
reprezinta 90% ‘

din numarul

UAT-urilor

119

¥ Orase

Total locuitori

Total UAT

45,3%

Municipii Municipii

Sursa datelor: INS

In mediul urban
este
concentrata cea

mai mare parte
a populatiei Daca in primii 15 ani dupa Revolutia din 1989 au fost infiintate prin

(56%) divizare sau schimbarea statutului localitatii 339 de UAT (47 de

Cu o pondere de 90%, comunele sunt forma predominantda de
organizare administrativ-teritoriala, fiind locuite de 44% din populatia
totala a Romaniei.

! Legea nr. 2/1968, republicatd, privind organizarea administrativa a teritoriului Romaniei.
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municipii, 59 de orase si 233 de comune), in ultimii ani numarul
acestora a stagnat.

In ceea ce priveste structura administrativ-teritoriala a comunelor,
149 dintre acestea sunt formate din 10 sau mai multe sate, chiar si
40, asa cum este cazul comunei Cornereva din judetul Caras-Severin.

Numarul mare al satelor componente ale comunelor si distantele mari
dintre acestea pot avea o serie de implicatii, cum ar fi: limitarea
accesului populatiei la servicii publice esentiale si costuri mai mari
pentru furnizarea acestora.

Un procent semnificativ (34%) din comunele din Romania, mai exact
974 de UAT, se confrunta cu o dispersie geografica ridicata a satelor
componente, distanta medie a acestora fata de satul-resedinta
depésind 5 km. In unele situatii, aceasts distantd poate atinge valori
mai mari, de pana la 21 de km.

Imaginea de ansamblu asupra distributiei UAT-urilor din Romania in
functie de numarul de locuitori este prezentata in figura urmatoare:

Figura 2: Numdrul de UAT pe praguri de populatie (2023)

iy ¥ ¥
Prag populatie He 216 orase ‘ HEH 103 municipii

comune

= 1.500 432 0 0
1.501 - 3.000 1.142 7 0
3.001 - 5.000 819 21 0
5.001 - 10.000 415 91 0

10.001 - 100.000 54 97 78
> 100.000 0 0 25

Sursa datelor: INS

Aproape jumatate (1.581) din UAT-urile din Romania au o populatie
redusa de pana la 3.000 de locuitori, fiind reprezentate in general de
comune (1.574). in acelasi timp, peste trei sferturi (2.421 de UAT)
nu depasesc 5.000 de locuitori.

In figura urmatoare se observa diferente semnificative intre judete,
atat in ceea ce priveste numarul de UAT, cat si in ceea ce priveste
distributia populatiei.
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Figura 3: Distributia populatiei si a numarului de UAT pe judete (2023)

Numdr locuitori
200.000 - 400.000
400.001 - 600.000

Sursa datelor: INS

Din punct de vedere al distributiei regionale, in Regiunea de
dezvoltare Sud-Muntenia®? se regdsesc cele mai multe UAT rurale,
respectiv. 519 comune. in ceea ce priveste UAT-urile urbane,
Regiunea de dezvoltare Centru concentreaza 57 de orase si municipii,
depasind orice alta regiune.

Figura 4: Numdrul de UAT rurale si urbane grupate pe regiuni de dezvoltare

‘(ﬂ:\ UAT rurale
Regiunea B E
Nord-Vest Nord-Est HaEll var urbane
ﬁ 403
5 E ﬁ 506
BmH 43 H]
Centru HEE 46
Vest 33
::]
ﬁ 281 HHE 22 Sud-Est
| E 42 ﬁase
HH Sud-Muntenia g E
Sud-Vest Hak 34
Oltenia ﬁ e
A a0
B
H
ElEald 40 Ral]
Bucurestiﬁ 32
Ilifov =]
Baf °

Sursa datelor: INS

2 Regiunile de dezvoltare ale Romaniei sunt zone care cuprind teritoriile judetelor, respectiv ale municipiului Bucuresti,
constituite in baza unor conventii incheiate intre reprezentantii consiliilor judetene si, dupa caz, ai Consiliului General al
Municipiului Bucuresti, si functioneaza in baza prevederilor Legii nr. 315/2004, privind dezvoltarea regionala in Romania.
Regiunile de dezvoltare nu sunt unitati administrativ-teritoriale si nu au personalitate juridica.
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Raportat la formele predominante de relief intalnite pe teritoriul UAT-
urilor, peste 60% dintre acestea (1.922) sunt situate in zone de
campie. In contrast, in zonele montane intdlnim un numar
semnificativ mai mic de UAT, respectiv 89 de localitati (2,8%).

Figura 5: Suprafata teritoriului national repartizatd pe UAT rurale si urbane,
si distributia geograficd a acestora in functie de formele de relief
predominante

87%

UAT rurale

207.831 km?

B Campie
B Deal

|
UAT urbane
30.566 km?

B Munte

»

3%

Suprafata teritoriului national Distributia geograficd in functie de formele

de relief predominante

Sursa datelor: MDLPA

Caracteristici demografice ale populatiei

In Roménia, cea
mai mare
comuna
depaseste ca
numar de
locuitori cel mai
mare oras

La nivel national exista o diferenta mare in ceea ce priveste distributia
populatiei intre diferitele tipuri de UAT. Populatia variaza de la cateva
sute de locuitori in comunele mici, la zeci de mii in comunele si orasele
mari, si poate atinge sute de mii in municipii (cu exceptia Capitalei,
unde populatia este de ordinul milioanelor).

Figura 6: Valorile extreme ale populatiei dupa domiciliu, in comune si orase
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Analiza structurii populatiei pe grupe de varsta ofera o perspectiva
asupra dinamicii demografice.
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Figura 7: Structura populatiei pe grupe de varsta la nivelul UAT-urilor rurale
si urbane (2023)
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Populatia de varsta cuprinsa intre 15 si 64 de ani constituie baza
demografica, cu o pondere medie la nivel national de 68%.

Atat in cazul comunelor, cat si in cel al oraselor mici, ponderea
populatiei cu varste cuprinse intre 0 si 14 ani creste odata cu numarul
de locuitori al unei localitati, in timp ce ponderea persoanelor peste
65 de ani tinde sa fie mai mare in localitatile mai mici.

Figura 8: Ponderea populatiei tinere si varstnice din comunele si orasele mici,
pe praguri de populatie (2023)
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In ceea ce priveste populatia tanard (0-14 ani), comunele

inregistreaza ponderi mai mari decat orasele mici, cu peste doua

puncte procentuale, dacd ne raportdm la acelasi prag de populatie. In
contrast, referitor la populatia varstnica de peste 65 de ani, orasele
mici inregistreaza ponderi mai mari decat comunele.
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Structura pietei muncii la nivel local

Ponderea
populatiei
active e mai
scazuta la
comune

Analiza pietei muncii la nivel local indica anumite diferente intre
mediul rural si cel urban.

Daca la comune media ponderii populatiei active® in totalul populatiei
este de 39%, la orase aceasta se situeaza intre 42% (orase mici) si
47% (municipii).

Figura 9: Populatia activa si inactiva la nivelul UAT-urilor?
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Sursa datelor: RPL 2021 (INS)

Cu cat un UAT
are o populatie
mai mare, cu
atat ponderea
populatiei
active este mai
mare

Rata somajului
e mai ridicata in
mediul rural si
scade pe
masura ce
numarul
locuitorilor
dintr-un UAT
creste

Se remarca o relatie directa intre dimensiunea unui UAT (comuna,
oras, municipiu) si ponderea populatiei active in totalul populatiei.

Astfel, ponderea populatiei active creste de la 35% in comunele cu o
populatie sub 1.500 de locuitori, la 40%, in comunele cu o populatie
cuprinsa intre 5.000 si 10.000 de locuitori, procent apropiat de cel al
oraselor mici (42%) situate in acelasi prag de populatie.

In cazul comunelor cu peste 10.000 de locuitori, media ponderii
populatiei active ajunge la 51%, depasind-o pe cea a oraselor cu
populatie de peste 10.000 de locuitori (44%) si chiar pe cea a
municipiilor (47%).

In cadrul populatiei active, somerii reprezintd o categorie sociald
distincts. in anul 2021, rata somajului la nivel national a fost de
5,6%.

3 Conform INS, populatia activa din punct de vedere economic cuprinde toate persoanele care furnizeaza forta de munca
disponibild pentru productia de bunuri si servicii, incluzand populatia ocupata si somerii BIM. BIM este o abreviere care
se referd la somerii definiti conform Biroului International al Muncii (BIM). Aceasta definitie este folosita la nivel
international pentru a masura si compara ratele de somaj intre diferite tari. Populatia activa = Populatia ocupata +

Somerii BIM.

4 Oragele mari sunt acele orage cu o populatie de peste 10.000 de locuitori.
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Figura 10: Ponderea somerilor in populatia activd a UAT-urilor
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Cea mai mare medie a ratei somajului (10%) este inregistrata in
orasele si comunele cu populatie cuprinsa intre 1.501 si 3.000 de
locuitori.

Structura administrativ-teritoriala si caracteristicile demografice ale
Romaniei prezintd o serie de particularitati care trebuie luate in
considerare in elaborarea si implementarea politicilor publice.

O abordare integrata, care sa combine masuri de crestere demografica
si de dezvoltare economica si sociald, este esentiala pentru a valorifica
potentialul fiecarei zone si a asigura o dezvoltare armonioasa a
intregului teritoriu.

I. Modalitati de evaluare a dezvoltarii locale prin prisma

legislatiei

Auditul a analizat capacitatea UAT-urilor de a indeplini o serie de
indicatori cantitativi si calitativi, precum si elementele de dotare-
echipare prevazute de Legea nr. 351/2001°, fara a evalua
conformitatea acestora cu reglementarile legale in vigoare.

Pe langa cerintele Legii nr. 351/2001, au fost identificate si alte acte
normative care prevad evaluari detaliate a nivelului de dezvoltare al
unui UAT, prin calcularea unor indicatori compoziti care acopera mai
multe domenii.

Organizarea de noi localitati in contextul schimbarilor administrativ-

teritoriale

Prin Legea nr. 351/2001, s-a realizat o clasificare a localitatilor din
Romania in localitati urbane si rurale, precum si o ierarhizare a
acestora in cinci categorii numite ,ranguri”, de la rangul ,0” atribuit
capitalei, pana la rangul ,V” alocat satelor. Schimbarea rangului unei
localitati este un proces complex, ce se realizeaza prin lege. Initiativa
apartine consiliului local, insa decizia finala se ia doar dupa
consultarea populatiei prin referendum.

