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Abstract. The reforms initiated in the Republic of Moldova after 2017, within the context of the reorganization of the
central public administration, aimed to strengthen the state's ownership function through the centralization of public
asset management under the Public Property Agency. Although this model is aligned with international practices
regarding state-owned enterprise governance, its implementation reveals a significant gap between the level of asset
concentration and the operational capacity of the responsible institution. The research analyzes the evolution of the
structure and value of public property during the period 2017; 2022-2025, alongside an assessment of financial
performance and institutional capacity. The research methodology combines quantitative and qualitative components,
based on statistical, documentary, and empirical analysis. The results indicate an almost complete centralization of the
ownership function, accompanied by a concentration of financial risks and the persistence of structural constraints in
exercising this function. In this context, the efficiency of the centralized model depends on strengthening institutional
capacities and optimizing organizational design.
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INTRODUCERE

Transformarea modului in care statul isi exercitd functia de proprietar asupra activelor
economice reprezintd una dintre dimensiunile esentiale ale reformei administratiei publice si ale
modernizirii guvernantei economice in statele aflate in tranzitie. In Republica Moldova, aceasti
problema a devenit deosebit de relevanta incepand cu anul 2017, cand reforma administratiei publice
centrale a creat premisele reorganizarii raporturilor dintre functia de elaborare a politicilor si functia
de implementare, inclusiv in domeniul administrarii patrimoniului public. In esentd, anul 2017 nu
marcheaza doar o simpld schimbare administrativa, ci inceputul unei reconfigurari structurale a
modului 1n care statul 1si concentreaza si exercita drepturile patrimoniale asupra intreprinderilor de
stat, societdtilor comerciale cu capital public, bunurilor imobile si altor active economice aflate in
proprietate publica. Baza juridica generala a acestei transformari este oferitd de Legea nr. 121/2007
privind administrarea si deetatizarea proprietdtii publice, care stabileste scopurile, principiile si
mecanismele generale ale exercitarii dreptului de proprietate publicd, iar operationalizarea modelului
centralizat a fost consolidatd prin Hotaradrea Guvernului nr. 902/2017 privind organizarea si
functionarea Agentiei Proprietatii Publice (APP), act prin care aceasta este definitd drept autoritate
administrativd centrald specializatd responsabila de realizarea politicii statului in domeniul
administrarii si deetatizarii proprietatii publice (Parlamentul Republicii Moldova, 2007; Guvernul
Republicii Moldova, 2017).
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Ulterior, Strategia cu privire la administrarea proprietatii de stat pentru anii 2023-2030,
aprobatd prin Hotararea Guvernului nr. 911/2022, a reafirmat explicit optiunea pentru consolidarea
modelului centralizat de exercitare a functiei de proprietar si intarirea rolului APP in acest proces.

Din punct de vedere teoretic, analiza literaturii privind guvernanta intreprinderilor de stat
subliniaza faptul ca eficienta functiei de proprietar depinde de trei conditii majore: claritatea rolului
institutional, separarea acestei functii de alte atributii de reglementare sau politica publicd si existenta
unei capacitdti operationale suficiente pentru administrarea activelor si monitorizarea performantei
entitatilor controlate de stat. Astfel, ghidurile OECD privind guvernanta corporativa a intreprinderilor
de stat pledeaza pentru modele institutionale in care statul isi exercita drepturile de proprietar intr-o
maniera coerentd, profesionalizatd si concentrata, tocmai pentru a reduce dispersia responsabilitatilor
si ambiguitatea decizionalda (OECD, 2015). In aceeasi logici, analizele Fondului Monetar
International aratd ca fragmentarea functiei de proprietar intre multiple institutii reduce
responsabilitatea, dilueaza controlul si tinde sd genereze performante economice modeste, in timp ce
centralizarea poate crea premise pentru o guvernantd mai coerentd, dar numai daca este insotitd de
capacitati institutionale adecvate si de mecanisme functionale robuste (IMF, 2022). In raport cu acest
cadru conceptual, cazul Republicii Moldova este relevant pentru ca ofera un exemplu de centralizare
institutionald acceleratd, dar imperfect sincronizatd cu ritmul consoliddrii capacitatilor organi-
zationale. Analiza alinierii functionale realizata de Centrul Analitic Independent ,,Expert-Grup” arata
explicit cd procesul de concentrare a functiei de proprietar in cadrul APP a avansat mai rapid decat
fortificarea efectiva a institutiei, ceea ce a generat o tensiune structurald intre mandatul extins si
resursele disponibile pentru executarea lui (Expert-Grup, 2023).

