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Nr. 115 din 12 mai 2023
Catre: CANCELARIA DE STAT A REPUBLICII
MOLDOVA

AVIZ REPETAT
la proiectul de Lege cu privire la amalgamarea voluntara a unitatilor administrativ-
teritoriale (numdar unic: 254/CS/2023)

1. Consideratii generale

Congresul Autoritatilor Locale din Moldova (CALM) a examinat repetat proiectul
Legii cu privire la amalgamarea voluntara a unitatilor administrativ-teritoriale (numar unic:
254/CS/2023), in continuare Proiect.

CALM a analizat prevederile Proiectului in cauza prin prisma respectarii principiilor
de organizare, functionare si a intereselor autorititilor administratiei publice locale (APL),
stabilind urmatoarele.

2. Legislatia aplicabila

Constitutia Republicii Moldova, adoptata la 29 iulie 1994;

Carta Europeana a Autonomiei Locale din 15.10.1985, publicatd in edifia oficiala
"Tratate internationale", 1999, volumul 14, pag.14;

Legea privind descentralizarea administrativa, nr. 435-XV1 din 28.12.2006;

Legea privind administratia publica locala, nr. 436-XVI din 28.12.2006;

Legea nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova;
Codul electoral al RM, nr. 325/2022;

Legea nr. 239/2008 privind transparenta in procesul decizional.
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3. Constatari/obiectii

CALM mentioneaza ca marea majoritatea a concluziilor si propunerilor din Opinia
precedentd nejustificat nu au fost luate in consideratie, iar intr-un proces de consultare
efectivd ar fi fost necesar sa fie organizata cel putin sedinta de definitivare in cadrul unui
grup de lucru, ceea ce cu regret nu a fost facut. Din aceste considerente suntem impusi sa
reiteram urmatoarele, in speranta de a fi auziti de data aceasta.

1. Primul aspect conceptual este cd autorul Proiectului pune ,scop in sine”
amalgamarea voluntard, fiind necesar ca scopul legii sa fie consolidarea capacitatilor APL cu

mentionarea tuturor modalitatilor de cooperare, asociere, delegare intercomunitara, precum si
finalmente amalgamarea voluntard ca o modalitate avansatd in rezultatul aplicarii/analizei
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chiar distructiva, ca exista o “agenda ascunsa” de micsorare cu orice pret a numarului
unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul intai. Argumentul din Sinteza nu este relevant
deoarece in partea introductiva, cum ar fi articolul 1 acest lucru este posibil (a se vedea
alineatul (2) in noua redactie:

”(2) Scopul prezentei legi este crearea cadrului normativ necesar pentru
amalgamarea voluntara a UAT de nivelul intai si doi in vederea consolidarii capacitatii
administrative ale autoritatilor administratiei publice locale si de prestare a serviciilor publice
de calitate si accesibile populatiei, de rand cu alte modalitati de cooperare, asociere, delegare
intercomunitara prevazute de actele normative.”.

2. Laarticolul 2 din Proiect:

notiunea de ,.centru administrativ al UAT amalgamate, este confuzd si va crea
incertitudini (nota: se confunda localitatea, unde vor fi plasate APL, cu UAT care include
atat intravilanul (localitatea), cat si extravilanul, iar ,,cel mai aproape de centrul geografic al
teritoriului unei UAT amalgamate” poate fi undeva in camp. Se propune de luat ca baza
conceptul de ,,comuna,, din Legea nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a
Republicii Moldova.

termenul ,,fuziunii,, din notiunea ,,proces de amalgamare voluntara” urmeaza a fi
substituit cu termenul ,,comasarii”, termen deja utilizat de cadrul legal in vigoare, precum si
in notiunea de ,,amalgamare voluntara,, din Proiect.

3. Al doilea aspect este unul de echitate si chiar discriminare intre APL de diferite
niveluri. De ce nivelul Il nu ar putea participa la acest proces prin utilizarea modalitatii de
municipalizare (pe baza experientei actuale a mun. Chisinau si mun. Balti). Cu atat mai mult
Proiectul va fi mai diversificat si va include si mecanismul de ,,poli de crestere,,, adicd nu
doar unilateral - amalgamarea? Argumentul si referinta din Sinteza propunerilor, fara drept
de apel, la practica internationald (notd: apare intrebarea unde s-a format si daca poate
exista asa practica ca atare, avand in vedere ca sistemele administrative sunt caracteristice
fiecarui stat in parte!?) ca doar APL de nivelul I pot fi subiecte ale amalgamarii sunt foarte
discutabile. Inclusiv comunicam ca recent, analizdnd experienta Frantei, am constatat un
numdr foarte mare si variat de fuziune si asociere la nivel local, cu implicarea diferitor
nivele de administratie.

