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ADRESARE-APEL

privind caracterul ilegal al procesului de ,,amalgamare normativa”, riscurile majore pe care acesta
le genereaza pentru democratia locala si necesitatea alinierii reformei administratiei publice locale
la principiile constitutionale ale legalitatii, statului de drept si autonomiei locale

Stimata Doamna Presedinte al Republicii Moldova,
Stimate Domnule Presedinte al Parlamentului,
Stimate Doamne si Stimati Domni Deputati,
Stimate Domnule Prim-ministru,

Stimate Domnule Procuror General,

Stimati parteneri de dezvoltare si dragi colegi,

Congresul Autoritatilor Locale din Moldova (CALM), in urma numeroaselor sesizari
primite din partea autoritdtilor publice locale membre, 1si exprima profunda ingrijorare fata de
derapajele legale, democratice si constitutionale din casdrul refromei APL, dar mai ales, modul
in care este promovat, in prezent, procesul de reforma administrativ-teritorial. In centrul acestor
preocupari se afld initierea asa-numitei ,,amalgamari normative” — o procedura impusa in lipsa
unui temei legal, fard consultarea colectivitdtilor locale, fard studii de impact si in termene
imposibil de executat, cu consecinte grave asupra democratiei locale, a autonomiei locale si a
drepturilor fundamentale ale cetatenilor.

I. Situatia creata

In ultimele luni, autoritatile publice locale au primit scrisori si notificari prin care li se
comunicd includerea obligatorie in clustere stabilite unilateral de autoritatile centrale, precum si
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un calendar administrativ extrem de comprimat, cu termene de céateva zile lucratoare,
incompatibile cu legislatia in vigoare. Desi aceste documente sunt prezentate formal drept
ninformari”, continutul lor are caracterul unui ultimatum administrativ: autoritatilor locale 1i se
transmite cd, daca nu finalizeazd amalgamarea voluntard intr-un termen impus, vor fi supuse
automat amalgamarii normative.

Mai mult, in aceste comunicari, decizia deliberata a unei autoritati locale de a nu adera la
amalgamarea voluntara — un drept recunoscut de lege — este rescrisa lingvistic drept
,hnereusit” sau ,.esec”, ceea ce transformd o optiune legitima intr-o culpa administrativa. In
paralel, accesul la resurse financiare este conditionat de conformarea la amalgamarea voluntara,
fapt care transforma fondurile publice din instrumente de dezvoltare Th mijloace de presiune
politica.

I1. Termene imposibil de executat si lipsa temeiului legal

Calendarul impus autoritatilor locale contravine direct legislatiei nationale. Termenele de
convocare a consiliului local prevazute de Legea nr. 436/2006 privind administratia publica
localda — minimum 5 zile pentru sedinta ordinara si 3 zile pentru cea extraordinara — fac
imposibild adoptarea oricarei decizii in intervalele de 3—4 zile comunicate. Consultarea publica
este programatd in zile nelucratoare, iar intregul calendar cuprinde mai putine zile lucritoare
decat termenul minim legal de 15 zile prevazut de Legea nr. 239/2008 privind transparenta in
procesul decizional.

Mai grav, ,,amalgamarea normativd” nu are niciun temei legal. Legea nr. 225/2023
reglementeazd exclusiv amalgamarea voluntara a unitatilor administrativ-teritoriale, iar
organizarea administrativ-teritoriald este un domeniu rezervat legii organice, conform art. 72
alin. (3) lit. f) din Constitutia Republicii Moldova. Mutarea repetatd a termenelor prezentate
drept ,,obligatorii” — de la 31 iulie la 31 august — demonstreaza ca acestea nu sunt termene
legale, ci instrumente de presiune administrativa.

Toate operatiunile impuse — recalcularea componentei clusterelor, redefinirea centrelor
administrative, renegocierea intelegerilor interne, consultarea populatiei — sunt cerute
autoritatilor publice locale in regim de urgenta si in termene vadit nerealiste, incompatibile cu
complexitatea si importanta deciziilor care trebuie luate. Aceasta confirma caracterul formal si
simulatoriu al unor elemente esentiale ale reformei.