In acest context, obiectivul cercetirii si abordarea metodologicd a acestuia consta in analiza
evolutiei functiei de proprietar al statului in Republica Moldova prin raportare la doud dimensiuni
complementare: pe de o parte, gradul de centralizare institutionalda a administrarii patrimoniului
public si, pe de alta parte, capacitatea operationala reald a Agentiei Proprietatii Publice de a gestiona
eficient portofoliul preluat. Metodologic, aceasta analiza imbina o componenta cantitativa, construita
pe datele privind distributia institutionald si valoricd a patrimoniului public, cu o componentd
calitativa, institutional-functionala, bazatd pe cadrul normativ relevant si pe constatarile analizei
functionale a APP. Din punct de vedere temporal, analiza vizeaza anul de referinta 2017 si perioada
2022-2025, aceastda delimitare fiind determinatd de disponibilitatea si comparabilitatea datelor
oficiale consolidate, intrucat pentru anii intermediari nu sunt publicate serii complete si uniforme ale
indicatorilor relevanti.

Din punct de vedere empiric, datele utilizate provin din Registrul Patrimoniului Public,
Balanta Patrimoniului Public publicate pa pagina oficiald a Agentiei Proprietdtii Publice pentru
perioada 2017, 2022-2025, care sintetizeaza evolutia numarului de entitati administrate, a valorii
patrimoniului, a pierderilor generate de portofoliu si a structurii bunurilor imobile, precum si din
studiul Expert-Grup privind alinierea functionald a structurii organizatorice a APP (Expert-Grup,
2023) . Aceasta combinatie metodologicd permite nu doar descrierea procesului de centralizare, ci si
interpretarea lui din perspectiva eficientei, a riscurilor generate si a constrangerilor structurale care
insotesc modelul actual.

REZULTATE SI DISCUTII

Datele privind distributia institutionala si valorica a entitdtilor economice administrate la nivel
central indica, fara echivoc, faptul ca Republica Moldova a trecut de la un model fragmentat la unul
preponderent centralizat. Daca in anul 2017 APP administra doar 16 entitéti economice, reprezentand
4,6% din totalul entitatilor administrate la nivel central, in anul 2025 institutia gestioneazd 174 de
entitati, adica 77,6% din totalul de 224 entitati economice ramase 1n portofoliul autoritatilor publice
centrale (APP, 2026) . In acelasi interval, numarul entititilor administrate de alte autorititi publice
centrale s-a redus de la 330 la 50, ceea ce reflectd o diminuare radicald a dispersiei institutionale si
consolidarea APP ca actor central al functiei de proprietar. Transformarea este si mai puternica in plan
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valoric: dacd in 2017 patrimoniul administrat de APP reprezenta doar 24,7% din valoarea totala a
patrimoniului economic administrat la nivel central, n 2025 acesta ajunge la 94,4%, ceea ce semnifica
o concentrare aproape integrald a activelor economice relevante in cadrul aceleiasi institutii, datele
fiind prezentate in Tabelul 1 (APP, 2026).