4. Reiteram ca minimul de 3000 locuitori (art. 5 din Proiect) este unul cantitativ,
neargumentat si chiar abuziv din punct de vedere al sensului legii de proces volitiv. Ar trebui
exclus pragul obligatoriu, in special ca art. 17 alin. (2) din Legea nr. 764/2001 prevede ca
unitatea administrativ-teritoriald de sine statatoare se formeaza dacd are o populatie, de
reguld, de cel putin 1500 de locuitori si dispune de mijloace financiare suficiente pentru
intretinerea aparatului primadriei si institutiilor sferei sociale, iar alin. (3) cd ,,in cazuri
exceptionale, Parlamentul poate stabili, prin lege organica, formarea unei unitati

administrativ-teritoriale de sine statitoare cu un numir de locuitori mai mic decat cel
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prevazut la alin. (2), modificand anexa respectiva a prezentei legi”. Credem ca trebuie sa fie
criteriu sau repere cantitative si calitative orientative pentru APL. Argumentul din Sinteza ca
,,este un instrument al politicii Guvernului pentru a incuraja crearea noilor UAT fiabile” nu
poate fi acceptat nici chiar din punct de vedere logic. Cum putem vorbi de UAT fiabile daca

cifra de 3000 locuitori in primul rand nu-i fiabila (este lipsita de argumentare si analiza a
situatiei pe teren). Respectiv conform pct. 226 din Strategia de reforma a administratiei
publice din Republica Moldova pentru anii 2023-2030 numarul de 3000 locuitori este unul
indicativ, de recomandare, adica propunerea noastra corespunde, iar prevederea din Proiect
contravine Strategiei de reforma a administratiei publice din Republica Moldova pentru anii
2023-2030.

S. De asemenea nu este prevazutd expres derogarea de la norma prin care
consiliile raionale, municipale, aprobd propunerile privind hotarele unitatilor administrativ-
teritoriale (art. 9 din Codul funciar). Argumentul din Sinteza privind procedura specifica din
Proiect si proiectul de modificare a unor acte normative cel putin nu este clar. QOare in
Proiectul de modificare a actelor normative aceasta neconcordanta sau contradictie nu
poate fi inlaturata? Ori asteptam ca de obicei sa intervina situatia sau situatiile concrete si
doar atunci sa rezolvam neconcordanta?

6. Reiterdm ca criteriile si conditiile generale de amalgamare trebuie sa fie in lege
(art. 5 alin. (3) din Proiect), altfel efectiv are loc delegarea legislativa Guvernului de a adopta
unele norme primare. Aceasta contravine principiilor transparentei, previzibilitatii sau
securitatea raporturilor juridice, precum si autonomiei locale (,,dreptul si capacitatea
efectiva a autoritatilor publice locale de a reglementa si gestiona, in conditiile legii...”, nota:

dar nicicum in conditiile Guvernului (!?)). Astfel, in mai multe norme ale Proiectului,
contrar statuarilor Art. 72 alin. (3) lit. f) din Constitutia Republicii Moldova (care prevede ca
organizarea administratiei locale si organizarea teritoriului se reglementeaza prin lege
organica), se incredinteaza Guvernului (art. 5 alin. (3), art. 6 lit. b) s.a.) aprobarea criteriilor
si conditiilor pentru amalgamare voluntara, inclusiv pentru selectarea centrelor administrative
a UAT amalgamate, aprobarea metodologiei de amalgamare voluntara, ceea ce Inseamna ca
prin aceste norme se intra intr-o dimensiune de neconstitutionalitate. Or, toate reglementarile
ce vizeaza domeniile statuate de Constitutie trebuie sd fie parte componenta a legii organice
si nicidecum sa fie aprobate de Guvern. Conform Constitutiei, organizarea teritoriilor la fel
tine de competenta Parlamentului care urmeaza sa adopte legi organice, nicidecum a
Guvernului. ,,In proiectul de lege este prevazut ci metodologia cu criterii de amalgamare
concrete se va regdsi intr-o hotirare de Guvern, ceea ce ar insemna o Incdlcare a
Constitutiei”. Cu regret in Sinteza nu am fost auziti, doar am mentionat ca criteriile i
conditiile trebuie sa fie in lege, indiferent cum le numim, iar mecanismul de realizare in
limitele stabilite de lege poate fi reglementat si de Guvern.