5 Legea nr. 351/2001 privind aprobarea Planului de amenajare a teritoriului national - Sectiunea a IV-a Reteaua de

localitati.

17



Schimbarea
statutului
administrativ al
unei localitati
este dificila si
rareori reuseste

Orasele nou
infiintate au
avut o influenta
limitata asupra
dezvoltarii
rurale adiacente

Nu au existat
demersuri
oficiale de

unificare
administrativa a
unor comune cu
declin
demografic
accentuat

Raport de audit al performantei

In ultimii ani au existat mai multe incercdri de revenire la rang de
comuna a unor orase sau de comasare a unor comune cu orase, cele
mai multe dintre acestea nefiind finalizate cu succes din cauza
neindeplinirii conditiilor impuse de Legea nr. 3/2000°. Singurul oras
care a reusit revenirea la statutul de comuna a fost localitatea
Baneasa din judetul Constanta, in anul 2019.

La data adoptarii Legii nr. 351/2001, au fost identificate 452 de
comune grupate in 17 zone rurale care nu aveau un centru urban pe
o raza de 25-30 km, necesitand actiuni prioritare pentru dezvoltarea
de localitati cu rol de servire intercomunald. Totodata, legea semnala
un declin demografic semnificativ in 838 de comune, subliniind
necesitatea unor actiuni de sprijin si revitalizare.

Referitor la zonele lipsite de orase, in 9 din cele 17 zone rurale
evidentiate in lege, au fost infiintate 13 orase noi, insa dobandirea
statutului de oras s-a dovedit a fi insuficientda pentru a influenta
pozitiv dezvoltarea zonei rurale apropiate.

Deoarece problema zonelor lipsite de orase este una care persista de
multi ani, Ministerul Dezvoltarii, Lucrarilor Publice si Administratiei
(MDLPA) a identificat comunele din aceste zone (denumite poli rurali)
care pot prelua serviciile si dotarile teritoriale de interes general in
domeniul economic, social si cultural, pentru a deservi atat populatia
proprie, cat si pe cea a comunelor invecinate, asigurand in mod
natural functia de loc central, in lipsa unor asezari urbane.

Desi, potrivit legii, Guvernului ii revine rolul de a sprijini unificarea
administrativa a cate doua sau mai multe dintre comunele cu scaderi
accentuate de populatie care sunt invecinate, nu au existat astfel de
demersuri, acestea depinzand de initiativa autoritatilor administratiei
publice locale.

In cadrul demersului de revizuire a Planului de Amenajare a
Teritoriului National, MDLPA a actualizat lista comunelor cu declin
demografic si, in plus, a identificat orase si municipii aflate in aceeasi
situatie (scaderea numarului de locuitori cu peste 20% intre cele mai
recente doua Recensaminte ale Populatiei si Locuintelor - RPL). Lista
tuturor UAT-urilor aflate in aceasta situatie necesita actualizari.

In Politica urband a Romaniei” sunt introduse notiunile de orase in
crestere, orase statice si orase in declin, pentru care sunt prevazute
o serie de masuri in perioada 2022-2030.

5 Legea nr. 3/2000 privind organizarea si desfisurarea referendumului.
7 HG nr. 1575/2022 privind aprobarea Strategiei nationale de dezvoltare urbana integrata pentru orase reziliente, verzi,
incluzive si competitive 2022-2035.
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In lipsa initiativelor consiliilor locale implicate sau a acordului populatiei
prin referendumurile locale desfasurate in conditiile legii, masurile ce

pot fi luate la nivel central pentru sprijinirea si revitalizarea zonelor unde

nu se gasesc asezari urbane sau a localitatilor in care s-au produs scaderi
accentuate ale populatiei tin doar de strategii de dezvoltare locala.

Au fost
efectuate
analize/studii
privind
reorganizarea
administrativ-
teritorialé a
Romaéniei

Nu a fost luata
o decizie care
sa conduca la

adoptarea
reglementarilor
legale aferente
unei
reorganizari
administrativ-
teritoriale

Ca urmare a proiectului ,Reforma administrativ-teritoriald, mai multa
eficienta in administratia locala din Romania”, derulat pentru
implementarea Strategiei pentru consolidarea administratiei publice
2014-2020 (SCAP), au fost elaborate mai multe analize/studii privind
reorganizarea administrativ-teritoriala a Romaniei, cu accent pe
regionalizare. O parte din rezultate au fost sintetizate in Raportul -
Optiunile de reorganizare/reforma administrativ teritoriala, in cadrul
caruia se specifica faptul ca reconfigurarea limitelor administrativ-
teritoriale ale colectivitatilor locale poate crea premisele rezolvarii
problemelor structurale pentru cele mai dezavantajate dintre acestea.
Totusi, se precizeaza cd, prin comasarea lor cu alte UAT mai
dezvoltate, se creeaza un potential, dar nu se reduc automat
decalajele reale. In identificarea solutiilor de comasare s-a tinut cont
de mai multi factori, cum ar fi: legaturile rutiere directe, indicele de
dezvoltare al UAT-urilor, populatia etc.

In privinta modalitdtii de implementare a optiunilor de comasare, in
Raport sunt prezentate trei cdi de actiune, respectiv: comasarea
voluntara; comasarea initial voluntara si ulterior obligatorie;
comasarea obligatorie. Fiecare din cele trei cai de actiune implica
adoptarea unei legi de reorganizare administrativ-teritoriald, care sa
stabileasca criteriile pe care trebuie sa le indeplineasca colectivitatile
locale, derogarea de la prevederile care impun obtinerea
consimtamantului populatiei pentru schimbarea granitelor UAT-urilor
in cazul comasarilor obligatorii, termene, eventuale metode de
stimulare etc.

Cadrul legislativ actual nu ofera instrumentele necesare pentru a

28,

reorganiza eficient administratia locala si a raspunde nevoilor specifice

ale comunitatilor deservite.

Indicatori minimali

Definirea indicatorilor minimali in Legea nr. 351/2001° a avut ca scop
principal existenta unui set de criterii stabile si cuantificabile la care
sa se raporteze acele localitati care doresc sa acceada la un statut
superior. Acesti indicatori reprezinta ,praguri” minimale, a caror
atingere sau depasire atesta faptul ca localitatile dispun de nivelul

¢ Proiect finantat din Fondul Social European, Programul Operational ,,Dezvoltarea Capacitatii Administrative”, cod SMIS
32602.

9 Legea nr. 351/2001: Anexa nr. II, pct. 1.0. Principalii indicatori cantitativi si calitativi minimali de definire a localitatilor
urbane si Anexa nr. IV, pct. 4.0. Conditii necesare pentru infiintarea de comune.

19




Raport de audit al performantei

55% dintre
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capacitatea sa
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indicatorii
analizati

necesar de dezvoltare economica, infrastructurala si sociala pentru
rangul superior solicitat.

De remarcat este faptul ca, in cuprinsul legii nu se specifica care era
situatia UAT-urilor la data intrarii in vigoare a acesteia, in raport cu
indicatorii prevazuti.

Unul dintre indicatorii cheie prevazuti de lege este ,Numarul de
locuitori”, al carui prag minim pentru constituirea oraselor este
10.000 de locuitori, iar pentru comune 1.500 de locuitori.

Exista o discrepanta semnificativa intre cerintele legislative pentru
infiintarea de comune/declararea de orase si realitatea demografica
a unor localitati din Romania, in sensul in care multe dintre acestea
nu s-ar mai incadra in categoria din care fac parte, daca ar fi analizate
din acest punct de vedere.

La nivelul anului 2023, 119 orase nu indeplineau criteriul demografic
de minimum 10.000 de locuitori. Acestea reprezinta mai mult de
jumatate (55%) din totalul de 216 orase. Totodatd, un numar de 432
de comune (15% din numarul total de comune) nu indeplineau
criteriul demografic (vezi figura nr. 2).

In plus, 53 de comune aveau o populatie mai mare decéat unele orase
sau chiar municipii.

Analiza celorlalti indicatori minimali prevazuti de lege a fost
ingreunatd de lipsa datelor. In acest sens, unii indicatori fie nu au fost
niciodata colectati de Institutul National de Statistica (INS) sau nu
mai sunt colectati in prezent, fie nu sunt definiti suficient de precis
pentru a permite o masurare obiectiva sau nu sunt corelati cu
dimensiunea populatiei.

Astfel, la nivelul anului 2022, pentru orase s-au putut analiza doar 13
din cei 17 indicatori prevazuti de lege, iar pentru comune 3 din 8
indicatori, conform metodologiei din anexa.

Figura 11: Procentul comunelor si oraselor mici care aveau capacitatea séa
indeplineasca toti indicatorii minimali analizati (2022)

@~ 5%

Sursa datelor: INS

Datele prelucrate arata faptul ca, doar 151 de comune si 5 orase mici
aveau capacitatea sa indeplineasca toti indicatorii minimali.

in acelasi timp, priviti in mod individual, dintre indicatorii minimali
analizati niciunul nu ar fi fost indeplinit in proportie de 100% de catre
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comune, iar in cazul oraselor mici doar doi indicatori ar fi fost
indepliniti in totalitate de catre acestea.

Totodata, auditul a efectuat o analiza distincta a localitatilor care au
fost declarate orase dupa adoptarea Legii nr. 351/2001 si care
trebuiau sa indeplineasca criteriile prevazute de lege la momentul
dobandirii noului statut. A reiesit faptul ca, 33 dintre acestea au o
populatie sub 10.000 de locuitori si nu indeplineau la nivelul anului
2022 toti indicatorii analizati. in acest sens, aceste localititi nu au
indeplinit acesti indicatori la infiinfare sau nu i-au mai indeplinit
ulterior.

Revizuirea criteriilor pentru organizarea administrativ-teritoriala a
fost considerata o necesitate de catre MDLPA de-a lungul timpului,
insa incercarile de modificare a Legii nr. 351/2001 si ale Codului
Amenajarii Teritoriului, Urbanismului si Constructiilor, au ramas fara
rezultat. Acele modificari propuneau o revizuire a setului de indicatori
utilizati pentru clasificarea localitatilor, definirea oraselor cu
caracteristici rurale, crearea unui cadru legislativ specific pentru
zonele cu reglementari speciale (Delta Dunarii, zona costiera si zona
montana), Tnlocuirea sistemului actual de ranguri etc.