I1I. Consultare inversata, comprimata si confiscata

Consultarea populatiei, element fundamental al oricdrei reorganizdri administrativ-
teritoriale, este organizatd contrar legii si standardelor europene. Ea este programatd in zile
nelucrdtoare, anuntatd cu termene sub minimul legal si, in mod cu totul neobisnuit, este
organizatd, documentata si publicatd de Oficiile teritoriale ale Cancelariei de Stat — autoritati
care exercitd controlul de legalitate asupra actelor consiliilor locale. Aceasta suprapunere de
roluri creeaza o incompatibilitate structurala si afecteaza impartialitatea Intregului proces.

Mai mult, consultarea este convocatd dupd ce rezultatul final al reorganizarii este deja
comunicat in scris autoritdtilor locale. O consultare al carei deznodamant este anuntat in avans
nu este o consultare, ci o procedura de legitimare formala.

Subliniem ca obligatia de consultare are rang constitutional: art. 109 din Constitutia
Republicii Moldova consacra consultarea cetatenilor in problemele locale de interes deosebit ca
principiu de baza al administrarii publice locale. Aceasta obligatie priveste populatia tuturor
comunitdtilor vizate — atat a celor care urmeaza a fi alipite, cat si, in mod deosebit, a celor care
au ajuns deja la intelegeri in cadrul amalgamarii voluntare si carora li se cere acum sd se



conformeze unei situatii complet noi, impuse din exterior. Din informatiile de care dispunem, o
asemenea consultare reala si substantiala lipseste practic din procesul actual.

IV. Dubla afectare a colectivititilor locale: alipirea firi resurse si anularea intelegerilor
asumate

Un aspect suplimentar, extrem de grav si totodata generator de confuzie, constd in faptul ca
procesul actual vizeaza deopotrivd doud categorii de colectivitati locale aflate in situatii
diametral opuse. Pe de o parte, sunt vizate clusterele si grupurile de localitati care au parcurs
deja, cu buna-credintd, un proces de amalgamare voluntard, ajungand la intelegeri si decizii
finale asumate in mod democratic. Pe de altd parte, sunt vizate localitati si primdrii care nu au
participat la procesul de amalgamare voluntara tocmai pentru ca dispun de o populatie suficient
de numeroasa si de o capacitate administrativa si financiara proprie, indestuldtoare pentru a-gi
exercita atributiile in mod autonom si eficient.

Includerea simultana a acestor doua categorii face ca procesul sd isi contrazica propria ratiune
declarata. Primele sunt afectate pentru ca au facut exact ceea ce legea le-a cerut si le-a incurajat
sd facd, iar rezultatul cooperdrii lor de buna-credintd este desfiintat pe cale administrativa.
Celelalte sunt afectate pentru ca nu aveau nevoie sa se amalgameze, desi insuficienta capacitatii
administrative este chiar criteriul invocat pentru declansarea reformei. Un proces care loveste in
egala masurd in comunitatile care s-au conformat si in cele care nu intruneau motivele
conformdrii nu mai poate fi calificat drept reformd a capacitatii administrative, ci devine o
operatiune de reconfigurare teritoriala lipsita de criteriu functional.

La aceasta se adaugad faptul ca localitatile incluse fortat In componenta unor primarii deja
constituite — fie prin amalgamare voluntara, fie prin dimensiune proprie suficientda — sunt
alipite fara a fi insotite de resursele umane, financiare, materiale si institutionale necesare
gestiondrii lor corespunzitoare. In fapt, intreaga responsabilitate pentru administrarea acestor noi
teritorii si comunitdti este transferatd, fard consultare si fard o fundamentare clard, in sarcina
primariilor deja constituite, inclusiv a acelora care, prin natura lor, nu aveau nevoie de o
asemenea alipire pentru a functiona eficient. Rezultatul este cd autoritatile locale care au dat
crezare Guvernului si au decis sd se amalgameze benevol, pe baza unor calcule si intelegeri
asumate, sunt in realitate penalizate: li se impune alipirea fortata a altor localitati si li se transfera
integral responsabilitatea pentru colectivitdtile astfel atasate, farda mijloacele corespunzatoare
exercitdrii acestei responsabilitati.