7. De asemenea conform prevederilor Art. 18! din Legea nr. 764/2001 privind
organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, unitatile administrativ-teritoriale
sunt supuse Inregistrarii in Registrul de stat al unitatilor administrativ-teritoriale si al
adreselor, iar Proiectul nu reglementeaza aspectele de modificare sau radiere a inscrierilor din
Registru. Consideram ca, in argumentele din Sinteza propunerilor, dimensiunea problemei
de concordanta a prevederilor legale nu a fost inteleasa.

8. Reiterdm ca principiul ,transparenta in procesul decizional”, asa cum este
descris la art. 3 lit. d) din Proiect, de fapt este principiul constitutional (Art. 109 alin. (1) din
Constitutie) ,,consultarii cetatenilor in problemele locale de interes deosebit” si urmeaza a
respecta norma constitutionald, iar principiul (respectarea principiilor autonomiei locale)
expus la art. 3 lit. ¢) ar trebui expus in redactia in care este formulat in Carta Europeana a
Autonomiei Locale. Argumentul din Sinteza privind excluderea repetarilor (ca exista deja in
Constitutia RM), ca cerinta a tehnicii legislative starneste multe semne de intrebare deoarece
principiul ,,transparentei in procesul decizional” din Proiect cu atat mai mult repeta
prevederile Legii nr. 239/2008 privind transparenta in procesul decizional?

9. Ireversibilitatea amalgamarii (art. 5 alin (1) lit. ¢) din Proiect). Reiteram ca
problema cu ireversibilitatea se refera la motivare, respectiv exista riscuri ca APL vor fi mai
reticenti la amalgamare din cauza ireversibilitatii. Mai ales ca Republica Moldova nu
dispune, ca alte tari dezvoltate, de resurse financiare pentru motivarea continua si de lunga
durata a procesului. Aceste restrictii de asemenea afecteaza sensul legii de amalgamare ca un
proces volitiv, respectiv ulterior dupa amalgamare ar trebui sa intre mecanisme generale de
reorganizare a unitatilor administrativ-teritoriale conform ,,dreptului autorititilor publice
locale de a adopta liber decizii, in conditiile legii, fara interventii din partea altor autoritati
publice, in scopul realizarii intereselor sale” (principiul autonomiei decizionale). Cu regret

in Sinteza propunerilor nu se pune accent pe aceste drepturi fundamentale ale APL, dar pe

observarea anumitor rezultate, adica de a obtine date.

10.  Aderare la amalgamare (art. 13 din Proiect). Reiteram intrebarea — ce
insecamna aderare la amalgamare? De fapt este vorba despre o alta amalgamare, un alt proces
de amalgamare. Mai ales daca prima amalgamare a unit niste localitati cu 0 anumita
populatie per total, iar apoi se doreste amalgamarea cu alta APL cu populatie semnificativ
mai mare. Mai ales daca dorinta de amalgamare va aparea peste un timp anumit — peste 2-3
ani dupa prima amalgamare. Textele din art. 13 alin. (3) din Proiect ,,inceteaza activitatea” si
“extind activitatea” se propun a fi substituite cu textele ,,inceteaza activitatea/competenta” si
,extind activitatea/competenta”. Eventual articolul respectiv trebuie revazut, iar argumentele
din Sinteza din propuneri nu este clara.

11.  Reiterdm cd in Proiect lipseste rolul Comisiei paritare privind politicile (cele
mai importante etape ale procesului) si acordarea stimulentelor financiare (art. 6, etc. din
Proiect). Ar urma de inclus la concret. Argumentele din Sinteza de propuneri privind faptul
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ca Comisia paritara este ,,0 platforma de dialog si consultativa” auxiliara nu sunt corecte,
deoarece statutul ei este stabilit in Legea nr. 435/2006 privind descentralizarea
administrativa.

12.  Reiterdm ca la art. 7 si altele din Proiect (competenta APL) trebuie sa rdimana
loc si pentru referendum local, nu doar formele transparentei in procesul decizional. Art. 7
din Proiect nu stabileste expres competentele autoritdtilor deliberative si competentele
autoritatilor executive ale administratiei publice locale, nefiind respectate criteriile de
previzibilitate si claritate a normelor. Respectiv articolul nu stabileste in mod obligatoriu
consultarea cetatenilor prin referendum local si dupa caz, derogari de la Codul electoral,
pentru a elimina eventuale blocaje (art. 240 Cod electoral: referendumul local nu este valabil
dacd la el au participat mai putin de 1/3 din numarul cetatenilor inscrisi in listele electorale).
In Sinteza de propuneri se confunddi consultarea cu transparenta in procesul decizional,
ultimul avand un caracter mai restrdns si unilateral.