Criteriile demografice pentru clasificarea localitatilor in orase si comune

28,

nu mai corespund dinamicii actuale. Totodata, lipsa unor indicatori clari
si fiabili, precum si dificultatile in calculul si interpretarea celor existenti

afecteaza semnificativ posibilitatea de evaluare a localitatilor.

Elemente si niveluri de dotare

Analiza nivelului
de dotare al
tuturor
UAT-urilor a
fost limitata

Legea nr. 351/2001 impune si anumite conditii privind dotarea-
echiparea'® localitatilor care vor sa acceada la un nivel administrativ-
teritorial superior.

Din cauza indisponibilitatii unor date complete la nivel national privind
dotarea comunelor si oraselor mici, analiza s-a realizat doar asupra
esantionului selectat, conform metodologiei din anexad. Aceasta
abordare a fost necesara pentru a oferi o imagine relevanta, chiar si
in absenta unei perspective exhaustive asupra situatiei la nivel
national.

Pentru a facilita analiza, dotarile minime obligatorii au fost grupate la
randul lor in domenii (12 pentru orase mici si 9 pentru comune)*'.
Privite in mod individual, dintre domeniile selectate, doar lacasele de
cult sunt prezente in toate localitatile analizate.

1% Dotarea-echiparea localitatilor reprezintd ansamblul de infrastructuri, servicii publice si dotéri care asigurd un anumit
standard de viatad pentru locuitori si care permit dezvoltarea economica si socialad a localitatii.

1 Legea nr. 351/2001: Anexa nr. II, pct. 5.0. Elemente si nivel de dotare ale localitdtilor urbane de rangul III si Anexa
nr. IV, pct. 2.0. Elemente si nivel de dotare ale localitatilor rurale de rang IV. Rangul IV este atribuit satelor resedinta de

comuna.
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Figura 12: Gradul de indeplinire de catre orasele mici din esantion a dotéarilor
prevazute de legislatie, grupate pe domenii (2023)
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In cadrul domeniului ,Administratie public, autoritdti judecatoresti”
din Legea nr. 351/2001, este prevazuta existenta tribunalelor,
judecatoriilor si parchetelor in fiecare localitate care doreste
dobandirea statului de oras. Aceasta cerintda nu se aliniaza cu
prevederile Legii nr. 304/2022'?, care stabileste urmatoarele:
tribunalele sunt organizate la nivelul fiecarui judet (de regula au
sediul in municipiul resedinta de judet); judecatoriile sunt organizate
in judete si in sectoarele municipiului Bucuresti; parchetele au sediul
in localitatile in care isi au sediul instantele pe langa care functioneaza
si au aceeasi circumscriptie cu acestea.

stradale si depozitare deseuri

Alte dotari stipulate de Legea nr. 351/2001 pot fi de asemenea
conditionate de legislatia din domeniile aferente, avand un mod de
organizare si functionare propriu (ex.: ordine publica-jandarmerie).

Dotari esentiale din domeniul ,Educatie” lipsesc in orasele cu o
populatie de pana la 3.000 de locuitori. Aceste orase nu au crese, iar
liceele sunt prezente doar in 60% dintre ele. Dificultati intampina si
comunele cu o populatie sub 1.500 de locuitori, 16% dintre acestea
neavand scoli gimnaziale.

2 Legea nr. 304/2022 privind organizarea judiciara.
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In cazul oraselor mici, nivelul scizut al dotdrilor aferente domeniului
»Sanatatii si asistentei sociale” expune populatia la riscuri mari pentru
sanatate, afectand in mod direct calitatea vietii.

Distantele pana la spitale si maternitati sunt mari, depasind in medie
20 de kilometri, ceea ce poate reprezenta o problema in caz de
urgenta, atat pentru locuitorii din orase cat si pentru cei din comunele
din proximitate.

Lipsa sediilor de jandarmerie sau de pompieri in orasele si comunele
selectate a condus la scaderea semnificativa a procentului aferent
domeniului ,Ordine publica”, prezenta acestora fiind conditionata de
legislatia aplicabila domeniului.

In cazul comunelor, dotérile privind ,Alimentarea cu apa prin cismele
stradale”, respectiv ,Puncte locale pentru depozitarea controlatd a
deseurilor”, pot fi considerate perimate deoarece nu mai corespund
nevoilor si standardelor de infrastructura si mediu actuale, solutiile
moderne oferind un grad superior de sigurantda, igienda si
sustenabilitate.

La nivelul esantionului au fost identificate unele comune care prezinta
dotari suplimentare fata de cerintele de baza prevazute de legislatie,
cum ar fi facilitati educationale, sanitare, sportive sau de agrement.

Limitarea accesului la anumite dotari obliga populatia sa parcurga
28, distante considerabile pentru a beneficia de serviciile oferite de
UAT-urile invecinate, mai bine echipate.

Indicatori compoziti

Indicatorul de
dezvoltare
locala

Indicatorii compoziti reprezinta instrumente importante in evaluarea
complexa a fenomenelor sociale, economice si de mediu. Spre
deosebire de indicatorii minimali din Legea nr. 351/2001, indicatorii
compoziti imbina mai multi indicatori elementari pentru a oferi o
perspectiva integrata si o intelegere mai buna a interdependentelor
dintre diferitele domenii.

Prin HG nr. 909/2014'° s-a aprobat SCAP, tinta fiind ca pana in 2020
Romania sa aiba o administratie publica eficienta si receptiva la
nevoile societatii. Aceasta strategie si-a incheiat aplicabilitatea la
finele anului 2020.

Unul din obiectivele specifice ale SCAP a fost ,Reorganizarea
administrativ-teritoriald”, in acest scop fiind conceput printre altele si
un model statistic de evaluare si calculare a unui ,indice compozit al
dezvoltarii” (ICD), care a fost prevazut ca indice pentru

3 HG nr. 909/2014 privind aprobarea Strategiei pentru consolidarea administratiei publice 2014-2020 si constituirea
Comitetului national pentru coordonarea implementarii Strategiei pentru consolidarea administratiei publice 2014-2020.
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masurarea/evaluarea nivelului de dezvoltare al fiecarui UAT in parte
(cu exceptia municipiului Bucuresti).

Analiza rezultatelor ICD calculat pe domenii si categorii de UAT a
aratat ca vulnerabilitatile comunelor mici si medii se manifesta mai
ales in demografie, infrastructura, acces la servicii si economie, iar in
cazul oraselor vulnerabilitatile sunt notabile in demografie, resurse
financiare, servicii sociale si economie.

Referitor la demografie, analiza valorilor medii ale ICD a aratat ca
populatia influenteaza in mod direct dezvoltarea UAT-urilor, in special
fn cazul comunelor. Per ansamblu, din totalul de 2.861 de comune,
55% dintre acestea (1.601 de comune) au inregistrat un indice de
dezvoltare redus sau moderat, cu mentiunea ca doua treimi dintre
acestea aveau o populatie de pana la 3.000 de locuitori.

Totodata, s-au identificat decalaje majore intre UAT in ceea ce
priveste valoarea ICD, cauzate de demografie, economie, ocuparea
fortei de munca etc. Cele mai ample probleme au fost identificate la
colectivitatile mici, respectiv in comunele cu o populatie de pana la
3.000 de locuitori si in orasele cu pana la 5.000 de locuitori.

Capacitatea administrativd'* a unui UAT se poate evalua in conditiile
HG nr. 800/2022".

Indicatorii de evaluare a capacitatii administrative a UAT-urilor se
calculeaza pe baza unui set de date de intrare, care se colecteaza de
catre ministerul coordonator al procesului de descentralizare (MDLPA)
prin platforma informatica SALT'¢, de la entitatile detinatoare de date,
care desemneaza in acest scop cel putin o persoana responsabila
(operator).

Pana in prezent nu a fost stabilit nomenclatorul datelor de intrare si
nu a fost aprobata prin ordin de ministru o lista a operatorilor. Datele
sunt furnizate partial din cauza faptului ca nu exista sanctiuni cu
privire la lipsa efectuarii raportarii.

In lipsa unor operatori SALT si furnizarea disparatd sau partiald a
datelor solicitate in cadrul platformei informatice, sistemul nu poate
sa genereze date si informatii relevante privind nivelul de dezvoltare
pentru fiecare UAT (date demografice, geografice, sociale, financiare,
economice si alte date relevante cu privire la profilul unitatii
administrativ-teritoriale).

14 Capacitatea administrativa este reprezentatd de ansamblul resurselor materiale, financiare, institutionale si umane de
care dispune un UAT, cadrul legal care reglementeazd domeniul de activitate, precum si modul in care acestea sunt
valorificate in activitatea proprie potrivit competentei stabilite prin lege {potrivit HG nr. 800/2022).

S HG nr.

800/2022 privind organizarea, functionarea si atributile Comitetului tehnic interministerial

pentru

descentralizare si a grupurilor de lucru pentru descentralizarea competentelor.
16 SALT - Platforma online Serviciile Administratiei Publice Locale pentru Tine.
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Indicatorul de 1incd din anul 2009, o completare la Legea nr. 350/2001'7

dezvoltare reglementeaza necesitatea elaboradrii unei Strategii de dezvoltare

teritoriala teritoriala a Romaniei, pe baza careia sa fie fundamentate strategiile,
politicile si programele de dezvoltare durabild in profil teritorial. In
acest sens, MDLPA a propus un proiect care insa nu a fost aprobat
prin lege.

Documentul prevede un Index de Dezvoltare Teritoriala (IDT) care
masoara gradul de dezvoltare al unei localitati, din perspectiva
multidimensionala, prin raportare la o serie de indicatori statistici
colectati prin mecanisme oficiale. Acesta a fost calculat la nivel de
UAT doar in anul 2014, ulterior nemaifiind urmarit. Mentionam faptul
ca, unii dintre indicatorii care au stat la baza calculului IDT nu mai
sunt colectati de INS sau sunt colectati doar in urma RPL (o data la
10 ani).

