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AVIZ
la proiectul de hotardare a Guvernului pentru modificarea Metodologiei de

amalgamare voluntara a unitatilor administrativ-teritoriale, aprobata prin Hotararea
Guvernului nr. 925/2023 (numar unic 891/MIDR/2026)

Congresul Autoritatilor Locale din Moldova (CALM) a examinat adresarea
Cancelariei de Stat a Republicii Moldova nr. DGPSG-2870-18-69-2058 din 07.09.2026,
privind avizarea proiectului de hotarare pentru modificarea Metodologiei de amalgamare
voluntard a unitatilor administrativ-teritoriale, aprobatd prin Hotararea Guvernului nr.
925/2023 (numar unic 891/MIDR/2026), in continuare - Proiectul.

1. Prin continutul sau, Proiectul modifica modalitatea de gestionare si de transferare a
resurselor din Fondul de amalgamare voluntard a localitatilor, inclusiv a stimulentului cu
destinatie speciald pentru dezvoltarea infrastructurii (pct. 91 subpct. 2) si, prin corelare, a
regimului aplicabil stimulentului cu destinatie generald pentru sustinerea bugetelor locale
(pct. 91 subpct. 3), si introduce o Anexa nr. 4 — Regulamentul cu privire la organizarea
procedurii de evaluare, aprobare si implementare a proiectelor de infrastructura cu finantare
din Fond.

CALM constatd cd modalitatea aleasa de reglementare a acestei proceduri, asa cum
este configuratd in Proiect, nu este una neutra din punct de vedere tehnic, ci produce o
schimbare substantiala a titularului controlului asupra resurselor cuvenite UAT
amalgamate, cu efecte retroactive asupra unor situatii juridice deja constituite, precum
si o diminuare semnificativa a autonomiei locale.

2. Proiectul prezinta temeiuri clare de neconstitutionalitate si constituie o abatere
manifesta de la principiile statului de drept statuat de Art. 1 alin. (3) din Constitutia
Republicii Moldova!

Proiectul modifica, deci, ulterior adoptarii deciziilor de amalgamare de catre consiliile
locale, chiar regimul juridic al resurselor pentru care aceste UAT-uri s-au angajat intr-un
proces ireversibil de reorganizare — inlocuind (si incd prin act normativ inferior legii)
alocarea neconditionata catre bugetul local, aflata la discretia consiliului local, cu un


mailto:info@calm.md
http://www.calm.md/
mailto:secretariat@midr.gov.md
mailto:veronica.esanu@midr.gov.md
mailto:cancelaria@gov.md

mecanism de finantare conditionati, controlat de autoritati terte (MIDR si ADR), care nu
existau ca actori decizionali la momentul deciziilor de amalgamare.

O asemenea interventie normativa, aplicatd unor situatii juridice cu valente
constitutionale deja constituite, incalca simultan:

(i) principiul neretroactivitatii legii (art. 22 din Constitutie), intrucat ataseaza conditii
si proceduri noi unor drepturi nascute sub imperiul reglementarii anterioare;

(i) principiul securitdtii raporturilor juridice si al protectiei Increderii legitime,
componente ale statului de drept, prin Inselarea sperantei legitime pe care UAT
amalgamate au avut-o, in mod rezonabil, cu privire la controlul propriu asupra resurselor
promise; si

(iii) principiul autonomiei locale garantat de art. 109 din Constitutie si de Carta
Europeana a Autonomiei Locale, prin substituirea competentei decizionale a consiliilor locale
cu competenta unor autoritati centrale/deconcentrate, mergand, in cazul ,,Modalitatii II” din
Proiect, pana la preluarea de catre ADR a calitdtii de autoritate contractantd in locul UAT.

Cumulul acestor vicii nu constituie simple neajunsuri de tehnica legislativa, ci
afecteaza Insasi legitimitatea constitutionald a mecanismului propus, motiv pentru care
CALM solicita retragerea Proiectului in forma actuald si reelaborarea lui, cu
respectarea principiilor statului de drept.

