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Эволюция публичного управления 
в Республике Молдова в контексте политики 

европейской интеграции

Игорь БУКАТАРУ 
Доктор политических наук, доцент кафедры административных наук Факуль-
тета международных отношений, политических и административных наук 
Молдавского государственного университета

Введение. Публичное управление в Республике Молдова, с момента 
независимости страны, проделало долгий путь от становления, через ре-
формирование, к модернизации. Крушение Советского Союза, переход 
к рыночной экономике, развал административной системы авторитарно-
го советского типа, и другие явления, которые имели место в обществе 
на заре 90-х годов прошлого века, были основой многоуровневых транс-
формационных процессов внутри молдавского общества.

После истечения уже больше 20 лет с момента приобретения неза-
висимости становится ясным, что молдавское общество не было готово 
к столь масштабным и фундаментальным сдвигам в сторону верховенс-
тва права, построения гражданского общества, применения рыночных 
механизмов в экономике. Для институциональных реформ, основопола-
гающими должны были быть изменений в сфере социального мышле-
ния. Молдавское общество с трудом осознало важность фундаменталь-
ных трансформаций.

Экономическое, социальное и политическое развитие в Республике 
Молдова в последние годы выявило необходимость глубокой и дейс-
твенной реформы в области публичного управления, особенно местного 
публичного управления. В процессе переоценки ценностей связанных 
с демократизацией страны важную роль играет, и государство вместе 
с местным публичным управлением. Именно местное самоуправление, 
а не центральные органы власти, должно играть роль промотора демок-
ратизации и увеличения евроинтеграционных устремлений.

DOI: 10.12797/9788376386461.08
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Концептуально, реформу государственного управления трудно вмес-
тить в отведенные для данной статьи рамки, в силу комплексных и мно-
гоуровневых процессов. Реформа государственного управления почти 
всегда находится в динамике, сочетая несколько направлений деятель-
ности. Проведение реформы государственной администрации не явля-
ется равномерным. В зависимости от периода, политического контекста, 
внешних факторов и т.д.

После 23 лет независимости, эволюция публичного управления 
в Республике Молдова показала, что динамика демократических транс-
формаций напрямую зависит от интенсивности политики европейской 
интеграции молдавского государства. Внешние факторы доказали мно-
жество раз свою состоятельность. В данном контексте, сначала крах со-
ветского тоталитарного режима, потом курс на европейскую интегра-
цию, а также глобализация привели к модернизации государственного 
управления.

Вышеуказанные факторы во многом определяют интенсивность ре-
форм. Однако их влияние нельзя считать определяющим, потому что 
в контексте сложных преобразований системы, модернизация государс-
твенного управления не была возможной без внутренних условий для 
данных процессов, без политической воли местных и центральных элит, 
без общественного осознания потребностей. Модернизация государс-
твенного управления, которая произошла в течение более чем десяти лет 
после начала процесса перехода, демонстрирует это.

Субъектов административной модернизации можно разделить на не-
сколько категорий – политический класс, административный управлен-
ческий ресурс, субъекты гражданского общества. Все три категории де-
лятся на внутренних и внешних актеров. Их роль варьируется от одного 
общества к другому и от одного периода к другому.

Из внутренних субъектов первую роль играет политический класс. 
Это, прежде всего, политические партии, в том числе политические ли-
деры, политические элиты и государственная власть. От вектора страте-
гического развития, от решимости и политической воли власти зависит 
существование, а также характер реформ. 

Второй уровень относится к управленческим (административным) 
участникам демократических трансформаций. Институциональные ад-
министративные субъекты играют значительную роль в процессе ре-
форм, как в стадии инициализации, так и во время их внедрения. Эти 
актеры те, кто внедряют на местах преобразования. От их умения кон-
тактировать с представителями общества зависит уровень «гуманности» 
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реформ, и не только. Местный уровень власти является также индикато-
ром результативности преобразований.

Субъекты гражданского общества также могут инициировать ад-
министративную реформу, исходя из отношения граждан к своим го-
сударственным учреждениям. В конечном итоге реформы проводятся 
в интересах общества. Даже если общественное мнение не приемлет 
радикальные изменения, политическая элита должна брать ответствен-
ность на себя. Огромную роль могут играть и общественные органи-
зации (НПО), особенно специализированные на проблемах публичного 
управления. 