IDT a fost
calculat doar in
anul 2014

in pofida faptului c3 legislatia prevede evaludri complexe si
multidimensionale ale unui UAT prin calcularea unor indicatori
compoziti, realitatea este ca nu exista instituite sisteme de stabilire,
monitorizare si actualizare a acestora. Lipsa de resurse alocata acestui
proces, precum si neindeplinirea obligatiilor legale de catre ceilalti actori
28, implicati, conduc la imposibilitatea unei evaluari complete, complexe si
actuale a nivelului de dezvoltare al localitatilor. Astfel, este afectata
capacitatea autoritatilor de a elabora strategii de dezvoltare eficiente,
de a prioritiza investitiile si de a aloca resurse in mod eficient, afectand
negativ dezvoltarea pe termen lung a comunitatilor. Demersurile
sustinute ale MDLPA de a revizui cadrul legal au ramas fara rezultat.

II. Gestionarea resurselor

Intrucat resursele financiare si cele umane sunt strans interconectate,
au fost analizate atat veniturile si cheltuielile primariilor, prin
intermediul unor indicatori proiectati de echipa de audit, cat si
structura de personal din cadrul primariilor, avand in vedere impactul
acestora asupra serviciilor publice oferite populatiei.

Resursele financiare si cheltuielile bugetelor locale

In cadrul politicii economice nationale, UAT-urile au dreptul la resurse
bugetare, pe care autoritatile administratiei publice locale le utilizeaza
in conditiile legii.

Derogérile Pentru finantarea cheltuielilor publice, precum si pentru echilibrarea
legislative bugetelor locale ale UAT-urilor, prin legea bugetului de stat se aproba
anuale, desi sume defalcate din unele venituri ale bugetului de stat, cu destinatie
menite s5 speciald si, respectiv, pentru echilibrarea bugetelor locale. In
echilibreze contextul echilibrarii bugetelor locale, in ultimii ani au existat
bugetele locale, Prevederi legislative care au constituit derogari de la Legea nr.

7 Legea nr. 350/2001 privind amenajarea teritoriului si urbanismul.
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273/2006'¢. Aceste derogari au fost de obicei incluse in legile
bugetului de stat anuale si desi au rolul de a asigura stabilitatea si
echilibrarea bugetelor locale intr-un context economic dinamic, pe
termen lung ele pot influenta negativ gradul de autonomie financiara
locala si de sustenabilitate a politicilor publice locale, transformand
finantarea intr-un instrument de ajustare temporarda, mai degraba
decat intr-unul de dezvoltare strategica.

Analiza datelor privind veniturile, cheltuielile si capacitatea de
finantare a comunelor si oraselor mici din Romania a evidentiat faptul
ca numarul locuitorilor influenteaza o serie de indicatori financiari
calculati in cadrul auditului.

Veniturile bugetare locale se constituie din venituri proprii (impozite,
taxe, contributii, alte varsaminte, alte venituri si cote defalcate din
impozitul pe venit), sume defalcate din unele venituri ale bugetului
de stat, subventii primite de la bugetul de stat si de la alte bugete,
donatii si sponsorizari, precum si sume primite de la Uniunea
Europeana si/sau alti donatori in contul platilor efectuate si
prefinantari.

Figura 14: Veniturile totale si veniturile proprii realizate de administratia publica locald (2023)

108,3 mld. lei

Venituri totale

Sursa datelor: MF
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Asa cum se poate observa in figura de mai sus, desi comunele si
orasele reprezinta 97% din totalul UAT-urilor, veniturile acestora
reprezinta doar 37% din totalul veniturilor raportate la nivel local.

Gradul de colectare a veniturilor este indicatorul care arata eficienta
cu care un UAT reuseste sa incaseze sumele de bani pe care le are de
primit. Acesta a fost calculat ca raport intre veniturile incasate'®

8 Legea nr. 273/2006 privind finantele publice locale.

2 veniturile Tncasate analizate: impozit pe profit (01.01.02), impozite si taxe pe proprietate (01.07.02), alte impozite si
taxe generale pe bunuri si servicii (01.12.02), taxe pe servicii specifice (01.15.02), taxe pe utilizarea bunurilor,
autorizarea utilizarii bunurilor sau pe desfasurarea de activitati (01.16.02), alte impozite si taxe fiscale (01.18.02),
venituri din proprietate (01.30.02), venituri din prestari servicii si alte activitati (01.33.02), diverse venituri (01.36.02)
si venituri din valorificarea unor bunuri (01.39.02).
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(inclusiv stingerile pe alte cai) si drepturile constatate (din anul curent
si din anii precedenti).

Figura 15: Gradul de colectare a veniturilor de catre toate comunele si
orasele mici, pe praguri de populatie (2023)
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Sursa datelor: MF

Gradul de dependenta al bugetului local fata de bugetul de stat este
indicatorul care arata in ce masura un UAT se bazeaza pe finantarea
provenita de la bugetul de stat, pentru a-si desfasura activitatea si a-
si acoperi cheltuielile. O dependenta scazuta fata de bugetul de stat
indica o mai mare autonomie financiara a entitatii, ceea ce 1i confera
o flexibilitate mai mare in gestionarea resurselor si in luarea deciziilor.

Auditul a calculat acest indicator, pentru toate comunele si orasele
mici, ca raport procentual intre sumele primite de la bugetul de stat
(sume defalcate din taxa pe valoare adaugata, sume alocate din
cotele defalcate din impozitul pe venit pentru echilibrarea bugetelor
locale si subventii) si veniturile totale.

Astfel, 84% din cele 2.862 de comune au depins in proportie de peste
50% de finantare de la bugetul de stat in anul 2023. In schimb, doar
26% din cele 119 orase mici au avut nevoie de un astfel de sprijin
atat de semnificativ.

Figura 16: Dependenta bugetului comunelor si oraselor mici fatd de bugetul
de stat (BS), pe praguri de populatie (2023)
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Cele mai vulnerabile sunt comunele cu o populatie de pana la 5.000
de locuitori si orasele mici cu o populatie de pana la 3.000 de locuitori.
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Acest indicator reflecta proportia veniturilor proprii ale unui UAT in
veniturile sale totale, evidentiind capacitatea de a reduce dependenta
de alte surse de finantare.

Auditul a calculat acest indicator pentru toate comunele si orasele
mici, ca raport procentual intre veniturile proprii (inclusiv cote
defalcate din impozitul pe venit) si veniturile totale.

Astfel, in anul 2023, doar 27% dintre comune si 34% dintre orasele
mici au reusit sa se finanteze din venituri proprii in proportie mai mare
de 50%. Totusi, capacitatea de finantare din venituri proprii a crescut
de la an la an in perioada 2021-2023, mai mult in cazul comunelor
decat in cazul oraselor mici.

Cheltuielile unui UAT reprezinta sumele utilizate de autoritatea locala
pentru a asigura functionarea si dezvoltarea comunitatilor pe care le
administreaza.

Cheltuielile de personal ale comunelor si oraselor au reprezentat 46%

din totalul acestei categorii de cheltuieli efectuate la nivelul
administratiei publice locale.
In totalul cheltuielilor de capital efectuate la nivelul intregii

administratii publice locale, cheltuielile de capital efectuate de
comune au reprezentat 51%, cele efectuate de orase 8% si doar 3%
cele efectuate de orasele mici.

Figura 17: Cheltuielile efectuate de comune si orase in raport cu cheltuielile
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Ponderea cheltuielilor de personal este indicatorul calculat prin
raportarea cheltuielilor de personal la cheltuielile totale, si ofera o
imagine asupra masurii in care costurile cu salarizarea pot afecta
celelalte tipuri de cheltuieli ale administratiilor publice locale.

In 2023, cheltuielile cu personalul au reprezentat peste 50% din
cheltuielile totale in doar 87 de comune si intr-un singur oras mic.
Astfel, in aceste localitati exista o rigiditate mai accentuata a acestui
tip de cheltuieli, ceea ce limiteaza resursele pentru investitii si
dezvoltare. La polul opus, 920 de comune si 63 de orase au efectuat
cheltuieli de personal intr-o proportie mai mica (sub 25%) din totalul
cheltuielilor.

Ponderea cheltuielilor de capital este indicatorul care arata in ce
masura un UAT fisi aloca resurse din buget pentru dezvoltare si
imbunatatiri pe termen lung, comparativ cu cheltuielile curente.

Auditul a calculat acest indicator pentru toate comunele si orasele
mici, ca raport procentual intre cheltuielile de capital si cheltuielile
totale.

Astfel, in anul 2023, un procent foarte scazut dintre comunele si
orasele mici au efectuat cheltuieli de capital intr-o proportie ce
depaseste 50% din cheltuielile totale, indicand o orientare a acestora
catre dezvoltare si investitii pe termen lung. Este vorba in special de
comunele cu o populatie de pana la 3.000 de locuitori si orasele cu o
populatie cuprinsa intre 5.001 si 10.000 de locuitori.

Gradul de acoperire a cheltuielilor de personal si/sau cele cu bunuri
si servicii din veniturile proprii este indicatorul care ne arata in ce
masura comunele si orasele mici din Romania reusesc sa-si finanteze
singure aceste cheltuieli din veniturile’® reprezentate de taxele si
impozitele locale si cotele defalcate din impozitul pe venit, fara a
depinde de transferuri de la bugetul de stat, subventii, alte surse.

Din analiza acestui indicator a reiesit ca, in anul 2023 doar 31% dintre
comune au reusit sa isi sustina cheltuielile de personal din veniturile
proprii analizate, in scadere semnificativa fata de 2022 (52%) si 2021
(44%). In ceea ce priveste orasele mici, 76% si-au sustinut
cheltuielile de personal din veniturile proprii analizate in anul 2023,
85% in anul 2022 si 81% in anul 2021.

20 Au fost selectate aceste venituri intrucat reprezentd 80% din totalul veniturilor proprii si realizarea lor poate fi
influentata de deciziile locale.
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Daca pe langa capacitatea comunelor si oraselor mici de a-si sustine
cheltuielile de personal se adauga si capacitatea de a le sustine si pe
cele cu bunuri si servicii, situatia se prezinta astfel:

Figura 18: Capacitatea comunelor si oraselor mici de a-si sustine unele
cheltuieli de functionare din veniturile proprii analizate, pe praguri de
populatie (2023)
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Sursa datelor: MF

Niveluri mai ridicate ale indicatorului analizat au fost inregistrate in
UAT-urile de dimensiuni medii (5.001-10.000 de locuitori), fiind
posibil ca acestea sa beneficieze de un echilibru mai bun intre
resursele financiare (o baza fiscala mai solida), dezvoltarea
economica (diversitate economica) si cerintele de infrastructura si
servicii.