Constitutia Republicii Moldova statueaza:

HArticolul 66
Atributiile de baza
Parlamentul are urmatoarele atributii de baza:
h) aproba bugetul statului si exercita controlul asupra lui.
Articolul 131
Bugetul public national

(2) Guvernul elaboreazd anual proiectul bugetului de stat si bugetului asigurarilor
sociale de stat, pe care le supune, separat, aprobirii Parlamentului. in caz de formare a
fondului extrabugetar, el se prezintad spre aprobare Parlamentului”.

Legea Nr. 225/2023 cu privire la amalgamarea voluntara a unitatilor administrativ-
teritoriale prevede:

»Articolul 2. Notiuni generale

In sensul prezentei legi, urmitoarele notiuni semnifica:

stimulente financiare — transferuri cu destinatie generala si speciala efectuate catre
unitatile administrativ-teritoriale amalgamate sau, dupa caz, catre UAT ale céror consilii
locale au adoptat decizii privind initierea sau participarea la procesul de amalgamare
voluntard, in scopul dezvoltarii si/sau Tmbunatatirii infrastructurii si serviciilor publice In
unitatile administrativ-teritoriale amalgamate si in scopul sustinerii bugetelor acestora.
Stimulentele financiare sunt acordate din Fondul de amalgamare voluntard a localitatilor,
precum si din alte fonduri nationale si surse bugetare.

Articolul 16. Suportul financiar pentru amalgamarea voluntara

(1) In scopul sustinerii procesului de amalgamare voluntara si acordarii stimulentelor
financiare UAT amalgamate, pentru perioada 1 ianuarie 2024 — 31 decembrie 2030 se
instituie Fondul de amalgamare voluntard a localititilor. Marimea Fondului de
amalgamare voluntara a localitatilor este stabilita prin legea anuala a bugetului de stat.

(2) Mijloacele Fondului de amalgamare voluntara a localitatilor se utilizeaza
exclusiv pentru acordarea urmatoarelor tipuri de stimulente financiare catre UAT



amalgamate sau, dupa caz, ciatre UAT care au initiat procesul de amalgamare
voluntara:

a) transferuri cu destinatie speciala pentru pregatirea procesului de amalgamare
voluntara;

b) transferuri cu destinatie speciald pentru dezvoltarea infrastructurii in UAT
amalgamate;

¢) transferuri pentru sustinerea bugetelor UAT amalgamate”.

Legea Nr. 397/2003 privind finantele publice locale prevede:

wArticolul 1. Notiuni principale

In sensul prezentei legi, se definesc urmitoarele notiuni principale:

transferuri cu destinatie generala - mijloace financiare alocate, conform
prevederilor legale, in suma absoluta, cu titlu definitiv, de la bugetul de stat la bugetele
locale pentru finantarea domeniilor proprii de activitate ale autoritatilor administratiei publice
locale;

transferuri cu destinatie speciala — mijloace financiare alocate, conform
prevederilor legale, in suma absolutd, cu titlu conditionat, de la bugetul de stat si/sau de
la alte bugete la bugetele locale pentru asigurarea exercitarii functiilor publice sau in alte
scopuri speciale”.

Legea Nr. 181/2014 finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale prevede:

»Articolul 35. Relatiile intre bugetul de stat si bugetele locale

(1) Relatiile intre bugetul de stat si bugetele locale se realizeaza prin:

a) transferuri cu destinatie generala;

b) transferuri cu destinatie speciala.

(2) Mecanismul, criteriille si modul de stabilire a transferurilor interbugetare se
reglementeaza de legislatia privind finantele publice locale si de alte acte normative.

(3) Transferurile cu destinatie speciald utilizate contrar destinatiei, constatate in urma
controalelor efectuate de catre organele abilitate, se restabilesc la bugetul de stat.
Concomitent, Ministerul Finantelor se autorizeaza sa reducd cu suma respectivda volumul
transferurilor cu destinatie speciala aprobat in legea bugetara anuala”.