In cazul primei categorii, trebuie subliniat ci negocierile din cadrul clusterelor amalgamate
voluntar s-au purtat pe parcursul unei perioade indelungate si au acoperit toate aspectele
esentiale ale functionarii viitoarei primadrii: viziunea de dezvoltare, modul de organizare
administrativa, tipul si nivelul serviciilor publice, repartizarea resurselor si a stimulentelor
financiare, componenta organelor de conducere. La randul sdu, Guvernul a formulat promisiuni
ambitioase privind volumul finantarii si al stimulentelor acordate fiecarui cluster amalgamat, iar
o buna parte dintre autoritatile publice locale si-au asumat aceste promisiuni cu buna-credinta.
Impunerea, in acest moment, a unor localitdti suplimentare, nenegociate, anuleazd echilibrul pe
care aceste intelegeri 1l reflectau si obliga la renegocierea integrald a organizarii, a serviciilor, a
resurselor si a stimulentelor financiare. Aceastd interventie fortatd ignord eforturile comunitatilor
care au actionat cu bund-credinta si creeazd discrimindri intre colectivitatile locale.

In cazul celei de a doua categorii, efectul este cel putin la fel de sever: unititi administrativ-
teritoriale functionale, cu buget propriu si cu servicii prestate In mod constant, urmeaza sa
formeze o structura noua cu mai multe localitati alipite fortat/normativ, fara a fi consultate, fara
le fi acordate careva resurse, far nicio evaluare prealabild care sd demonstreze cd aceasta
configuratie le va imbunatati performanta sau calitatea serviciilor oferite cetdtenilor.



In aceeasi ordine de idei, argumentul potrivit ciruia colectivititile locale alipite fortat nu ar urma
sd beneficieze de resurse financiare si de anumite drepturi in cadrul clusterului respectiv ridica
probleme grave de ordin constitutional, de discriminare si de respectare a
drepturilorfindamentale ale omului. Un asemenea argument nu poate constitui un temei valabil
intr-un stat de drept si nu poate fi folosit ca instrument de convingere sau de presiune.
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descurajarea directd a comportamentului cooperant: mesajul transmis autoritatilor locale este ca
nici conformarea voluntara, nici performanta administrativd proprie nu oferd vreo garantie in
raport cu decizia centrala.

VI. Lipsa fundamentarii si afectarea drepturilor fundamentale

Propunerile de amalgamare nu sunt insotite de studiile de impact impuse de Legea nr.
100/2017 cu privire la actele normative, de analize economico-financiare, de evaluari ale
accesului la servicii publice sau de estimari ale costurilor de tranzitie, iar datele oficiale privind
numarul de primarii vizate de proces sunt contradictorii. Criteriile invocate — pragul
demografic, continuitatea teritoriala, existenta drumurilor — sunt criterii de cartografie, nu de
administratie publica.

Aceastd abordare afecteaza dreptul cetdtenilor de a participa la conducerea treburilor
publice, egalitatea 1n fata legii si accesul efectiv la servicii publice. Pentru populatia
varstnica/social vulnerabilda sau lipsitd de mijloace de transport, accesul la tehnologii
informationale si/sau distanta pana la un nou centru administrativ nu este un detaliu tehnic, ci o
restrangere reald a accesului la servicii esentiale.

