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In data de 25.05.2023 Parlamentul a aprobat, in lecturd finald, proiectul de modificare a modului de
administrare a drumurilor publice, iar acum acesta isi asteapta randul pentru a fi promulgat de institutia
prezidentiala. Proiectul este in contradictie cu viziunea statului in domeniul administrarii drumurilor, in
domeniul administrarii si deetatizarii proprietatii publice si poate periclita realizarea obiectivului de
Moldova Europeana 2030. Aceasta analiza vine sa utilizeze speta proiectului legislativ nr. 85 din
30.03.2022 pentru a descrie disfunctionalitatile majore in procesul de promovare a politicilor publice, atat
la nivel de Guvern cat si la nivel de Parlament. Speta ilustreaza cum o decizie fundamentala de politici
poate fi promovata in lipsa unei argumentari suficiente, in lipsa unei viziuni sectoriale, in contradictie cu
alte documente de planificare strategica, in contextul unui aviz de anticoruptie negativ, si in pofida
numeroaselor riscuri: de imagine, financiare, de instrainare a patrimoniului public, de distorsionare a
pietei etc.

Planificarea este elementul cheie in activitatea de administrare a unei intreprinderi, dar mai ales in
cel de administrare a unei fari. Orice activitate de management se bazeaza pe trei mari piloni:
planificare, implementare, si control. La nivelul unei intreprinderi, proprietarii acesteia seteaza tintele
(misiunea). Conducerea intreprinderii elaboreaza planul prin care misiunea este transpusa in obiective
operationale si actiuni concrete. lar pe tot parcursul implementarii actiunilor managementul
controleaza gradul in care acestea contribuie la realizarea planului si a misiunii. Ca si in cazul unei
intreprinderi, si in managementul treburilor statului vorbim despre aceiasi trei piloni. Parlamentul, care
exprima emanatia voinfei poporului, a aprobat Strategia de dezvoltare nationala Moldova Europeana
2030 prin care a setat tintele pe termen lung. Guvernul, inainte sa fie investit in functie, prezinta
Parlamentului programul de guvernare care trebuie sa explice si sa detalieze activitatile pe care acesta
preconizeaza sa le realizeze pentru atingerea obiectivelor stabilite de Parlament. lar strategiile
sectoriale aprobate de Guvern reprezinta documente de planificare specializate, care explica modul in
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care activitatile planificate la nivelul unei ramuri ale economiei contribuie la realizarea tintelor setate
in Strategia de dezvoltare nationala. Astfel, documentele de planificare strategica sunt utilizate
pentru monitorizarea performantei unei guvernari. Fie ca este vorba despre o intreprindere sau despre
managementul unei tari, orice actiune ce se vrea a fi realizata necesita a fi corelata cu planul de afaceri
si trebuie sa contribuie la realizarea misiunii, in caz contrar, aceasta actiune este o ,muda” si trebuie
eliminata. Strategiile sectoriale sunt transpuse in planuri de implementare si se oglindesc si in
planurile anuale de activitate ale ministerelor de profil, a agentiilor si altor unitati de implementarea
subordonate autoritatilor administratiei publice centrale (AAPC).