Pe de altd parte, UAT-urile mici (sub 5.000 de locuitori) sunt
constranse de bugetele avute la dispozitie, care abia acopera
cheltuielile de personal si bunuri si servicii, in timp ce UAT-urile peste
10.000 de locuitori, in care nevoile comunitatilor sunt mai mari,
exercita o presiune semnificativa asupra bugetelor proprii.

Veniturile si cheltuielile per capita sunt indicatorii care ofera o imagine
asupra resurselor financiare colectate, dar si a cheltuielilor pe care un
UAT le realizeaza raportat la populatia sa.

Auditul a calculat acesti indicatori pentru anul 2023, ca raport
procentual intre veniturile si cheltuielile efectuate de comunele si
orasele mici din Romania si numarul total de locuitori al acestora.
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Figura 19: Media veniturilor si cheltuielilor totale per capita efectuate de
comunele si orasele mici, comparativ cu media administratiei publice locale
(2023)
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Analiza datelor din anul 2023, comparativ cu cele din anul 2021, se
prezinta astfel:

Figura 20: Cresteri procentuale ale veniturilor si cheltuielilor per capita (anul
2023 comparativ cu anul 2021)
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capita (lei) | capita (lei) | capita (lei) capita (lei) | capita (lei) | capita (lei)
2021 2.702 995 2,575 3.014 1.380 2.871
+18% | +35% | +20% BTV Pt L 2P L)
2023 3.177 1.347 3.101 4.473 1.767 4.361

Sursa datelor: MF

In anul 2023, atat comunele, cat si orasele mici au inregistrat cresteri
ale indicatorilor analizati, comparativ cu anul 2021.

Figura 21: Media veniturilor si cheltuielilor totale per capita efectuate de
comunele si orasele mici, pe praguri de populatie (2023)
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Din analiza indicatorilor pe praguri de populatie, a reiesit ca in cazul
UAT-urilor cu o populatie de pana la 3.000 de locuitori, atat veniturile
cat si cheltuielile per capita sunt mai mari decat cele ale UAT-urilor
cu populatie situata peste acest prag, posibil datorita modalitatii de
alocare a resurselor, impartirii veniturilor la o populatie mai mica sau
a modului de gestionare a resurselor locale.

Totodata, a reiesit faptul ca in segmentele de populatie in care
regasim atat comune, cat si orase mici, respectiv in localitatile cu o
populatie cuprinsa intre 1.501 si 10.000 de locuitori, mediile
veniturilor si cheltuielilor totale per capita sunt mai mari la orase
decat la comune. Cheltuielile per capita mai ridicate pot fi motivate
de existenta unui numar mai mare de personal administrativ, de
cheltuieli mai mari cu infrastructura, intretinerea sau pentru
furnizarea serviciilor publice.

Analiza veniturilor si cheltuielilor comunelor si oraselor mici din Romania
subliniaza rolul pe care il exercita numarul de locuitori asupra capacitatii
unui UAT de a-si gestiona resursele financiare. Dependenta de finantarea

>% de la bugetul de stat si dificultatile in colectarea veniturilor proprii
reprezinta provocari majore pentru acestea. Aceasta dependenta
financiara este accentuata de legi anuale care prevad exceptii, care, desi
ajuta la echilibrarea bugetelor pe termen scurt, pot afecta autonomia
financiara si dezvoltarea pe termen lung.

Structura, modul de organizare si costurile aferente personalului din
administratia locala

Personalul din administratia publica localad este reprezentat de
persoane numite sau alese in functii de demnitate publica si functii
asimilate acestora, functionari publici, personal contractual si alte
categorii de personal de la nivelul autoritatilor si institutiilor
administratiei publice locale, stabilite in conditiile legii.

Functionarul public este persoana numitd, in conditiile legii, intr-o
functie publica.

Personalul contractual este reprezentat de persoanele care au
raporturi de munca sau asimilate acestora cu autoritatile si institutiile
publice. Personalul contractual din administratia publica desfasoara
activitati administrative, protocol, gospodarire, intretinere,
secretariat etc. Din categoria personalului contractual fac parte si
persoanele numite sau alese in functii de demnitate publica si
persoanele incadrate la cabinetul acestora. O categorie distincta este
reprezentata de asistentii personali ai persoanelor cu handicap grav,
reglementata de Legea nr. 448/2006

Legea nr. 448/2006 privind protectia si promovarea drepturilor persoanelor cu handicap.
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Figura 22: Ponderea posturilor ocupate de personalul contractual si
functionarii publici la nivelul structurilor locale (2023)
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Sursa datelor: ANFP

In anul 2023, numarul posturilor ocupate?? de functionari publici din
cadrul familiei ocupationale ,Administratie” la nivelul consiliilor
judetene, municipiilor, oraselor si comunelor a reprezentat 6,12%
(79.126 functionari publici) din numarul total de posturi ocupate in
institutiile si autoritatile publice (1.292.559 de posturi), in timp ce
numarul posturilor ocupate de personalul contractual a reprezentat
17,45% (225.634 personal contractual) din acesta.

Repartizarea la nivelul structurilor locale, a functionarilor publici si a
personalului contractual, este reprezentata astfel:

Figura 23: Numdrul posturilor ocupate de functionarii publici la nivel local -
familia ocupationald ,Administratie” (2023)

Consilii judetene
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Sursa datelor: ANFP

22 posturi ocupate = posturi ocupate + posturi temporar ocupate + posturi temporar vacante.
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Figura 24: Numarul posturilor ocupate de personalul contractual la nivel local
- familia ocupationala ,,Administratie” (2023)
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Numarul total de posturi este influentat de numarul fiecarui tip de
UAT, comunele fiind cele mai numeroase. Astfel, desi numarul total
al angajatilor din comune se apropie de numarul personalului din
celelalte structuri locale, media posturilor functionarilor publici si
personalului contractual din acestea este semnificativ mai mica, dupa
cum se poate observa in figura de mai jos:

Figura 25 - Numdarul mediu al posturilor ocupate aferente functionarilor
publici si personalului contractual, la nivel local (2023)
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Sursa datelor: ANFP

Pe praguri de populatie, comunele au, in medie, mai putine posturi
de functionari publici decat orasele mici cu numar similar de locuitori.

In cei trei ani analizati, numarul posturilor ocupate de functionari
publici la nivelul structurilor locale a crescut de la 77.888 la 79.126
posturi, in special in cazul comunelor si municipiilor, astfel:
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Figura 26: Evolutia numdrului posturilor ocupate de functionarii publici la
nivel local (2021-2023)
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Sursa datelor: ANFP

Analiza gradului de ocupare®® a functiilor publice in perioada 2021-
2023 evidentiaza dificultati mai mari in atragerea de personal in orase
si comune, comparativ cu alte administratii publice locale, fie din
cauza lipsei personalului calificat conform cerintelor legale, fie din
cauza neatractivitatii posturilor (localitati izolate, fara oportunitati,
salarizare etc.).

Orasele si Figura 27: Gradul de ocupare a functiilor publice la nivel local (2023)

comunele se
confrunts cu Comune mOrase BEMunicipii #Consilii judetene

provocari 100%

semnificative in 83% 85%
recrutarea de S0% 74% 72%
personal pentru
functiile publice 60%
generale si
specifice 40%

20%

2023
Sursa datelor: ANFP

In comunele si  Conform Codului administrativ, fiecare UAT trebuie s¥ aibd un

orasele cu o secretar general (functie publica de conducere), care sa asigure
populatie sub respectarea principiului legalitatii in activitatea de emitere si adoptare
5.000 de a actelor administrative, stabilitatea functionarii aparatului de

locuitori, postul

23 Grad de ocupare = numar total posturi / numar posturi ocupate.
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specialitate al primarului, continuitatea conducerii si realizarea
legaturilor functionale intre compartimentele din cadrul acestora.

In anul 2023, 249 de comune (9%) si 5 orase (2%) nu au avut ocupat
postul de secretar general.

Desi Codul administrativ prevede ca secretarul general trebuie sa aiba
studii superioare in domeniul juridic, administrativ sau al stiintelor
politice, precum si o anumita vechime in munca, lipsa unui numar
suficient de candidati care sa indeplineasca aceste criterii a impus
adoptarea unor derogari/ajustari**, tocmai pentru a se evita situatiile
in care aceste posturi raman neocupate.

Gradul de ocupare intr-un UAT a unor posturi publice esentiale
(arhitect-sef, auditor, consilier juridic si consilier achizitii publice)
poate indica cat de eficient functioneaza o administratie publica
locala.

Figura 28: Gradul de ocupare a unor functii publice specifice/generale la nivel
local(2023)

Comune =Orase o Municipii #Consilii judetene
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Pe praguri de populatie, gradul de neocupare a acestor functii este si
mai accentuat.

Un numar insuficient de angajati in aceste functii esentiale din cadrul
unui UAT, in special in localitatile mici, poate conduce la:

- stagnarea procesului de planificare teritoriala si intarzieri in
aprobarea proiectelor de dezvoltare;

- adoptarea unor acte administrative neconforme cu legea, ceea ce
poate atrage litigii sau sanctiuni;

- neasigurarea conformarii operatiunilor financiare;

- deficiente in derularea proceselor de achizitie, ceea ce poate duce
la costuri mai mari si la o gestionare ineficienta a resurselor;

- dificultati in atragerea fondurilor externe sau nationale, limitand
astfel dezvoltarea locala.

24 QUG nr. 57/2019, art. 615 (1).
25 Analiza a cuprins doar acele UAT de la care ANFP a avut informatii.
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In unele cazuri Pentru a compensa lipsa personalului incadrat in functii esentiale,
sumele platite multe dintre autoritatile locale apeleaza la diverse forme de asociere,
catre structurile cum ar fi asociatile de dezvoltare intercomunitara?® (ADI) sau
asociative/ADI structurile asociative?’. Scopul principal pentru care UAT-urile
depasesc 40% selectate in esantion au aderat la structurile asociative/ADI a fost
din cheltuielile acela de acoperire a serviciilor de audit public intern, de reprezentare
aferente a intereselor comunei, de consultanta pentru accesare proiecte, de
aparatului de organizare si exercitare a unor activitati in scopul realizarii unor
specialitate al atributii stabilite prin lege autoritatilor administratiei locale,
primarului desfasurarea de evenimente etc.