VII. Neconformitatea cu Carta Europeani a Autonomiei Locale si cu standardele
Consiliului Europei

O asemenea abordare releva adevdrata fatd a acestei etape a reformei administrativ-
teritoriale: neglijarea totala a opiniei autoritatilor publice locale si a populatiei, precum si
incdlcarea grava a principiului autonomiei locale, consacrat atdt de Constitutia Republicii
Moldova, cat si de Carta Europeana a Autonomiei Locale, ratificata de Republica Moldova.
Carta prevede in mod expres, la articolul 5, consultarea prealabila a colectivitdtilor locale vizate,
eventual pe cale de referendum acolo unde legea o permite, inaintea oricarei modificari a
limitelor teritoriale locale.

Procesul actual contravine articolelor 3, 4, 5, 8, 9, 10 si 11 din Carta Europeana a
Autonomiei Locale. Cele mai grave incalcari se regasesc la art. 5 — lipsa consultarii prealabile a
colectivitatilor locale in privinta modificarii limitelor lor teritoriale — si la art. § — deturnarea
controlului de legalitate intr-un instrument de presiune politica.

Standardele Consiliului Europei, inclusiv Recomandarea Rec(2004)12 a Comitetului de
Ministri privind procesele de reforma a limitelor si/sau structurii autoritatilor locale si regionale,
precum si Recomandarea 436 (2019) a Congresului Puterilor Locale si Regionale privind
democratia locald in Republica Moldova, impun consultare reala, studii de impact si respectarea
autonomiei locale. Niciunul dintre aceste standarde nu este respectat.

VI1I1. Sinteza viciilor juridice constatate

Pozitia CALM se sprijind pe o analiza juridica extinsd, fundamentatd pe Constitutia
Republicii Moldova, pe Carta Europeand a Autonomiei Locale, pe jurisprudenta Curtii
Constitutionale si pe standardele Consiliului Europei si ale Uniunii Europene. Precizdm, pentru
claritate, cd nu este contestatd competenta Parlamentului de a reglementa organizarea
administrativ-teritoriala prin lege organica. Ceea ce este viciat juridic este modul in care
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,,amalgamarea normativa” este impusa in prezent — in lipsa unui temei legal, printr-o procedura
inventata, de catre o institutie si de persoane cu functii de raspundere care isi depasesc atributiile
legale, cu o consultare inversatd, comprimata si confiscatd, fara fundamentare si fard cale de
atac. Redam mai jos, 1n sinteza, principalele vicii identificate.

1.

Lipsa temeiului legal — Legea nr. 225/2023 reglementeaza exclusiv amalgamarea
voluntard; nu existd niciun act normativ in vigoare care sa instituie ,,amalgamarea
normativa”, sa 11 defineasca etapele, criteriile, termenele si efectele juridice. insugi
Secretarul general al Guvernului a confirmat public cd doar Parlamentul poate decide
asupra structurii administrativ-teritoriale si ca proiectul de lege urmeaza a fi prezentat
abia in toamna anului 2026.

Viciul de competenti si de forma — organizarea administratiei locale si a teritoriului
este, potrivit art. 72 alin. (3) lit. f) din Constitutie, domeniu rezervat legii organice; nici
Guvernul, nici Cancelaria de Stat nu au competenta de a impune calendare, componenta
clusterelor sau centre administrative, potrivit principiilor consacrate de Curtea
Constitutionala prin Hotararile nr. 50/1999 si nr. 22/2008, in absenta unei imputerniciri
acordate prin lege organica.

Consultarea inversati, comprimati si confiscatai — componenta clusterelor este
stabilitd Tnaintea consultdrii, iar optiunea neamalgamarii nu figureazd pe agenda
acesteia, contrar art. 5 din Carta si art. 109 din Constitutie; termenele acordate, de doar
cateva zile, sunt sub minimul legal — o situatic asemanatoare celei sanctionate de
Curtea Constitutionald prin Hotararea nr. 27/2021, unde un termen de doua zile a fost
declarat insuficient. Mai mult, consultarea este organizata chiar de oficiile teritoriale ale
Cancelariei de Stat, adica de organul care exercitd controlul de legalitate asupra actelor
consiliilor locale — o confuzie structurala de roluri, incompatibila cu art. 8 din Carta.