Краткий исторический экскурс. В Молдове о необходимости фун-
даментальных административных преобразований говорилось с момен-
та создания государства, но в большинстве своем, ни власть, ни обще-
ство не хотели внедрять кардинальные изменения, из-за боязни перед 
неизвестностью. Первые настоящие шаги по поводу реформирования 
публичного управления были предприняты лишь в 1998-1999 гг., и то 
частично, поскольку трансформация касалась в основном админист-
ративной организации территорий Республики Молдова1, и в меньшей 
степени относилась к функциональным административным реформам2. 
Кроме того эти преобразования не были концептуально подготовлены. 
В итоге данная частичная реформа провалилась.

В 2006 году была предпринята еще одна попытка частичной адми-
нистративной реформы – реорганизация центрального публичного уп-
равления3. Данную реформу также можно определить как неудавшуюся. 
Этот вывод следует из того что, ее цели касательно обеспечения модер-
низации центрального публичного управления, оптимизации процесса 
принятия решений, улучшения менеджмента человеческих ресурсов 
и публичных финансов, не были достигнуты.

После 2009 года, когда была сформирована коалиция «Альянс за Ев-
ропейскую Интеграцию», исходя из содержания правящей программы 
правительства, складывалось впечатление о готовности властей начать 
процесс комплексных реформ в области публичного управления. Нуж-

1 Закон №. 191 от 12.11.1998 об административно-территориальном устройс-
тве Республики Молдова, «Monitorul Ofi cial» 30.12.1998, № 116.

2 Закон № 186 от 06.11.1998 о местном публичном управлении, «Monitorul Ofi cial» 
12.02.1999, № 014.

3 Постановление правительства Республики Молдова № 1402 от 30.12.2005 об 
утверждении Стратегии реформы центрального публичного управления в Республике 
Молдова, «Monitorul Ofi cial» 06.01.2006. № 1-4.
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но отметить, что в сравнении с предыдущими правительствами, данная 
политическая власть имела более четкое представление о тех шагах, ко-
торые должны быть предприняты для достижения поставленных целей 
в области реформ публичного управления. Создается впечатление, что 
это элита поняла очень важный концептуальный момент, исходящий из 
истории административных реформ в Молдове, из содержания совмест-
ной декларации Пражского саммита по вопросам Восточного партнерс-
тва, а также «Соглашения об ассоциации между Европейским Союзом 
и Республикой Молдова». Имеется в виду то, что решить задачу рефор-
мирования публичного управления нужно путем содействия комплекс-
ных секторальных мер.

Модернизация путем европеизации. На примере Республики Молдо-
ва можно с уверенностью утверждать, что функциональность механиз-
мов модернизации, в том числе в сфере государственного управления, 
зависят во многом от интенсивности отношений между Молдовой и Ев-
ропейским Союзом.

Модернизация государственного управления была и является без-
условным приоритетом любого правительства, в программу которого 
включен в качестве приоритетного, вектор европеизации. Для внедре-
ния структурных и функциональных трансформаций, потребуются зна-
чительные изменения в центральных и местных органах власти. Без 
преувеличения можно сказать, что в большинстве своем процесс транс-
формации ускоряется с помощью внешней силы, коей является Евро-
пейский союз (ЕС), через сложный набор стимулов и принудительных 
элементов.

Европеизация является только одним из аспектов и выражений гло-
бализации. Комплексная административная реформа, изменение пара-
дигмы государственного управления, массовое использование инфор-
мационных технологий требует переосмысления политического бытия. 
Подключение реформы государственного управления в Республике 
Молдова к реформам и реалиям Европейского Союза приведет к вклю-
чению страны в контекст европейской администрации.

Принятие курса на европейскую интеграцию в качестве националь-
ного приоритета предполагает ответственность общества и государства 
за характер проведенных реформ, с одной стороны перед собственным 
народом, с другой – перед европейскими партнерами. В этом контексте, 
правительство находится в двойственном положении – как объект евро-
пеизации и в качестве промотора европеизации по отношению к другим 
сферам жизни общества и государства.
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Важность реформирования государственного управления проявляет-
ся и в том, что задача европейской интеграции, в значительной степени, 
достигается за счет правительства. Государственное управление через 
эффективность и профессионализм обеспечивает, наряду с другими по-
литическими и социальными структурами, достоверный характер пре-
образований. В контексте европейской интеграции и ориентации Рес-
публики Молдова на европейские стандарты, реформа государственного 
управления является обязательной. 