Planul de activitate este si cel mai fidel instrument de masurare a performantei manageriale atat la
nivel de intreprindere, cat si la nivel de stat. Atunci cand intr-o companie un manager planifica una,
dar se ocupa cu altceva, acest manager nu contribuie la realizarea tintelor setate de proprietari, iar
consiliul de administrare trebuie s sesizeze la timp aceasta situatie si sa aplice masuri corective. In
domeniul administratiei publice, fiecare ministru este responsabil de implementarea planului sectorial
de activitate si raspunde in fata Prim-ministrului si colegilor, iar colectiv, Guvernul raspunde in fata
Parlamentului pentru implementarea planului de guvernare. in ultima instanta, Parlamentul raspunde
in fata cetatenilor pentru gradul de implementare a Strategiei nationale de dezvoltare Moldova
Europeana 2030. Pentru ca acest mecanism sa functioneze este important ca la toate nivelele sa se
inteleaga importanta planificarii activitatilor si importanta implementarii actiunilor care contribuie la
realizarea planului. Astfel, gradul de realizarea a planului indica asupra performantei manageriale.
Atunci cand se constata un nivel necorespunzator de implementare a planului, concluzia care se
impune este ca fie managementul a planificat prost, fie nu a implementat/executat adecvat actiunile
planificate. Desigur, exista si riscuri externe care pot influenta realizarea unui plan, dar si acestea
trebuie identificate la faza de planificare, iar pentru adresarea lor necesita a fi elaborate planuri de
contingenta. in consecint3, veriga imediat superioara pe ierarhia administrativa utilizeaza planul si
modul de implementare a acestuia pentru monitorizarea performantei manageriale. Lipsa unui plan,
sau utilizarea unor indicatori de performanta vagi vorbeste, din capul locului, despre un management
defectuos.

Deciderea schimbarii modului de administrare a drumurilor in afara unui plan sectorial aprobat de
Guvern reprezinta o incalcare a principiilor fundamentale ale managementului. Aprobarea de catre
Guvern si de catre Parlament a deciziei de schimbare radicala a modului de administrare a drumurilor
este una care trebuie sa fie ancorata intr-un document de planificare strategica care sa explice clar si
fara echivoc rationamentele care justifica modificarea propusa. Deciderea schimbarii radicale a
modului de administrare a drumurilor inaintea elaborarii si aprobarii viziunii sectoriale este ca si cum
intr-o companie privata s-ar fi organizat o achizitie de proportii inaintea aprobarii planului de activitate
si a planului anual de achizitii prin care sa se explice modul in care achizitia contribuie la realizarea
obiectivelor setate de proprietarii companiei. Astfel, in lipsa unei strategii sectoriale si in contradictie
cu viziunea aprobata in strategiile sectoriale anterioare (Strategia transportului terestru si Strategia



de transport si logistica), in data de 25.05.2023, Parlamentul a aprobat, in lectura finala, proiectul de
lege pentru modificarea unor acte normative nr. 85 din 30.03.2022, denumit generic ,modul de
administrare a drumurilor”, iar daca va fi promulgat de institutia prezidentiala acesta va deveni lege.
Proiectul cu pricina propune schimbarea radicala a modalitatii de administrare a drumurilor publice.
printre altele, se propune reorganizarea 1.S. Administratia de Stat a Drumurilor prin fuziune cu S.A.
Drumuri intr-o mega intreprindere S.A. Administratia Nationala a Drumurilor (S.A. AND) cu rol de
executor si de beneficiar al lucrarilor de intretinere a drumurilor. Suplimentar, terenurile aferente
drumurilor se transmit, la valoarea de bilant, de la APP la ministerul de ramur3, care, in ultima instanta,
prin derogare de la lege, le transmite in concesiune pe 35 de ani catre S.A. AND fara plata redeventei.
0 astfel de modificare semnificativa nu poate fi aprobata fara ca mai intai aceasta sa fie explicata si
planificata intr-un document strategic sectorial. in acest context, Strategia de mobilitate, la care se
lucreaza din 06.03.2023" trebuie sa detalieze modul in care urmeaza a fi organizata administrarea
drumurilor in Republica Moldova astfel incat aceasta sa contribuie la realizarea obiectivului de
Moldova Europeana pana-n 2030. Din pacate, carul a fost pus inaintea boilor. Modul de administrare
a drumurilor se vrea decis inaintea discutiilor pe Strategie, iar managerii de la Guvern si Parlament au
admis incalcarea principiului managerial fundamental de corelare a actiunilor punctuale cu planul
sectorial, planul de guvernare si cel de dezvoltare nationala.