Tabelul 1. Distributia institutionala si valorica a entititilor economice administrate la nivel
central (2017, 2022-2025)

Indicator 2017 2022 2023 2024 2025
Nr. entitati administrate de APP 16 203 192 183 174
Nr. entitati administrate de alte APC 330 54 53 50 50
Nr. total de entitati administrate la 346 257 245 233 224
nivel central
Pon(.ie.rea APP din total nr. entitati 4.6% 78.9% 78.3% 78.5% 77.6%
administrate (%)
Valoarea patrimoniului administrat de 5129,1 25497,6 37 550,9 399949 | 386173
APP (mil. lei)
Valoarea patrimoniului administrat de
alte APC (mil. lei) 15 621,3 1 704,1 1 542,7 2 286,1 2299,0
Xflll‘l’alr;‘;‘ totald a patrimoniului public |, 550 4 | 575077 39 093,6 422810 | 409163
Ponfierea.AP.P din yaloarea totald a 24.7% 93.7% 96.1% 94,6% 94.4%
patrimoniului public (%)

Sursa: calculele autorului in baza Balantei patrimoniului public al autoritatilor publice centrale, pentru anii
2017 si 2022-2025.
Notda: valorile patrimoniului reprezinta suma valorilor calculate pentru entitatile economice, determinatd prin
aplicarea cotei statului in capitalul propriu pentru societatile pe actiuni §i utilizarea valorii capitalului propriu
pentru intreprinderile de stat, la inceputul fiecarui an (1 ianuarie).

Interpretarea acestor rezultate arata ca dupa 2017 nu a avut loc doar o simpla redistribuire a
unor entitati intre autoritati, ci o mutatie institutionala de profunzime, in care centrul de greutate al
proprietatii publice economice a fost transferat in mod progresiv catre Agentia Proprietatii Publice.
In aceasta logicd, centralizarea nu trebuie interpretata exclusiv ca o reducere a numarului de
administratori publici, ci ca o modificare a modului de exercitare a responsabilitatii de proprietar.
APP nu devine doar una dintre institutiile cu atributii in domeniu, ci institutia care configureaza in
mod decisiv profilul patrimonial si economic al proprietatii publice administrate la nivel central.
Acest fapt este sustinut si de structura valorica a patrimoniului, care, agsa cum reiese din datele
programului institutional, reproduce aproape integral profilul portofoliului APP, confirmand ca
aceastd institutie nu mai reprezintd o componenta a sistemului, ci sistemul insusi in dimensiunea sa
economica principala (APP, 2026).

Daca insa centralizarea institutionald este incontestabila, efectele sale asupra performantei
economice nu sunt automat pozitive. Analiza pierderilor inregistrate in portofoliul administrat de APP
indica o realitate mai complexa: institutia concentreaza nu doar controlul asupra activelor, ci si
riscurile financiare majore ale sectorului economic public. In cazul intreprinderilor de stat, valoarea
pierderilor creste de la circa 202,3 milioane lei in anul 2022 la 415,2 milioane lei in 2025, chiar in
conditiile in care numarul intreprinderilor de stat care inregistreaza pierderi se reduce de la 42 la 24
(APP, 2026). Aceastd combinatie de tendinte este extrem de relevantd din punct de vedere analitic,
deoarece aratd cad problema nu mai rezida doar In numarul mare al entitatilor neperformante, ci in
concentrarea pierderilor In interiorul unui segment mai restrans, dar financiar mai vulnerabil si mai
costisitor pentru stat. Cu alte cuvinte, portofoliul APP devine mai compact, dar nu neaparat mai
sanatos din perspectivd economicd. Dimpotrivd, dupa cum se vede din Figura 1 si Figura 2, se
contureaza un proces de concentrare a riscului financiar, In care cateva entitdti genereaza o masa
disproportionat de mare de pierderi.
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Aceastd observare este si mai importanta daca este pusa in relatie cu faptul ca, in medie, peste
84% din pierderile generate la nivelul autoritatilor publice centrale provin din portofoliul APP (APP,
2026) . Asadar, centralizarea functiei de proprietar a condus simultan la centralizarea expunerii
financiare.