Можно выделить три очень важных соглашения, между Молдовой 
и Европейским Союзом, которые включают в себе положения связан-
ные с публичным управлением. С хронологической точки зрения, это 
во первых «План действий Европейский союз – Республика Молдова», 
подписанный в 2006 году на 3 года. План действий помог дать новые 
смыслы европеизации публичного управления. Однако ритм реформ 
был достаточно умеренным. Оказалось, что оппозиция политической 
системы, в том числе в сфере государственного управления является 
значительной и требует целенаправленного и планомерного внедрения 
изменений для достижения результата. Реформа государственного уп-
равления в Республике Молдова проводилась сложно и громоздко в свя-
зи с отсутствием четких целей и видения.

В результате изменения произошли, но не на должном уровне. 
В Мол дове не была выстроена эффективная система государственного 
управления в европейском смысле слова. Политический класс не полно-
стью сумел понять смысл и коннотацию европейской интеграции. Что-
бы иметь современное и эффективное государственное управление не-
обходимо выявить смыслы его модернизации. Только через обширную 
и быструю модернизацию всего общества, управления на центральном 
и местном уровнях страны смогут развиваться и стать более эффектив-
ными для граждан.

Следующий нормативно-стратегический контекст был создан в связи 
с подписанием Республикой Молдова нового соглашения с ЕС. В рамках 
Восточного партнерства создано четыре тематических платформ в ка-
честве площадки для диалога и сотрудничества между ЕС и странами-
партнерами, включая Молдову4. Платформы разделены по основным 
областям сотрудничества между рабочими группами (или рабочие па-

4 The 2009 Prague Declaration which launched the Eastern Partnership foresees the 
possibility of creating panels in the framework of thematic platforms in order to support their 
work in specifi c areas, [на сайте:] http://eeas.europa.eu/eastern/platforms/docs/panel_en.pdf 
[доступ: 09.08.2014].
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нели). Исходя из предмета исследования, в данной статье будем изучать 
«Платформу 1: Демократия, надлежащее государственное управление 
и стабильность», и именно процесс реформы публичного управления 
в рамках деятельности Группы по административной реформе. Целью 
Группы является сотрудничество со странами-партнерами в рамках:

– улучшения эффективности государственного управления,
– повышения целостности государственной службы,
– развития местной демократии.

Европейский опыт показывает, что реформы публичного управления 
возможны при удовлетворении следующих основных факторов:

– концептуализация реформы, которая включает в себя знания 
и опыт, чтобы определить цели и методы их достижения,

– сильная политическая мотивация и готовность к реформам,
– поддержка населения, по крайней мере, принять изменения,
– готовность человеческих ресурсов к реформам.
Все эти факторы должны быть задействованы одновременно, в про-

тивном случае реформа может быть скомпрометирована.
На данный момент самым важным документом регламентирующим 

отношения между Молдовой и ЕС является: «Соглашение об ассоциа-
ции между Европейским Союзом и Европейским сообществом по атом-
ной энергии и их государствами-членами, с одной стороны, и Респуб-
ликой Молдова, с другой стороны»5. Данный акт был подписан 27 июня 
2014 года, и пока рано говорить о результатах его внедрения. Но нужно 
отметить факт наличия в содержании документа положений по поводу 
реформирования публичного управления. Согласно Статье 4:

«Стороны должны сотрудничать в сфере развития, консолидации 
и укрепления стабильности, а также эффективности демократических 
институтов и верховенства закона; в сфере дальнейшего осуществления 
реформы публичной администрации и создания ответственного, эффек-
тивного, прозрачного и профессионального государственного аппара-
та».

Секторальные аспекты преобразований. Можно идентифицировать 
следующие основные приоритеты реформ в сфере публичного управле-
ния: территориальные реформы, местная автономия и децентрализация, 
качественные публичные услуги, электронное публичное управление, 

5 Соглашение об ассоциации между Европейским Союзом и Европейским сооб-
ществом по атомной энергии и их государствами-членами, с одной стороны, и Рес-
публикой Молдова, с другой стороны, [на сайте:] http://www.gov.md/public/fi les/2014/
ianuarie/21/____-_.pdf [доступ: 10.08.2014].
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антикоррупционные меры, обучение управленческого аппарата, регио-
нальное развитие.

С 1991 и по 1999 гг. Республика Молдова сохраняла административ-
ное деление, которое существовало на момент 1990 года в МССР – де-
ление на 40 районов, при существовании Гагаузской автономии и тер-
ритории с неопределенным статусом (Приднестровье). В 1999 году и до 
февраля 2003 года Молдова была разделена на девять уездов, одно му-
ниципальное и два территориально-автономных образования. Система 
уездов была заменена пришедшей к власти Партией коммунистов на 
32 района, пять муниципиев и два автономно-территориальных образо-
вания – Гагаузия и Левобережье Днестра.