Pentru a depasi dificultatile generate de lipsa resurselor

>a financiare/umane, UAT-urile se asociaza pentru desfasurarea
activitatilor curente, ceea ce poate influenta atat cheltuielile aferente,
cat si autonomia si capacitatea de decizie prompta la nivel local.

Personal Administratia publica locala este reprezentata la nivelul comunelor,
contractual oraselor si municipiilor de catre un primar si un viceprimar. Municipiile
resedinta de judet au, in plus, inca un viceprimar. Acestor functii de
demnitate publica i se adauga functile de presedinte si
Functii de vicepresedinte al consiliului judetean.
demnitate o ) . . . o
publics si Codul administrativ stabileste numarul maxim de posturi din cadrul
cabinatala cabinetului demnitarului de la nivelul administratiei publice locale.
aferente

Figura 29: Situatia numdérului maxim de functii de demnitate publicd si al functiilor ce pot fi
ocupate in cabinetele acestora, la nivelul administratiei locale (2023)
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Sursa: Analiz§ audit

Prin raportare la prevederile legale, cei 6.544 de demnitari din
administratia publica locald au dreptul la 10.345 de consilieri
personali, situatia acestora fiind prezentata in figura de mai sus.

26 QUG nr. 57/2019, art. 89.
27 Structuri asociative: Asociatia comunelor din Roméania (ACoR), Asociatia Oragelor din Roméania {(AOR) etc.
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Analiza efectuata la nivelul comunelor si oraselor mici din esantion a
aratat ca, in anul 2023 au fost ocupate doar 34% dintre functiile
aferente cabinetelor primarilor si 21% dintre cele aferente cabinetelor
viceprimarilor.

Codul administrativ stabileste la art. 112 si 171 numarul de consilieri
locali si judeteni in functie de numarul locuitorilor UAT-ului, conform
populatiei dupa domiciliu raportate de INS la data de 1 ianuarie a
anului in care se organizeaza alegerile.

Situatia numarului de consilieri locali si judeteni, prin raportare la
populatia existenta la 01.01.2020 este prezentata in tabelul urmator:

Figura 30: Situatia privind numdarul consilierilor locali si judeteni (2020)

Nr. consilieri —
consifie Total consilieri

Prag de populatie Nr. UAT

locali/judeteni

Consilieri locali 40.100
cel mult 1.500 389 9 3.501
1.501 - 3.000 1.164 11 12.804
3.001 - 5.000 852 13 11.076
5.001 - 10.000 524 15 7.860

10.001 - 20.000 143 17 2.431
20.001 - 50.000 64 19 1.216
50.001 - 100.000 19 21 399
100.001 - 200.000 14 23 322
200.001 - 400.000 15 27 405
peste 400.000 1 31 31
Municipiul Bucuresti 1 55 55
Consilieri judeteni 1.338
pana la 350.000 12 30 360
350.001 - 500.000 12 32 384
500.001 - 650.000 9 34 306
peste 650.000 8 36 288
TOTAL consilieri 41.438

Sursa: Analiza audit

In decembrie 2023, Asociatia Comunelor din Roméania (ACoR),
Asociatia Stabilitate, Armonie si Traditii (SAT) si Sindicatul National
al Salariatilor Comunelor si Oraselor din Romania (SCOR) au inaintat
catre MDLPA o propunere privind reducerea numarului de consilieri
locali si judeteni pentru alegerile locale din 2024.

Prin implementarea acestei propuneri, raportat la numarul populatiei
dupa domiciliu la 01.01.2020, cand au fost organizate alegeri locale,
ar fi rezultat o diminuare a numarului total de consilieri locali si
judeteni cu 12.910, din care aproximativ 90% ar fi reprezentati de
consilierii locali ai UAT-urilor cu populatie de pana la 10.000 de
locuitori, proportional cu numarul acestora.

De mentionat este faptul ca pana la momentul efectuarii auditului,
Codul administrativ nu a fost modificat in sensul reducerii numarului
de alesi locali.
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Figura 31: Situatia comparativd a numarului de consilieri locali/judeteni, in
acord cu propunerea ACoR/SAT/SCOR (raportat la populatia dupd domiciliu
la nivelul anului 2020)
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Sursa: Analizd audit

Contractul individual de munca al asistentului personal se incheie cu
primaria localitatii de domiciliu sau resedinta a persoanei cu handicap
grav, dupa caz. Autoritatile administratiei publice locale au obligatia
sa prevada si sa garanteze in bugetul local sumele necesare din care
se suporta salarizarea, precum si celelalte drepturi cuvenite
asistentului personal, potrivit legii, acestea fiind acoperite in proportie
de maximum 90% din bugetul de stat, prin sume defalcate din taxa
pe valoarea adaugata, in functie de numarul de beneficiari raportat
de unitatile administrativ-teritoriale®®.

Parintii sau reprezentantii legali ai copilului cu handicap grav, adultii
cu handicap grav ori reprezentantii legali ai acestora, cu exceptia
celor cu handicap vizual grav, pot opta intre asistent personal si
primirea unei indemnizatii lunare, platita de primariile in a caror raza
teritoriala isi are domiciliul sau resedinta persoana cu handicap grav.

Numarul de asistenti personali ai persoanelor cu handicap grav
incadrati la nivelul primariilor si platile aferente acestora au avut o
tendinta de crestere in perioada 2021-2023, dupa cum se poate
observa in figura de mai jos:

%8 Legea nr. 448/2006, art. 40, alin. (1).
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Figura 32: Evolutia numdérului de asistenti personali ai persoanelor cu
handicap grav si a platilor asociate acestora (2021-2023)
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Acestora li se adauga beneficiarii care au optat pentru plata
indemnizatiei lunare, numarul acestora crescand de la 163.285 in
anul 2021, la 173.455 in anul 2023. Platile aferente indemnizatiilor
lunare au avut de asemenea o evolutie ascendenta, de la 2,8 miliarde
lei in anul 2021 la 4,3 miliarde lei in anul 2023.

Situatia asistentilor personali, in functie de UAT-ul angajator se
prezinta grafic astfel:

Figura 33: Distributia asistentilor personali ai persoanelor cu handicap grav
pe tipuri de UAT angajatoare (2023)

Municipii

Sursa datelor: MF

Din analiza datelor primite de la entitatile cuprinse in esantion a
reiesit ca, in cazul comunelor, media numarului de asistenti personali
ai persoanelor cu handicap grav este mai mare decat media
numarului de angajati din aparatul de specialitate al primarului. In
cazul comunelor din esantion, asistentii personali ai persoanelor cu
handicap grav reprezinta 55% din totalul personalului contractual
fncadrat, in timp ce in cazul oraselor mici selectate acestia reprezinta
30%.

Procentul ridicat al asistentilor personali angajati in raport cu totalul
personalului ocupat genereaza o presiune semnificativda asupra
bugetelor locale, in special asupra celor din UAT-urile mici.
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Grafic, structura unei primarii de comuna/oras se prezinta astfel:

Figura 34: Structura organizatoricd a unei primdrii de comund/oras

primarului
“
[ [ |J [ |
primarului
L
functional n
Sursa: Analizd audit
Aparatul de specialitate al primarului este reprezentat de totalitatea
compartimentelor functionale, fara personalitate juridica, de la nivelul
UAT-ului, precum si de secretarul general.
Pentru findeplinirea atributiilor prevazute de lege, la stabilirea
numarului de posturi din aparatul de specialitate al primarului si din
... institutii li locale finfiin rin hotarari al ritatilor
Autoritstile :jnsf:utu:e pub tce -t‘?t(-:fe i _titet_p_ bIf)tala Ia et atl).ltf) tavt o]
administratiei eliberative, autoritatile administratiei publice locale trebuie sa se

incadreze in numarul maxim de posturi determinat potrivit anexei*®
din OUG nr. 63/2010°°, in functie de rangul localitatii si populatia din
aceasta.

publice locale
trebuie sa se
incadreze in

numé&rul maxim In anul 2022, numérul mediu de posturi ale aparatului de specialitate

de posturi
determinat in
functie de rang
si numarul
populatiei

din cadrul unui UAT?!, dar si a altor posturi suplimentare, cum ar fi
cele aferente serviciului public de evidenta a persoanelor, politiei
locale, implementarii/post-implementarii de proiecte finantate din
fonduri externe nerambursabile, deservirii microbuzelor sau
autobuzelor scolare, desfasurarii de activitati de neutralizare a

deseurilor de origine animald, este prezentat grafic in figura
urmatoare:

22 Anexa - Procedura de stabilire a numarului maxim de posturi ce pot fi incadrate la nivelul unit&tilor/subunit&tilor
administrativ-teritoriale, cu exceptia celor din cadrul capitolelor bugetare ,Invatamant” si ,Asigurari si asistenta sociald”,
finantate din bugetele locale, precum si din capitolul bugetar ,Sanatate”, indiferent de sursa de finantare.

30 QUG nr. 63/2010 pentru modificarea si completarea Legii nr. 273/2006 privind finantele publice locale, precum si
pentru stabilirea unor masuri financiare, articolul III.

31 Numarul mediu de posturi ale aparatului de specialitate din cadrul unui UAT a fost calculat in conformitate cu Situatia
numarului maxim de posturi pe anul 2022 (MDLPA).
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Pentru intervale Figura 35: Media numarului de posturi maxime a aparatului propriu la nivelul
de populatie administratiei locale (2022)
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Sursa datelor: MDLPA

Modalitatea de reglementare a numarului maxim de posturi creeaza
diferente semnificative intre comune si orase mici. in timp ce pentru
intervalul de populatie 1.501-3.000 de locuitori aceasta diferenta este
de doar 14 posturi, pentru celelalte intervale diferenta creste pana la
40 de posturi, demonstrand ca factorul determinant nu este doar
numarul de locuitori, ci si statutul administrativ-teritorial.

Din analiza datelor aferente esantionului selectat a reiesit ca media
numarului de angajati in cadrul aparatului de specialitate al primarul
in cazul oraselor este dubla fata de cea aferenta comunelor.