Inconsecventa cu propriile documente de planificare este un alt indicator al unui management
defectuos. Proprietarii unei companii private care gestioneaza un aeroport si care recent a vandut
companiile de transport aerian detinute anterior, nu ar fi foarte incantati sa afle de la managementul
companiei ca pentru ca pasagerii aeroportului sa fie multumiti este nevoie ca aeroportul sa fuzioneze
din nou cu companiile de transport aerian si asta in pofida unei viziuni istorice si bine argumentate de
specializare in exclusivitate pe servicii aeroportuare. Pe parcursul ultimilor 15 ani viziunea statului cu
privire la modul de administrare a drumurilor publice era total diferita de ce se propune prin proiectul
de legea aprobat recent de Parlament. in 2008, la aprobarea Strategiei transportului terestru Guvernul
mentiona ca, contractarea directa a lucrarilor de intretinere de la propriile intreprinderi locale nu
permite evaluarea cu precizie a cantitafii si calitatii lucrarilor de intretinere efectuate de catre acestea,
iar lipsa participarii capitalului privat in acest sector era perceput ca un impediment in dezvoltarea si
asigurarea unui management profesionist in cadrul companiilor teritoriale de intretinere a drumurilor?.
Aceeasi viziune a fost perpetuata si in cadrul Strategiei de transport si logistica pentru anii 2013-2022.
Astfel, decidentii de alta data au stabilit ca obiectivul reformei sectorului de intretinere a drumurilor
consta in: inlocuirea contractarii unor volume de lucrari de intretinere pe contracte de intretinere
bazate pe performanta si atragerea investitiilor private in domeniul intretinerii periodice si a celei de

! https://particip.gov.md/ro/document/stages/anunt-privind-initierea-elaborarii-strategiei-de-mobilitate-pentru-anii-
2023-2030/10176
2 Rapcea V. ,Analiza propunerii MIDR privind noua modalitate de administrare a drumurilor” Expert-Grup Martie 2023,
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rutina. Pentru atingerea acestor obiective, pe parcursul ultimilor 15 ani, cele 38 de intreprinderi de
intretinere au fost reorganizate in 12 societati pe actiuni, iar in 2018 S.A. Drumuri Balti a fost
privatizata. 15 ani mai tarziu, se propune intoarcerea la un sistem chiar si mai deficitar decat cel
existent pana in 2008. Daca in 2008 intreprinderile executoare de lucrari de intretinere erau entitafi
separate de intreprinderea care indeplinea functia de administrator si beneficiar al lucrérilor (I.S. ASD),
atunci in 2023 viziunea se schimba radical, iar S.A. AND va intra intr-un veritabil conflict de interese.
Prin comasarea S.A. Drumuri cu S.A. AND, aceasta din urma va indeplini lucrarile de intretinere si tot
ea va controla modul de executare a acestora. in contextul in care aceeasi entitatea joaca rolul de
executor, administrator, si beneficiar, exista riscul ca utilizatorii drumurilor nici sa nu afle despre o
efectuare in volum insuficient sau de o calitate derizorie a lucrarilor de intretinere, ci doar vor suporta
costurile asociate acestei reforme. Reorganizarea 1.S. ASD prin fuziune cu S.A. Drumuri, face
imposibila si aplicarea contractelor multianuale bazate pe performanta perpetuand facturarea pe
volume de lucrari pretinse a fi efectuate. Inconsecventa ministerului de profil este si mai grava in
contextul in care propunerea de reorganizare a1.S. ASD nu este fidela nici cu propriul plan de activitate,
care din 2019 pana in 2021 prevedea reorganizarea 1.S. ASD in agentie (Agentia Nationald a
Drumurilor)?. Desi forma organizatorica propusa de autorii proiectului este cea de societate pe actiuni,
denumirea de ,Administratie Nationala a Drumurilor” tradeaza intentia initiala a autoritatilor de creare
a unei agentii.