На данный момент, реформа определенно нужна, поскольку сущес-
твует:

– избыточная раздробленность и низкая численность населения 
в административных районах,

– дробление и без того небольших финансовых средств по бюдже-
там районов. Невозможность аккумуляции бюджетных средств для осу-
ществления локально крупных проектов,

– избыточное количество чиновников при существующем уровне 
развития экономики и народонаселения.

Предлагается рассмотреть возможность возвращения к территори-
ально-административной реформе, с 1998 года. Учесть ошибки при ее 
проведении, скорректировать цели и методы. Высвободившиеся средс-
тва направить на социальные нужды и инвестиции в инфраструктуру 
районов.

Децентрализация власти и обеспечение местной автономии являют-
ся одними из главных приоритетов правительств за последние несколь-
ко лет. С этой целью была разработана Национальная стратегия децен-
трализации (2012-2015)6. Для этого были созданы рабочие группы по 
децентрализации, при поддержке партнеров развития, представителей 
центральной и местной публичной администрации, гражданского обще-
ства, академической и научной среды.

Согласно положениям Конституции Республики Молдова местное 
публичное управление основывается на следующих 4 принципах:

– местной автономии,
– децентрализации общественных служб,

6 Закон № 68 от 05.04.2012 об утверждении Национальной стратегии децентра-
лизации и Плана действий по внедрению Национальной стратегии децентрализации 
на 2012–2015 года, «Monitorul Ofi cial» 13.07.2012, № 143-148.
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– выборности властей местного публичного управления,
– консультации с гражданами по важнейшим вопросам местного 

значения.
Программа деятельности правительства на 2013-2014 гг. четко ус-

танавливает, что: «сближение Республики Молдова с Европейским Со-
юзом возможно только в условиях государства, в котором структуры 
с высокой иерархией заменены на децентрализованные, прозрачные 
и гибкие структуры, основанные на верховенстве закона, гражданских 
прав и свобод. Будут обеспечены согласованность реформы централь-
ного управления с реформой местного управления и передача полно-
мочий, в том числе в области публичных финансов, органам местного 
публичного управления. Децентрализация власти и наделение органов 
местного публичного управления реальной властью будут иметь важное 
значение для всестороннего развития регионов, с децентрализацией эко-
номической деятельности на всей территории Республики Молдова»7. 

Главные направления реформ в сфере децентрализации структури-
ровано следующим образом: 

а. Децентрализация услуг и полномочий,
б. Финансовая децентрализация,
в. Имущественная децентрализация и местное развитие,
г. Административный потенциал МПУ,
д. Демократия, этика, права человека и равенство полов,
К сожалению на данный момент (вторая половина 2014 года) можно 

констатировать что не все задекларированные цели достигнуты в наме-
ченные сроки. В очередной раз правительственные планы не совпадают 
с реалиями. 

Следующее направление в области модернизации публичного уп-
равления – реформирование механизмов предоставления публичных ус-
луг. Как следует из анализов экспертов, большинство публичных услуг, 
предоставляемых гражданам Республики Молдова, не поддерживается 
адекватными механизмами расчета расходов и характеризуется низким 
уровнем эффективности и результативности. Процесс предоставления 
услуг недостаточно прозрачен и не использует инновации. Применяе-
мые стандарты качества чрезвычайно разнообразны, а некоторые услуги 
показывают очень низкий уровень качества.

7 Программа деятельности правительства Республики Молдова «Европейская 
Интеграция: Свобода, Демократия, Благосостояние» 2013-2014, [на сайте:] fi le:///C:/
Users/abstract/Downloads/6413445_ru_progr_pravit_m.pdf [доступ: 23.08.2014].
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В данном случае все программные действия правительства направ-
лены на реформирование публичных услуг в Республике Молдова с тем, 
чтобы как можно больше граждан получали качественные, оператив-
ные, доступные, прозрачные и эффективные с точки зрения затрат эко-
номические услуги. Во первых, это подразумевает обеспечение четкого 
разграничения функций по разработке политик и функций по предо-
ставлению услуг в рамках органов, а также устранение дублирования 
и наложения предоставляемых публичных услуг. Во вторых, имеется 
в виду повышение уровня доступа к услугам путем использования элек-
тронных инноваций. И в третьих, повышение уровня качества и ответс-
твенности, поддерживаемого адекватным техническим потенциалом, 
и обеспечение эффективности с точки зрения затрат на предоставляе-
мые публичные услуги.