100 42 30 25 24 120,00%
1
|
0 S VT,WQ - 10000%
-6,2 86,33%
-100 80,00%
-200 151,556 36% 60,00%
-202,3 U (1848
-300 40,00%
-400 20,00%
-500 4,68% “415,2 0,00%
2017 2022 2023 2024 2025
I Valoarea pierderilor (mil. lei) = Nr. entitati cu pierderi Pondere in total pierderi APC (%)

Figura 1. Dinamica pierderilor inregistrate in portofoliul intreprinderilor de stat administrate
de Agentia Proprietitii Publice (2017, 2022-2025)
Sursa: elaborat de autor in baza datelor din Registrul patrimoniului public si a calculelor proprii, pentru anii 2017 si
2022-2025.
Noti: indicatorii prezentati au fost determinati prin agregarea pierderilor inregistrate de intreprinderile de stat (I.S.)
din portofoliul Agentiei Proprietatii Publice, in baza datelor din Subregistrul patrimoniului intreprinderilor de stat,
corespunzator situatiei de la inceputul fiecarui an (1 ianuarie).
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Figura 2. Dinamica pierderilor inregistrate in portofoliul societitilor pe actiuni cu participare
publica administrate de Agentia Proprietatii Publice (2017, 2022-2025)
Sursa: elaborat de autor in baza datelor din Registrul patrimoniului public si a calculelor proprii, pentru anii 2017 si
2022-2025.
Nota: indicatorii prezentati au fost determinati prin agregarea pierderilor inregistrate de societdtile pe actiuni (S.A.) cu
participare publica din portofoliul Agentiei Proprietatii Publice, in baza datelor din Subregistrul actiunilor (cotelor
sociale) proprietate publica, corespunzator situatiei de la inceputul fiecarui an (1 ianuarie).

In termeni de politica publica, acest lucru inseamni ca orice disfunctionalitate in capacitatea
APP de monitorizare, interventie sau restructurare se transferd rapid in performanta globald a
sectorului economic de stat. Din acest motiv, recomandarea teoretica potrivit careia centralizarea
functiei de proprietar poate imbunatati coerenta si controlul trebuie nuantata in contextul Republicii
Moldova: centralizarea produce beneficii institutionale doar dacd este sustinutd de mecanisme
efective de supraveghere si de capacitatea de a reduce pierderile, nu doar de a le administra contabil.

In plus fati de pierderile financiare, structura portofoliului APP relevd o prezentd
semnificativa a entitatilor aflate in dificultate structurald. Potrivit datelor analizate, portofoliul include

225



71 de intreprinderi inactive, 42 in procedura de insolvabilitate, 14 in proces de lichidare si 17 deja
reorganizate sau radiate (APP, 2026). Aceste cifre aratd cad o parte importantd a patrimoniului
economic administrat nu participa activ la generarea de valoare, ci solicitd in mod continuu resurse
administrative, juridice si de monitorizare. Astfel, problema functiei de proprietar nu poate fi redusa
la simpla administrare a unui numar mare de entitati, ci trebuie inteleasd ca administrare a unui
portofoliu cu grad ridicat de complexitate si cu o pondere considerabild de active si entitati
neperformante.