Cheltuielile de Toate cheltuielile de personal aferente unei primarii se raporteaza la
personal indemnizatia primarului sau la cea a viceprimarului.

aferente unei
primarii de
comuna si
oras

Legea-cadru nr. 153/2017° stabileste coeficientii corespunzatori
indemnizatiilor acestora in functie de rangul UAT-ului si de pragurile
de populatie.

Analiza coeficientilor corespunzatori indemnizatiilor primarilor si
viceprimarilor evidentiaza o diferenta in modul de atribuire a acestora
pentru comunele si orasele cu o populatie sub 10.000 de locuitori.
Pana la acest prag al populatiei, comunele au atribuite 3 coeficienti,
in timp ce orasele au atribuit un singur coeficient.

32 Legea-cadru nr. 153/2017 privind salarizarea personalului platit din fonduri publice.
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Figura 36: Coeficienti de salarizare pentru primarii/viceprimarii de comune
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Sursa datelor: Analizd audit

Pentru comunele cu o populatie de peste 50.000 de locuitori nu exista
coeficient distinct, desi pot exista astfel de localitati.

Stabilirea coeficientilor aferenti indemnizatiilor primarului si
viceprimarilor in aceasta maniera, genereaza urmatoarele situatii
pentru comunele si orasele mici din acelasi interval de populatie:

- desi numarul alesilor locali ramane constant, indemnizatiile acestora
se calculeaza in functie de salariul primarului, care este mai mare in
cazul oraselor;

- veniturile salariale ale functionarilor publici si personalului
contractual din aparatul propriu al primarului sunt mai mari in orase.

In ceea ce priveste entititile din esantionul selectat, analiza
cheltuielilor de personal efectuate in anul 2023 arata ca, pentru plata
alesilor locali si personalului din aparatul de specialitate al primarului,
cheltuielile medii sunt mai ridicate in orase fata de comunele situate
in acelasi interval de populatie.

Modul actual de stabilire a coeficientilor pentru indemnizatiile primarilor
si viceprimarilor, cu implicatii in stabilirea salariilor angajatilor din
administratia publica, creeaza discrepante intre orase si comune atunci
cand acestea deservesc un numar de locuitori similar. Aceste diferente
duc la costuri salariale mai mari in orase, atat pentru alesii locali, cat si
pentru personalul din aparatul administrativ, nu doar din cauza
numarului de angajati, care poate fi mai mare, ci si datorita unui etalon
salarial superior stabilit prin legislatie. Se poate ajunge la situatii in care
serviciile publice sa nu fie oferite la acelasi nivel, desi cheltuielile
salariale sunt mai mari in orasele cu un numar de locuitori comparabil
cu cel al comunelor.
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III. Servicii publice oferite in mediul rural si urban

Capacitatea comunelor si oraselor de a furniza servicii publice
adecvate populatiei pe care o deservesc este influentata de
dimensiunea populatiei, de resursele financiare disponibile, de
infrastructura existenta, de specificul zonei si de o serie de alte
aspecte.

Principalele servicii publice analizate in cadrul auditului sunt cele din
domeniul sanatatii, educatiei si serviciilor de utilitate publica.

Servicii publice generale

Servicii
publice in
domeniul
sanatatii

Dintre UAT-urile
rurale: 12% nu
dispun de
cabinete de
medicina de
familie, 50% nu
au cabinete
stomatologice,
iar 24% nu
beneficiaza de
farmacii

Pe masura ce
populatia
creste, in

mediul rural
accesul la
servicii se
imbunatateste,
insé raméane
inferior celui
urban

Serviciile publice de sanatate joaca un rol esential in asigurarea
bunastarii populatiei si au un impact semnificativ asupra calitatii
vietii.

Indicatorul statistic ,Unitati sanitare pe categorii” ofera o imagine de
ansamblu asupra distributiei si tipurilor de unitati sanitare existente,
in calculul acestuia fiind selectate ca unitati sanitare de baza,
urmatoarele: cabinete de medicina de familie, cabinete stomatologice
si farmacii.

In timp ce toate orasele beneficiaza de cel putin o unitate sanitard de
tipul celor analizate, unele UAT rurale se confrunta cu o lipsa a acestor
facilitati, generand o discrepanta intre mediul urban si cel rural, in
ceea ce priveste accesul la servicii medicale de baza.

In anul 2022, 357 de comune nu aveau cabinete de medicind de
familie, 1.433 de comune nu aveau cabinete stomatologice, iar 705
comune nu aveau farmacii.

Figura 37: Ponderea comunelor fard unitdti sanitare de baza, pe praguri de
populatie (2022)
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Comunele cu o populatie de pana la 1.500 de locuitori sunt cele mai
afectate, avand cele mai scazute rate de acoperire cu aceste servicii.
Din cele trei tipuri de unitati sanitare analizate, cabinetele medicale
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de familie sunt cele mai putin prezente in mediul rural, in special in
UAT-urile cu o populatie de pana la 1.500 de locuitori.

Indicatorul statistic ,Numarul de medici la 1.000 de locuitori” este un
instrument util pentru evaluarea accesului populatiei la ingrijiri
medicale.

Figura 38: Numdrul de medici la 1.000 de locuitori, in comune si orase
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Sursa datelor: INS

Chiar si in comunele cu peste 10.000 de locuitori densitatea medicilor
este semnificativ mai mica decat in orase.

Serviciile publice in domeniul educatiei la nivelul comunelor si
oraselor sunt fundamentale pentru dezvoltarea durabila a acestor
comunitati. Ele contribuie la reducerea inegalitatilor, la cresterea
nivelului de trai si la consolidarea coeziunii sociale.

Analiza acestor servicii la nivelul comunelor si oraselor a fost
efectuata pe baza indicatorilor statistici: numarul mediu de
elevi/clasa si numarul mediu de elevi/cadru didactic, din invatamantul
primar si gimnazial.

In inv&tdmantul primar si gimnazial, numarul mediu de elevi  dintr-
o clasa si numarul mediu de elevi ce apartine unui cadru didactic, este
mai mare in orase.

Referitor la numarul mediu de elevi per cadru didactic, UAT-urile cu o
populatie sub 3.000 de locuitori reprezinta o exceptie, indicatorul fiind
mai mare in mediul rural decat in cel urban. Acest lucru poate fi
explicat fie prin numarul mic de elevi inscrisi intr-o scoala, cauzat de
dispersia geografica a populatiei din zona rurala, fie prin dificultatile
in atragerea si mentinerea cadrelor didactice.
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Figura 39: Numdarul mediu de elevi per clasa si per cadru didactic din invatdméntul primar si
gimnazial, diferentiat in functie de tipul de UAT (comune sau orase) si de pragul populatiei
acestora (2022)
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Sursa datelor: INS

UAT-urile rurale se confrunta cu o lipsa semnificativa de unitati sanitare
si medici, precum si un numar redus de elevi, cele mai afectate fiind

28, localitatile cu o populatie de pana la 1.500 de locuitori. Desi accesul la
servicii se imbunatateste pe masura ce populatia creste, acesta ramane
inferior mediului urban.

Servicii de utilitati publice

Serviciile comunitare de utilitati publice sunt definite ca totalitatea
activitatilor de utilitate si interes public general, desfasurate la nivelul
comunelor, oraselor, municipiilor sau judetelor sub conducerea,
coordonarea si responsabilitatea autoritatilor administratiei publice
locale, in scopul satisfacerii cerintelor comunitatilor locale.

Dintre cele nouad servicii publice reglementate de Legea nr.
51/2006°°, auditul s-a concentrat pe evaluarea disponibilitatii
serviciilor de apa, canalizare, salubrizare (colectare), iluminat public
si transport public local, la nivelul autoritatilor publice locale.

33 Legea nr. 51/2006 serviciilor comunitare de utilitdti publice.
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Figura 40: Situatia accesului comunelor si oraselor la serviciile de utilitati

publice
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Accesul la retelele de apa si, in special, la canalizare, este mai limitat
in zonele rurale comparativ cu cele urbane.

Transportul public este cel mai putin disponibil in mediul rural, dar
mai frecvent in comunele aflate in apropierea oraselor sau
municipiilor.

In functie de pragurile de populatie ale comunelor, gradul de acces la
serviciile de utilitati publice este prezentat in figura urmatoare:

Figura 41: Accesul comunelor la servicii de utilitdti publice in functie de
pragurile de populatie
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Sursa datelor: ANRSC

Orasele cu populatie sub 10.000 de locuitori au, in medie, un acces
mai redus la servicii comparativ cu cele mai mari. Exista situatii cand
acestea nu reusesc sa asigure servicii de utilitati la acelasi nivel cu cel
al comunelor cu numar similar de locuitori.

Intrucat UAT-urile, in special cele de dimensiuni mai mici, se
confrunta cu dificultati in a furniza singure servicii publice de calitate
si in a accesa fondurile necesare pentru proiecte individuale, multe
dintre acestea au ales sa adere la ADI avand ca scop serviciile de

47



Serviciile de
alimentare cu
apa si
canalizare sunt
prestate
predominant de
operatorii
regionali

Incd existd UAT
care presteaza
servicii de
utilitati publice
in mod
neorganizat sau
prin intermediul
unor structuri/
compartimente
interne fara
personalitate
juridica, contrar
prevederilor
legale

Raport de audit al performantei

utilitati publice®*. Aceasta forma de colaborare a devenit esentiala
pentru a putea realiza in comun proiecte de dezvoltare de interes
zonal sau regional ori a furniza in comun unele servicii publice.

Apelarea la operatorii regionali*®, constituiti adesea in cadrul unor
ADI, pot aduce numeroase beneficii atat pentru populatia deservita,
cat si pentru dezvoltarea infrastructurii serviciilor publice (negocierea
unor contracte mai avantajoase cu furnizorii, reducerea costurilor de
operare, personal specializat, asigurarea unei calitati mai bune a
serviciilor oferite, eligibilitate mai mare a proiectelor finantate,
implementarea unor proiecte de investitii de amploare, mentenanta
infrastructurii).