Un management defectuos se constata si atunci cand decizia promovata contravine altor documente
de planificare strategice. in administrarea treburilor statului, documentele de planificare sectoriale
sunt documente complementare si nu divergente. Sinergia dintre documentele sectoriale de
planificare strategica este cea care determina realizarea planului general a tarii (Strategia de
dezvoltare nationald). Atunci cand o decizie punctuala nu doar ca nu contribuie la realizarea strategiei
sectoriale, dar mai si contravine si altor multiple documente de planificare strategica, aceasta este
aidoma unei masini la care in loc sa fie cuplate toate patru rofi, cateva dintre acestea nu doar ca nu
trag, dar mai si franeaza sau chiar se rotesc in sens invers, reducand considerabil efortul rotilor cuplate
la motor si care incearca sa propulseze vehiculul inainte. Proiectul de lege pentru modificarea modului
de intretinere a drumurilor, care a fost aprobat de Guvern, iar in data de 25.05.2023 in lectura finala si
de Parlament, este in contradictie cu principiile stabilite in lege si strategiile sectoriale. Proiectul intra
contradictie cu prevederile art. 7 al 3 litera d) a legii nr. 121/2007 privind administrarea si deetatizarea
proprietatii publice care specifica ca Agentia Proprietatii Publice (APP) este institutia care exercita
functia de detinator de actiuni (parti sociale) in societatile comerciale cu capital integral sau partial
de stat. Trecerea S.A. AND in subordinea ministerului incalca acest principiu. Subordonarea S.A. AND
catre ministerul de ramura incalca si principiile stabilite in Strategia de proprietate a statului
HG911/2022, care reitereaza necesitate prezervarii si aprofundarii concentrarii functiei de
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administrare a companiilor de stat in cadrul APP. La fel in Strategia de proprietate a statului este pusa
in sarcina Guvernului luarea deciziei de includere/excluderea din lista obiectivelor supuse privatizari
a companiilor cu capital de stat doar dupa elaborarea mecanismului de triere a companiilor de stat
prin filtrul rationamentelor de proprietate. Strategia de proprietate mentioneaza necesitatea separarii
activitatii comerciale de cea de prestare a serviciului public. Contrar acestor prevederi, noul proiect
de lege vine sa imbine in cadrul aceleiasi entitati functia de executor a lucrarilor de intretinere si cea
de administrator si beneficiar a lucrérilor executate. in loc s& se diminueze prezenta statului in
economie asa cum este prevazut in Strategia de proprietate a statului, aceasta se consolideaza
amplificand riscurile de concurenta neloiala. Proiectul de lege aprobat contravine si HG nr 902/2017,
care la punctul nr. 4 obliga ministerele si alte autoritati administrative centrale din subordinea
Guvernului sa transmita APP, in termen de 6 luni, toate intreprinderile de stat in care exercita functia
de fondator. Pentru ca proiectul de lege propus contravine Legii cu privire la concesiunile de lucrari si
servicii nr. 121/2018, Parlamentul a aprobat derogarea de la prevederile acestei legi.

Subestimarea riscurilor si manifestarea unei atitudini ignorante in raport cu recomandarile organelor
de audit si control sunt alte trasaturi definitorii ale unui management auster. Decidentii care au
aprobat acest proiect de lege au neglijat si alte numeroasele riscurile care deriva din:

e imposibilitatea interventiei pentru a stopa executarea lucrarilor neautorizate in zona drumului
public rezultata din modificarea art. 9 al (8) din Legea drumurilor nr 508/1995, care elimina
de pe seama administratorului drumurilor nationale obligatia de notificare a proprietarului
obiectivului neautorizat cu privire la necesitatea incetarii lucrarilor si demolarii obiectivului,
iar introducerea referintei la art. 423'° al Codului contraventional face ca agentii constatatori
pentru constructiile neautorizate pe drumurile nationale sa fie desemnati de catre primari a
caror competente se rasfrang doar asupra drumurilor locale;