Aceeasi concluzie rezultd si din analiza bunurilor imobile administrate de APP prezentate in
Tabelul 2. Portofoliul imobiliar este extins atit ca volum fizic, cét si ca valoare contabila. In 2022
APP administra 9 813 bunuri imobile, cu o suprafata totala de 45 902,7 hectare si o valoare de bilant
de 3 895,4 milioane lei. In 2025, institutia gestioneaza 9 952 bunuri imobile, cu o suprafatd de 36
931,3 hectare si o valoare de bilant de 34 873,2 milioane lei (APP, 2026). Chiar dacd dinamica
numarului si suprafetei reflecta procese de reclasificare, delimitare si actualizare a evidentei, ceea ce
atrage atentia din punct de vedere economic este saltul foarte mare al valorii de bilant in anul 2025.
Aceasta crestere poate sugera integrarea unor active cu valoare ridicata, reevaludri patrimoniale sau
o mai buna captare in evidentd a masei patrimoniale efective. Totusi, din punct de vedere al functiei
de proprietar, existenta unei baze patrimoniale extinse nu este echivalenta cu utilizarea ei eficienta.
Dimpotriva, analiza narativa din programul institutional subliniaza ca o parte semnificativa a acestor
active este subutilizata, blocata in litigii, delimitari incomplete sau lipsitd de mecanisme clare de
valorificare economica (APP, 2026).

Tabelul 2. Structura si evolutia bunurilor imobile

administrate de Agentia Proprietatii Publice (2022-2025)
Nr. bunuri imobile Suprafata totala (ha) Valoarea de bilant
2022 9813 45902,7 3 8954
2023 11 678 49 3274 3 603,6
2024 5753 351353 4 446,5
2025 9952 36931,3 34 873,2

Sursa: elaborat de autor in baza datelor din Subregistrul bunurilor imobile proprietate publica a statului aferente
Agentiei Proprietdtii Publice, aferente inceputului fiecarui an (1 ianuarie)

La nivel interpretativ, aceste date sustin ideea ca problema majora a proprietatii publice in
Republica Moldova nu este lipsa activelor, ci randamentul redus al utilizarii lor. Un stat poate
administra mii de bunuri imobile si zeci de intreprinderi, insa daca acestea nu sunt integrate eficient
in circuitul economic, daca nu genereaza fluxuri financiare sustenabile si daca nu sunt supuse unor
mecanisme riguroase de monitorizare a performantei, ele raiman in mare masura active pasive, fara
contributie proportionald la eficienta economica a sectorului public. Din acest motiv, centralizarea
functiei de proprietar trebuie evaluatd nu doar prin prisma volumului patrimoniului concentrat in
administrarea APP, ci si prin capacitatea institutiei de a transforma acest patrimoniu intr-un portofoliu
administrat strategic.

Prin urmare, se intervine dimensiunea institutional-functionald a analizei. Studiul Expert-
Grup este deosebit de relevant deoarece arata cd reorganizarea si fortificarea APP au ramas, in buna
masurd, o restantd nerezolvatd. Concentrarea functiei de proprietar a fost decisd in 2017, insd prima
reorganizare importantd a agentiei a avut loc abia in 2019, cand numarul de posturi a fost majorat de
la 52 1a 99, iar o a doua reorganizare a urmat in 2020 (Expert-Grup, 2023). Cu toate acetea, analiza
functionala releva ca APP continua sa fie afectatd de constrangeri cronice de capacitate, iar una dintre
cele mai relevante constatari este aceea ca gradul de ocupare a functiilor este de numai aproximativ
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67%, ceea ce inseamnad cd, din 99 de functii prevazute, efectiv sunt acoperite in jur de 66—70 pozitii
(Expert-Grup, 2023) . Din punct de vedere practic, aceasta realitate are o semnificatie majora:
institutia care administreaza aproape intreaga masa patrimoniald economica a statului functioneaza
cu o treime mai putin personal decat ar presupune structura sa formala.

Mai mult decat atat, problema nu este doar una numerica. Expert-Grup aratd ca designul
organizational existent nu satisface toate cerintele functionale stabilite de cadrul de reglementare, ca
unele functii sunt acoperite doar formal si ca activitatile de administrare corporativa sunt ,,crampotite”
si Impinse spre micromanagement, in detrimentul rolului strategic de coordonare, evaluare si control
al organelor de conducere ale companiilor de stat (Expert-Grup, 2023) . In plus, lipsa unei solutii
automatizate integrate pentru evidenta patrimoniului si mentinerea manuala a registrelor exercita o
presiune administrativd semnificativda asupra resursei umane disponibile. Astfel, una dintre
concluziile majore ale analizei nu este doar cd APP administreaza mult, ci cd administreazd mult in
conditiile unei capacitati institutionale tensionate si ale unei arhitecturi organizationale care nu este
incd pe deplin adaptatd mandatului extins.