Absenta fundamentirii — lipsesc studiile de impact impuse de Legea nr. 100/2017 cu
privire la actele normative, iar datele oficiale privind numarul de primarii vizate de
proces sunt contradictorii.

Neglijarea principiului proportionalititii — existd mijloace mai putin restrictive —
cooperarea intercomunitard, consacratd de art. 10 din Carta, delegarea de competente
catre alte autoritati publice locale, descentralizarea asimetrica — care nu au fost
examinate si promovate, desi Recomandarea Rec(2004)12 a Consiliului Europei si
Strategia de reforma a administratiei publice in vigoare, aprobatd prin Hotararea
Guvernului nr. 126/2023, impun expres aceastd examinare prealabild si expunerea
rezultatelor ei.

Consimtamantul viciat — alternativa ,,amalgamare voluntard cu finantare /
amalgamare normativa fard finantare” conditioneaza resursele publice de conformarea
politica a autoritatilor locale, contrar art. 9 din Cartd, care interzice ca acordarea
subventiilor sa aducd atingere libertdtii autoritatilor locale de a-si exercita optiunile
proprii. Totodatd, impunerea datei de 31 iulie 2026 drept termen-limitd pentru
amalgamarea voluntard, in lipsa oricarui temei legal, a fortat in sine deciziile adoptate
de consiliile locale.

Insecuritatea juridica si absenta remediului — regulile procedurii, inclusiv
majoritatea necesard in consiliile locale si criteriul distantei fata de centrul
administrativ, au fost modificate in cursul procesului, iar comunicarile privind
includerea intr-un cluster nu indica nicio cale de atac, contrar art. 11 din Carta si art. 20
si art. 53 din Constitutie.

Fapte care necesita calificare juridicd — au fost constatate actiuni repetate ale unor

persoane cu functii de raspundere implicate direct in procesul de amalgamare, care
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urmeaza a fi examinate prin prisma elementelor constitutive ale unor infractiuni ce
vizeazd organizarea si functionarea autoritdtilor publice: abuzul de putere sau abuzul de
serviciu (art. 327 din Codul penal), excesul de putere sau depasirea atributiilor de
serviciu (art. 328) si, in forma sa cea mai grava, uzurparea puterii de stat (art. 339).
Atragem atentia ca aceste persoane actioneaza, in raport cu autoritati publice locale care
beneficiaza de autonomie si de protectia principiului legalitatii, Tn afara oricaror
temeiuri legale exprese, necesare si obligatorii Tn asemenea situatii.

Aceste vicii sunt documentate si argumentate pe larg, cu trimiteri complete la Constitutie,
la Carta Europeanda a Autonomiei Locale, la jurisprudenta Curtii Constitutionale, la legislatia
nationald si la standardele Consiliului Europei si ale Uniunii Europene, in Analiza juridica
extinsd elaboratd de CALM pe acest subiect, pe care o punem la dispozitia autoritatilor
interesate, la cerere.

IX. Riscuri majore pentru democratia locala

Prin modul in care este promovat, procesul actual de amalgamare normativa submineaza
autonomia locala si deterioreaza increderea dintre nivelurile administratiei publice, transformand
raportul dintre acestea dintr-unul de cooperare intr-unul de subordonare de fapt. Colectivitatilor
locale care nu au acceptat fuziunea/amalgamarea “’voluntara” li se comuncad ca nu vor primi
resurse, nu vor putea beneficia de CUP-suri si alte “’beneficii”, cea ce din nou ridica semne
grave de intrebare privind discriminare, statul de drept si democratia din Republica Moldova.
Plus, consultarea publica este redusa la un exercitiu pur formal, lipsit de efect asupra deciziei, iar
accesul la resursele publice devine conditionat de conformarea politica, ceea ce afecteaza
deliberarea libera a organelor alese si insasi independenta mandatului local.