e un alt risc deriva din introducerea punctului 2' la compartimentul | al anexei 3 la legea
509/1995, prin care, in lipsa oricarei responsabilitati, S.A. AND se abiliteaza cu dreptul sa
elibereze, din numele administratiei publice centrale, prescriptiile tehnice si autorizatia de
amplasare pentru obiectivele amplasate in zona drumurilor publice, cu risc sa transforme
drumurile nationale in adevarate piete ce revendica vie{i omenesti periclitand normele de
siguranta rutiera;

o riscul de dare in locatiune de catre S.A. AND a terenurilor concesionate pentru amplasarea
obiectivelor in zona drumului public fara respectarea requlamentului cu privire la valorificarea
terenurilor proprietate publica a statului HG nr. 91/2019;

e crearea unui precedent extrem de periculos prin care si alte autoritati ale administratiei
publice centrale (Ministerul Apararii, Ministerul Agriculturii si Industriei Alimentare etc) pot
solicita transmiterea terenurilor aflate in gestiunea intreprinderilor din subordinea acestora;



e riscul care deriva din imposibilitatea valorificarii activelor neutilizate datorita procesului greoi
de aprobare a instrainarii acestora pentru intreprinderile incluse in lista bunurilor nepasibile
privatizarii;

o riscul pierderii increderii investitorilor privati care in procesul de deetatizare a sectorului de
intretinere, au investit in S.A. Drumuri, dar urmeaza a fi deposedati de participatii din cauza
absorbtiei acestora de catre S.A. AND care va fi inclusa in lista bunurilor nepasibile
privatizarii;

e riscul utilizarii ineficiente a banilor publici in contextul imposibilitatii statului de a aprecia
obiectiv cantitatea si calitatea lucrarilor efectuate, urmare a exercitarii de catre S.A. AND atat
a functiei de executie a lucrarilor cat si a celei de administrator si beneficiar;

Un alt risc, neglijat cu desavarsire, rezulta si din inevitabilele reduceri de personal din cadrul S.A.
Drumuri in contextul reorganizarii. Daca noua entitate S.A. AND se va constata ca nu poate sa
participe, in calitate de executor, la propriile licitatii organizate pentru contractarea lucrarilor de
intretinere periodica, atunci exista riscul ca aproximativ 800 de angajati sa fie disponibilizati. Lucrarile
de intretinere de rutina care sunt alocate fara licitatii catre S.A. Drumuri, nu reprezinta decat 48% din
cifra de afaceri a acestora (2020, tab. nr. 1), cealalta jumatate vine din lucrarile castigate de catre S.A.
Drumuri in cadrul licitatiilor organizate pentru lucrarile de intretinere periodica din Fondul Rutier si
cele organizate de autoritatile administratiei publice locale. Astfel, cu un volum de vanzari redus in
jumatate devine foarte probabila disponibilizarea a cel putin %2 din actualii angajati ai S.A. Drumuri
(1733 angajati in 2020). Suplimentar, in contextul specializarii S.A. AND in lucrari de intrefinere
curenta (de rutind) devine nejustificata continuarea detinerii utilajelor precum statii de asfalt,
compactoare, finisoare de asfalt, incarcatoare frontale etc, care au fost procurate in contextul
procesului de deetatizare a sectorului si participarea S.A. Drumuri la licitatii pentru lucrari de
intretinere periodica sau chiar lucrari de constructie a drumurilor. In rezultatul promovérii initiativei
legislative de modificare a modului de intretinere a drumurilor aceste utilaje vor fi instrainate, iar in
conditia in care acestea au deja un grad inalt de amortizare exista riscul de instrainare a acestuia la
preturi derizorii.