CONCLUZII

Corelarea datelor empirice cu analiza functionala permite formularea unei concluzii centrale:
modelul actual de exercitare a functiei de proprietar iIn Republica Moldova poate fi descris drept un
model de centralizare institutionala avansata, dar cu maturizare operationala incompleta. Pe de
o parte, statul a reusit sa reduca drastic dispersia atributiilor si sd concentreze portofoliul patrimonial
intr-o institutie specializatd. Pe de alta parte, aceastd institutie a fost nevoitd sd preia un volum de
responsabilitati care a crescut mai repede decat infrastructura sa functionald, resursa umana, sistemele
informationale si mecanismele sale de guvernanta internd. De aici deriva contradictia de fond a
sistemului: APP este suficient de centrala pentru a concentra aproape toatd proprietatea publica
economica relevantd, dar inca insuficient de capacitata pentru a transforma aceastd centralizare intr-un
regim stabil de performanta economica, supraveghere eficienta si valorificare activa a patrimoniului.

In lumina acestor constatari, concluziile si recomandarile nu trebuie formulate intr-o maniera
generica, ci trebuie sa decurga logic din analiza prezentata. Rezultatele cercetarii arata ca reforma
dupa 2017 a fost necesard si, in plan institutional, a produs o schimbare reald a paradigmei de
administrare a proprietdtii publice. Totusi, aceeasi analizd demonstreaza ca eficienta centralizarii
depinde critic de capacitatea institutiei centrale de a gestiona simultan evidenta patrimoniului,
administrarea corporativa, valorificarea activelor si controlul performantei. In absenta unei asemenea
capacitati, centralizarea risca sa conduca nu doar la concentrarea controlului, ci si la concentrarea
vulnerabilitétilor. Din acest motiv, consolidarea functiei de proprietar in Republica Moldova trebuie
sd intre Intr-o noud etapa, in care accentul sa nu mai cada prioritar pe transferul de active si competente
catre APP, ci pe recalibrarea internd a institutiei. Aceasta presupune, in primul rand, reducerea
deficitului de personal si alinierea resurselor umane la volumul efectiv al portofoliului administrat.
In al doilea rand, presupune revizuirea designului organizational astfel incat activitatile strategice de
guvernantd corporativa, monitorizare si evaluare sd nu mai fie sufocate de activitati operationale de
micromanagement. In al treilea rand, digitalizarea registrelor si construirea unor sisteme
informationale integrate trebuie sd devind un obiectiv prioritar, deoarece fard infrastructurd
informationald modernd, administrarea unui portofoliu de asemenea dimensiuni raméne structural
ineficienta. In al patrulea rand, este necesara schimbarea perspectivei asupra patrimoniului public:
acesta nu trebuie privit exclusiv ca un stoc de active ce trebuie conservat si evidentiat, ci ca un
portofoliu economic ce trebuie activat, restructurat si valorificat in functie de criterii clare de utilitate
publica si randament economic.

In acest sens, cazul Republicii Moldova arati ca dezvoltarea functiei de proprietar al statului
nu poate fi redusa la o logica pur administrativa a centralizarii. Centralizarea este doar infrastructura
formala a acestei functii. Substanta sa reald se masoara In capacitatea institutionald de a transforma
controlul asupra patrimoniului in performantd, de a converti evidenta in decizie strategica si de a trece
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de la administrarea pasiva a activelor la valorificarea lor economica activa. Atat timp cat acest pas nu
este realizat pe deplin, modelul actual va raméane unul in care statul si-a centralizat functia de
proprietar, dar nu i-a epuizat inca potentialul de eficienta.
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