Rezultatul cumulat al acestor practici este o stare de insecuritate juridica si administrativa
care pune in pericol stabilitatea comunitatilor locale si capacitatea acestora de a-si planifica
activitatea, de a-si onora angajamentele asumate si de a presta servicii cetatenilor. Nemai vorbind
de riscurile si derapajele antidemocratice si antieuropene, mentionate mai sus si care vizeraza
statul de drept, discriminarea, drepturile omului, autonomia locala si alte valori civilizationale.
Aceste riscuri nu sunt teoretice, ci imediate si verificabile.

X. Solicitarile CALM

In lumina celor expuse, Congresul Autoritatilor Locale din Moldova solicitd conducerii
tarii:
1. sistarea imediatd a transmiterii notificarilor privind amalgamarea normativa, panda la

adoptarea unei legi organice care sd reglementeze procesul in mod clar, transparent si
conform Constitutiei;

2. convocarea de urgentd a Comisiei Paritare si initierea unui dialog real cu autoritatile
publice locale;

3. garantarea consultdrii efective a populatiei, inclusiv prin referendum local, acolo unde
este cazul;

4. excluderea din procesul de amalgamare normativd a localitatilor care dispun de o
populatie suficientd si de capacitate administrativa si financiard proprie, precum si
evaluarea individuala, documentata si publica a fiecarei unitati administrativ-teritoriale
Tnainte de includerea acesteia intr-o noua configuratie;



5. recunoasterea obligativitatii renegocierii integrale a tuturor aspectelor de organizare in
cazul alipirii unor noi localitéti la clustere deja amalgamate voluntar;

6. alocarea resurselor umane, financiare, materiale si institutionale necesare oricarei noi
configuratii administrativ-teritoriale inainte de transferul responsabilitatii catre
autoritatile locale, precum si interzicerea alipirii oricarei localititi fard resursele
corespunzatoare administrarii ei;

7. onorarea integrald a angajamentelor financiare asumate fata de clusterele constituite prin
amalgamare voluntard si excluderea oricarei diferentieri de drepturi sau de resurse intre
localitatile componente ale aceleiasi unitati administrativ-teritoriale;

8. examinarea si promovarea prealabila a alternativelor mai putin restrictive — cooperarea
intercomunitara, delegarea de competente, descentralizarea asimetrica — conform
Recomandarii Rec(2004)12 si Strategiei de reforma a administratiei publice aprobate
prin Hotararea Guvernului nr. 126/2023, cu expunerea publicd a rezultatelor acestei
examinari;

9. asigurarea unei cai de atac efective Impotriva actelor si comunicarilor prin care o unitate
administrativ-teritoriald este inclusa intr-un cluster, conform art. 11 din Carta Europeana
a Autonomiei Locale si art. 20 din Constitutie;

10. stabilirea unor termene realiste, proportionale cu complexitatea deciziilor solicitate;

11. verificarea circumstantelor si calificarea juridicd a actiunilor persoanelor cu functii de
raspundere implicate in impunerea amalgamarii normative.

XI. Concluzie

CALM reafirma sprijinul sdu pentru o reformd administrativ-teritoriala autenticd, legitima
si sustenabild, care sa consolideze capacitatea autoritétilor publice locale de a presta servicii de
calitate cetatenilor. O reforma veritabila nu poate fi insa realizata prin presiune administrativa,
prin ignorarea colectivitatilor locale, prin termene imposibile, prin lipsa temeiului legal si prin
nesocotirea principiilor constitutionale si europene ale autonomiei si democratiei locale.

Solicitam conducerii tarii si partenerilor de dezvoltare o reactie prompta si responsabild si
initierea, fard intarziere, a unui dialog real cu autoritatile publice locale — singura cale catre o
reforma legitima, sustenabild si realizata in interesul cetatenilor.

Cu respect,

Tatiana Badan
Presedinte, CALM

Viorel Furdui
Director Executiv, CALM

Chisinau, 24 august 2026