Очередным вызовом для молдавского общества в последние годы 
стало электронное публичное управление. Начиная с 2008-2009 гг. при-
лагаются усилия по разработке более надежной и прозрачной государс-
твенной администрации. По этому показателю Молдова улучшила свое 
положение в региональном контексте Восточного партнерства, став од-
ним из лидеров. Большинство государственных органов присутствует 
в Интернете, хотя, содержание веб-страниц часто оказывается непол-
ным, опускаются важные сведения или содержание устаревшие. В ос-
новном веб-страницы содержат данные о текущей деятельности соот-
ветствующего органа публичной власти, данные по бюджету и по его 
исполнению, процедура подачи жалоб, информация о государственных 
закупках и др. 

В сентябре 2011 года молдавское правительство утвердило стратеги-
ческую программу технологической модернизации управления (е-Пре-
образования). Программа реализует положения Национальной страте-
гии информационного общества «Электронная Молдова» и концепции 
электронного правления.

Публичное управление не может быть эффективным без антикорруп-
ционного мониторинга. Для реализации функций и повышения доверия 
к управленческому аппарату, по мнению специалистов, а также исходя из 
правительственных стратегий, необходима реализация следующих мер8:

– создание и функционирование подразделений внутреннего аудита,
– самооценка коррупционных рисков, разработка и внедрение пла-

нов институциональной целостности,

8 Постановление № 154 от 21.07.2011 об утверждении Национальной антикор-
рупционной стратегии на 2011–2015 годы, «Monitorul Ofi cial» 07.10.2011, № 166-169.
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– изменение «Закона о Кодексе поведения государственного служа-
щего» и обновление секторальных кодексов этики в свете европейских 
признанных норм и принципов: обязательность сообщения о нарушении 
кодекса и наказание за несообщение, ответственность руководства за не-
соблюдение кодекса,

– обеспечение прозрачности процесса разработки и принятия реше-
ний путем опубликования на веб-страницах объявлений и проектов ре-
шений, проведения публичных консультаций,

– соблюдение требований приема на работу и продвижения по служ-
бе с учетом заслуг, путем открытых конкурсов,

– недопущение конфликтов интересов и разрешение таких конфлик-
тов в случае их возникновения в публичных органах и учреждениях, де-
кларирование личных интересов,

– соблюдение процедур проверки лиц, занимающих государствен-
ные должности, и кандидатов на государственные должности.

Следующим сектором реформирования публичного управления яв-
ляется проблема регионального развития. В ситуации Республики Мол-
дова, данная область административного реформирования появилась 
исключительно благодаря европейскому курсу внешней политики. При-
нята стратегия намечает следующие среднесрочные задачи политики 
регионального развития9:

– сбалансированное участие всех регионов в социально-экономи-
ческом развитии страны,

– ускорение развития малых городов в качестве «полюсов роста» ре-
гионов,

– развитие сельской экономики и рост производительности сельско-
го хозяйства,

– развитие и модернизация региональной инфраструктуры и про-
движение публично-частного партнерства,

– предупреждение загрязнения окружающей среды и эффективное 
использование природных ресурсов для роста качества жизни.

Самый значительный и очевидный экономический и социальный 
разрыв в Республике Молдова отмечается между муниципием Кишинэу 
и другими административно-территориальными единицами. На его жи-
телей распространяются более высокие стандарты жизни, чем на осталь-
ных жителей страны. Практически, согласно всем доступным показате-
лям, лицам, проживающим вне муниципий Кишинэу, живется хуже.

9 Постановление № 158 от 04.03.2010 об утверждении Национальной стратегии 
регионального развития, «Monitorul Ofi cial» 09.03.2010, № 34.
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Политика регионального развития касается всей территории Респуб-
лики Молдова и будет реализовываться в два этапа. На первом этапе 
(2010-2012 гг.) усилия правительства были направлены на консолида-
цию возможностей и условий развития трех регионов – Север, Центр 
и Юг. На втором этапе (2012-2019 гг.) меры по региональному развитию 
принимаются, и будут приниматься в регионах развития – автономно-
-территориальное образование Гагаузия, муниципий Кишинэу и адми-
нистративно-территориальные единицы левобережья Днестра (Прид-
нестровье).

Выводы. В качестве автора данной статьи, хотел бы подчеркнуть ог-
ромнейшую роль, которую сыграл Европейский Союз в процессе рефор-
мирования публичного управления в Республике Молдова. Еще рано го-
ворить про приближение к европейским стандартам в данной области, 
но тенденции являются явно положительными. Очень многое будет зави-
сеть от политического класса, но и гражданская позиция общества долж-
на стать основополагающей, для достижения конечных целей реформ.
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