Tabel Nr. 1 Analiza ponderii lucrarilor de intrefinere de rutina din cifra de afaceri a S.A. Drumuri si a
potentialului impact asupra nr. de angajati in contextul absorbtiei S.A. Drumuri de catre S.A. AND

Denumire intreprindere Nr angajati | Nrangajati | venit din vanzari | Venitdin

2021 2020 lei 2021 vanzari lei 2020
S.A. Drumuri Edinet 178 199 54,070,936 52,425,556
S.A. Drumuri Straseni 170 198 62,828,398 77,054,940
S.A. Drumuri Cahul 160 175 50,601,716 80,747,351
S.A. Drumuri laloveni 192 214 58,400,753 179,764,185
S.A. Drumuri Causeni 134 143 38,794,020 47,279,935
S.A. Drumuri Cimislia 125 134 36,994,259 46,469,788
S.A. Drumuri Criuleni 184 173 127,791,222 148,273,760
S.A. Drumuri Orhei 142 153 47,262,903 53,385,737
S.A. Drumuri Rascani 136 148 44,394,136 59,450,106
S.A. Drumuri Soroca 180 196 54,015,301 98,419,995
Total 1,601 1,733 575,153,644 843,271,353
Lucrari de intrefinere de rutina
executate de FR 367,801,100 401,157,100
Pondere lucrari de intretinere de rutina
executate din FR, din total venituri din
vanzari realizate de S.A. Drumuri 0.64% 0.48%

Sursa: Elaborat de autor in baza situatiilor financiare ale S.A Drumuri pentru 2020 si 2021 si rapoartele privind executarea
fondului rutier pentru aceiagi perioada.

Intr-o companie privata functiile de audit si control sunt doua brate cu ajutorul cirora managementul
repune locomotiva pe sine in cazul in care aceasta deraiaza. in procesul de planificare strategica la
nivel de stat, aceasta functie ii revine Centrului National Anticoruptie, ministerelor, comisiilor
parlamentare consultate in procesul de avizare, Curtii de Conturi, societatji civile etc. in aceasta ordine
de idei, necesita a fi mentionat ca, Centrul National Anticoruptie a avizat negativ proiectul de lege?, iar
obiectiile Centrului si cele ale Ministerului Dezvoltarii Economice si Digitalizarii® nu au fost luate in
consideratie. Au fost neglijate si propunerile formulate in analiza publicata de Centrul Analitic
Independent Expert-Grup®. in pofida tutor acestor aspecte, managerii care stau la carma tarii au decis
promovarea proiectului de lege, iar acum acesta isi asteapta randul pentru a fi promulgat de institufia
prezidentiala.

4 https://www.cna.md/report_view.php?l=ro&id=8971

5 https://www.parlament.md/l egislationDocument.aspx?ld=bh21fa578-225d-46a2-8dc8-3d49219383f6

® https://www.expert-grup.org/ro/biblioteca/item/2521-analiza-propunerii-midr-privind-noua-modalitate-de-
administrare-a-drumurilor
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Speta analizata este foarte importanta pentru ca vorbeste despre stilul managerial amator in care se
lau decizii extrem de importante si care ne costa nu doar bani, dar si ani de tranzitie perpetua cu
potential de periclitare a obiectivului de integrare europeana. Analiza parcursului modului de
aprobare a acestui proiect de lege ridica mari semne de intrebare referitoare la calitatea procesului
decizional si a modului in care acest proces poate fi compromis. Analiza spetei arata cat de usor poate
fi promovata o decizie de schimbare radicala, care nu este coerenta cu documentele de planificare
strategica, cu bunele practici si angajamentele asumate fata de cetateni si partenerii de dezvoltare,
care compromite credibilitatea statului in atragerea investitiilor private si ridica mari riscuri de
administrare ineficienta si de delapidare a patrimoniului public. Tinand cont de axioma ca o
planificarea buna previne o implementare proasta, venim cu in indemn pentru managerii implicati in
planificarea si organizarea treburilor statului: sa se asigure de coerenta deciziilor promovate cu
planurile strategice aprobate; sa nu promoveze decizii cu aviz de anticoruptie negativ; sa nu ignore
riscurile generate de inifiativele de politici publice; sa promoveze doar acele solutii pentru care s-a
demonstrat contributia la realizarea Strategiei de dezvoltare nationala.