In raport cu tipul de operator care presteaza serviciile de utilitéti
publice, situatia se prezinta astfel:

Figura 42: Situatia accesului comunelor si oraselor la serviciile de utilitati
publice in functie de operator
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Din analiza datelor aferente esantionului selectat a reiesit ca cele mai
multe investitii realizate de UAT, atat din surse interne, cat si externe,
au vizat infrastructura de utilitati publice, in special pe cea aferenta
alimentarii cu apa si canalizarii, iar pentru aceste domenii, UAT-urile
fiind parte in diverse ADI (peste 48%).

Exista o discrepanta semnificativa intre mediul urban si cel rural in ceea
ce priveste accesul la servicii de utilitati de baza. UAT-urile mici, cu o
populatie redusa, sunt cele mai dezavantajate, in special in privinta

alimentarii cu apa,

canalizarii si transportului public. Aceasta situatie

subliniaza nevoia urgenta de investitii si politici publice care sa reduca
aceste inegalitati si sa asigure un acces echitabil la servicii esentiale
pentru toti cetatenii.

34 Legea nr. 51/2006, art. 2, lit. a).
35 Legea nr. 51/2006, art. 2, lit. h).
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Instrumente privind asocierea voluntara a UAT-urilor

Asociatiile de
dezvoltare
intercomunitara

Consotrtiile
administrative

Zonele
Metropolitane

Pentru a imbunatati eficienta administratiei publice locale, MDLPA
a sustinut si aprobat mai multe instrumente care incurajeaza
asocierea voluntara a UAT-urilor, respectiv:

Asociatiile de dezvoltare intercomunitara (ADI)*® sunt persoane
juridice de drept privat si de utilitate publica, constituite voluntar
de doua sau mai multe UAT-uri si sunt organizate in scopul realizarii
fn comun a unor obiective de interes zonal sau regional (exemplu:
infrastructura, accesarea fondurilor europene sau nationale,
elaborarea si implementarea strategiilor comune de dezvoltare
locald) sau a furnizarii in comun a unor servicii publice (apa-canal,
salubritate, transport public, iluminat, termoficare).

Consortiile administrative reprezinta cea mai recenta forma de
cooperare reglementata in Romania, introdusa prin Legea nr.
375/2022°7 ca raspuns la angajamentele din Planul National de
Redresare si Rezilienta (PNRR). Acestea sunt un tip special de
asociere intercomunitara, concepute pentru a facilita colaborarea
intre UAT-urile rurale sau predominant rurale. Similar ADI-urilor,
consortiile administrative sunt persoane juridice de drept privat si
de utilitate publica. Printre obiectivele cheie ale acestora se
regdsesc: imbunatatirea serviciilor publice (sociale, educationale,
de sanatate), cresterea eficacitatii investitiilor locale, eficientizarea
utilizarii resurselor umane specializate, reducerea diferentelor de
dezvoltare.

Consortiile administrative ajutd la compensarea capacitatii
administrative reduse a UAT-urilor rurale, faciliteaza schimbul de
personal si de bune practici, dar si la aplicarea unitara a legislatiei
si implementarea eficienta a proiectelor. Pentru stimularea asocierii
voluntare, prin Legea nr. 387/2023% s-a infiintat Programul
multianual pentru sprijinirea cooperarii unitatilor administrativ-
teritoriale membre ale consortiilor administrative, a carui perioada
de implementare este de 60 luni, respectiv: 2024 - 2028.

Zonele metropolitane®® sunt structuri de cooperare voluntara
formate dintr-un municipiu central (de rang I sau resedinta de
judet) si comunele si orasele limitrofe, fiecare UAT pastrandu-si
autonomia administrativa, cu delegari de atributii strict
reglementate. Acestea functioneaza ca persoane juridice distincte,
avand ca obiective realizarea unor proiecte comune de interes zonal

36 Asociatiile de dezvoltare intercomunitara sunt reglementate prin QUG nr. 57/2019 privind Codul administrativ si prin
Legea servicillor comunitare de utilitadti publice nr. 51/2006.
37 Legea nr. 375/2022 pentru modificarea si completarea Ordonantei de urgenta a Guvernului nr. 57/2019 privind Codul

administrativ.

38 Legea nr. 387/2023 pentru modificarea si completarea Ordonantei de urgenta a Guvernului nr. 57/2019 privind Codul
administrativ, precum gi pentru completarea Legii nr. 273/2006 privind finantele publice locale.

39 Zonele Metropolitane sunt constituite in baza Legii nr. 246/2022 privind zonele metropolitane, precum si pentru
modificarea si completarea unor acte normative.
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(infrastructura, mobilitate, dezvoltare economica si urbana
integratd). Obiectivele cheie includ elaborarea de strategii comune
de dezvoltare, atragerea de fonduri (europene si nationale),
coordonarea investitiilor in domenii esentiale (transport, servicii
sociale, mediu), reducerea decalajelor dintre urban si rural si
planificarea urbana coerenta.

Instrumente precum ADI, Consortiile Administrative si Zonele
Metropolitane, alaturi de programele de sprijin, contribuie Ila

25, consolidarea capacitatii administrative si la o mai buna gestionare a
resurselor. Aceste parteneriate sunt esentiale pentru o guvernanta
locala eficienta si o dezvoltare teritoriala echilibrata.

Punctul de vedere al entitatii auditate

ra

Curtea de Conturi a transmis MDLPA proiectul Raportului de audit al performantei.

Entitatea auditata a formulat cateva puncte de vedere fata de anumite aspecte
prezentate in proiectul raportului de audit.

Raportul de audit al performantei, in forma de proiect, a fost conciliat cu reprezentantii
ministerului, iar continutul acestuia a fost agreat de ambele parti, fara a ramane aspecte
in divergenta. Totodata, echipa de audit a integrat unele precizari tehnice oferite de
reprezentantii MDLPA in definitivarea documentului.

Precizari finale

Raportul de audit a fost aprobat prin Hotararea Plenului Curtii de Conturi nr.
1122/21.10.2025.

In plus, raportul va fi disponibil gratuit pe site-ul Curtii de Conturi la adresa

Prezentul proiect al raportului de audit al performantei contine 51 de file.
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ANEXA - Metodologie

Auditul a analizat toate comunele, iar in cazul oraselor, in cadrul anumitor capitole, o
atentie speciala a fost acordata celor cu o populatie sub 10.000 de locuitori (nivel minim
de populatie stabilit de legislatie pentru constituirea oraselor), denumite in cadrul
auditului orase mici, intrucat acestea reprezinta peste jumatate din totalul oraselor din
Romania.

Evaluarea unor informatii specifice a necesitat utilizarea esantionarii neprobabilistice.
Pentru asigurarea unei reprezentativitati teritoriale, selectia UAT-urilor din esantion a
fost efectuata luand in considerare numarul acestora, pragurile de populatie, regiunile
geografice de dezvoltare si formele de relief predominante. Numarul elementelor
selectate a fost de 310 UAT, determinat astfel: 286 de comune (10% din totalul de
2.862) si 24 de orase mici (20% din totalul de 119).

Analiza distributiei tuturor UAT-urilor, a caracteristicilor demografice si a structurii pietei
muncii la nivel local s-a realizat utilizand informatii statistice oferite de MDLPA si INS.

Pentru indicatorii minimali prevazuti de Legea nr. 351/2001, analiza s-a bazat pe
informatii statistice disponibile pentru comunele si orasele mici din Romania, insa din cei
8 indicatori pentru comune®’, doar 3*' au fost analizati, iar din cei 17 indicatori stabiliti
prin lege pentru orase*’, doar 13*° au putut fi evaluati. Lipsa datelor statistice sau
nepublicarea acestora de catre INS pana la momentul auditului, inclusiv cele rezultate
din RPL 2021, a limitat evaluarea.

Evaluarea dotarii comunelor si a oraselor mici a fost efectuata asupra UAT-urilor din
esantion, din cauza indisponibilitatii unor date complete la nivel national.

Pentru analiza resurselor financiare si a cheltuielilor bugetelor locale au fost utilizate
datele din Anexa nr.24 ,Situatia privind veniturile si cheltuielile bugetelor locale pe
unitati administrativ-teritoriale”, intocmita de MF pentru anii 2021-2023 si datele
transmise de acelasi minister, conform solicitarii echipei de audit. In cadrul auditului, au
fost definiti si calculati anumiti indicatori pentru toate comunele si orasele mici, prin
consultarea Metodologiei privind stabilirea indicatorilor cu privire la executia bugetelor
(Anexa nr. 2 la Ordinul nr. 2651/2010%).

Pentru datele privind structura de personal, s-au utilizat atat informatii furnizate de
ANFP, MF si MDLPA pentru toate categoriile de structuri locale (comune, orase, municipii
si consilii judetene), cat si date colectate de la primariile selectate in esantion, prin
intermediul camerelor de conturi judetene.

Serviciile publice au fost analizate utilizand surse de date de la INS si ANRSC pentru
toate UAT-urile, precum si informatii furnizate de primariile selectate in esantion.
Perioada supusa auditarii a fost 2021-2023, iar actiunea de audit s-a desfasurat in
perioada aprilie-noiembrie 2024. in analizele prezentate in cadrul raportului au fost
utilizate ca perioade de referinta ani diferiti, in functie de datele disponibile.

Legea nr. 351/2001, Anexa IV, pct. 4.0.

Indicatorii minimali pentru comune, analizati: Populatia ocupatd in activitdti neagricole, Dotarea locuintelor cu instalatii de alimentare
cu apa si Locuinte construite dupd anul 1960.

Legea nr. 351/2001, Anexa II, pct. 1.0.

Indicatorii minimali pentru orase, analizati: Populatia ocupat3 in activitdti neagricole, Dotarea locuintelor cu instalatii de alimentare cu
apd, Numér de paturi in spitale la 1.000 de locuitori, Numadr de medici la 1.000 de locuitori, Unitdti de invdtdmant, Dotdri culturale si
sportive, Locuri in hoteluri, Strédzi modernizate, Strazi cu retele de distributie a apei, Strazi cu conducte de canalizare, Epurarea apelor
uzate, Spatii verzi (parcuri, gradini publice scuaruri) si Depozit controlat de deseuri cu acces asigurat.

Ordinul nr. 2651/2010 pentru aprobarea metodologiilor de aplicare a prevederilor art. 14 alin. (7), ale art. 57 alin. (2/1) si ale art.
76.1 alin. (1) lit. €) din Legea nr. 273/2006 privind finantele publice locale.
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