13.  La fel Proiectul nu stabileste masuri de promovare a ,,procesului”, ceea ce este
de presupus ca cetatenii in mare parte nu vor fi informati in mod plenar asupra acestuia si in
special asupra efectelor. ,,Discutiile neformale prealabile proiectului de amalgamare” (art. 8
alin. (5) din Proiect ar putea fi inlocuite cu ,,faptul notoriu” care denotd din informatii
publicate pe paginile oficiale ale APL. Formele de ,,consultare publica” de la art. 10 alin. (1)
din Proiect ar trebui inlocuite cu ,,principiile transparentei in procesul decizional” prevazute
de Legea nr. 239/2008. Argumentele din Sinteza propunerilor nu dau raspuns la aceste
probleme, iar discutiile neformale nu pot inlocui procedurile formal juridice.

14.  Important este ca formularea de la art. 10 alin. (4) din Proiect — ,,Cancelaria de
Stat va emite un aviz motivat privind corespunderea sau necorespunderea initiativei de
amalgamare voluntara criteriilor si conditiilor prevazute de prezenta lege si de metodologia
de amalgamare voluntarda a UAT” ar putea crea blocaje si cheltuieli publice nejustificate.
Daca si este necesar acest ,,aviz motivat”, el ar trebui prevazut anticipat cu caracter de
recomandare, pana la adoptarea deciziilor de catre consiliile locale. Conform Sintezei
propunerilor avizul Cancelariei de Stat va fi obiectiv doar daca va bifa criterii si conditii
clare si fara drept de interpretare din lege.

15. Reiterdm ca intrarea in vigoare a efectelor amalgamarii (art. 13 alin. (3) din
Proiect) ar trebui si fie odatd cu expirarea mandatelor alesilor local. In special ci exista
norme care stabilesc expres cazurile de Incetare Tnainte de termen a mandatelor (Codul
electoral, Legea statutului alesului local). Totodata, nu va exista o reticentd sau opunere
presupusa din partea alesilor local care isi vor putea pierde mandatele.

16. La fel Proiectul nu stabileste un mod ce ar face posibila cuantificarea
stimulentelor in urma amalgamarii voluntare, inclusiv eventuali coeficienti, adica
mecanismul de sprijin din partea statului este unul mai mult iluzoriu. In contextul celor
mentionate Proiectul nu admite promovarea si altor metode care pot fi aplicate in sensul
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/scopul asteptat, cum ar fi municipalizarea, delegarea, asocierea prin cooperare si care ar
putea fi mai putin costisitoare, mai posibile de realizat si mai previzibile. Aceste prevederi
trebuie sa fie clare si previzibile.

17.  In proiect este utilizat impropriu termenul de ,,fuzionare” a UAT, pe cand ar
trebui utilizata terminologia Legii nr. 764/2001 - intrare sau iesirea localitétii din componenta
UAT. Or, fuziunea in sensul legislatiei civile prevede incetarea subiectului de drept ce
participd la proces, iar in cazul amalgamarii voluntare, localitatea 1si pastreaza identitatea
(denumirea). Referitor la argumentele din Sinteza propunerilor, atragem atentie ca

prevederile din legislatia civila privind persoanele juridice nu sunt aplicabile ,,mot -a - mot
in domeniul public, acestea avand elemente geografice (localitati), etc.

18.  Reiteram ca Proiectul ar trebui sa stabileascd expres soarta angajatilor din APL
amalgamate (lipsesc masuri concrete de descentralizare a politicilor de personal la nivel de
competente); cheltuielile de inventariere si inregistrare a bunurilor (lipsesc masuri concrete
privind procedura de transmitere a patrimoniului); cheltuielile de perfectare a actelor de stat
ce vizeaza domiciliul etc. In Proiect nu se mentioneazi nimic despre perioada de dupi
amalgamare. Respectiv cu toate crizele existente, amalgamarea voluntara este dubioasa, ar fi
foarte greu de motivat APL-le de facut amalgamari. Cu atat mai mult de asigurat un proces
continuu si evolutiv. In special mecanismul privind sprijinul financiar trebuic sa fie
previzibil si expus in lege, dar nu stabilit de Guvern (art. 15 din Proiect). Sprijinul se face
pana, dupa amalgamare si pe ce perioadd — Proiectul nu da raspuns concret la aceste intrebari.
Raspunsul din Sinteza propunerilor inca odata confirma caracterul incert si imprevizibil al
Proiectului, contrar standardelor aferente APL, autonomiei locale si ierarhiei normelor
juridice.

Tindnd cont de cele mentionate, CALM considera ca Proiectul necesita a fi
discutat si coordonat in cadrul unui grup de lucru comun, iar ulterior aprobat la
Comisia Paritara.

Cu respect,

Viorel FURDUI
Director Executiv al CALM

Ex:Rusu Viorel, expert CALM