Legea Nr. 225/2023 cu privire la amalgamarea voluntard a unitdtilor administrativ-
teritoriale prevede ca Mijloacele Fondului de amalgamare voluntara a localitatilor sunt
stabilite prin legea anuald a bugetului de stat, aprobat de Parlament si se utilizeaza
exclusiv pentru acordarea urmatoarelor tipuri de stimulente financiare ciatre UAT amalgamate
sau, dupa caz, catre UAT care au initiat procesul de amalgamare voluntara:

- transferuri cu destinatie speciald pentru dezvoltarea infrastructurii in UAT
amalgamate;

- transferuri cu destinatie generala pentru sustinerea bugetelor UAT
amalgamate.

Atat transferurile cu destinatie speciala cat si cele cu destinatie generald sunt relatii
intre bugetul de stat si bugetele locale, prin care mijloace financiare prevazute in legea
bugetului de stat sunt alocate, conform prevederilor legale, direct de la bugetul de stat si/sau
de la alte bugete, la bugetele locale.

Reiesind din statuarile constitutionale si prevederile legale precitate, mecanismul,
criteriile si modul de stabilire a transferurilor interbugetare pot fi reglementate in
exclusivitate prin_acte normative adoptate de citre Parlament (Guvernul le propune
spre aprobare Parlamentului, nu le aproba el insusi).




Guvernul prin intermediul Cancelariei de Stat si a Ministerului Finantelor - are la
indemana instrumentul legal (art. 35 alin. (3) din Legea Nr. 181/2014) prin care ,,transferurile
cu destinatie speciala utilizate contrar destinatiei, constatate in urma controalelor efectuate de
catre organele abilitate, se restabilesc la bugetul de stat”.

Prin urmare, utilizarea mijloacelor financiare din transferurile cu destinatie speciala
,pentru dezvoltarea infrastructurii in UAT amalgamate” - anume pentru proiectele care au
fost stabilite in comun de UAT 1in perioada de amalgamare voluntara — deja se afla sub
controlul prevazut de lege al autoritatilor centrale care exercita controlul administrativ de
legalitate (Cancelaria de Stat) si controlul bugetar-financiar (Ministerul Finantelor), fara a
mai fi necesare ,,filtre” suplimentare.

3. Argumentam in detaliu, infra, obiectiile de fond privind conformitatea proiectului
cu principiile statului de drept.

3.1. Schimbarea modalititii de transferare a resurselor si inliturarea sperantei
legitime a UAT de a controla resursele deja "castigate” prin amalgamarea voluntara.

Potrivit reglementarii in vigoare (Metodologia aprobatd prin HG nr. 925/2023, pct.
113, 116 s1 117, in redactia actuald), UAT amalgamate voluntar beneficiaza de transferul cu
destinatie speciala pentru dezvoltarea infrastructurii, alocat ex oficio de Cancelaria de Stat, la
data confirmarii rezultatelor alegerilor locale noi in UAT amalgamata sau la data intrarii in
vigoare a legii de modificare a Legii nr. 764/2001. Utilizarea acestor mijloace se face potrivit
programelor de dezvoltare anuale si multianuale ale UAT amalgamate, adica la decizia
autonoma a consiliului local nou-ales, in cadrul domeniilor generale prevazute de
Metodologie.

Proiectul inlocuieste acest mecanism de alocare automata si neconditionatd cu un
mecanism de finantare conditionata, individualizatd pe proiect, gestionat centralizat: resursele
nu mai sunt ,transferate” cétre bugetul local pentru a fi gestionate de consiliul local, ci sunt
,alocate de MIDR prin intermediul ADR”, exclusiv pentru proiecte de infrastructura depuse,
evaluate, aprobate si, Intr-o parte a cazurilor, implementate de ADR insdsi (pct. 113 nou,
coroborat cu intregul Regulament din Anexa nr. 4) - un mecanism relativ similar cu
programele anterioare ,,Satul European”, ,,Europa este aproape” s.a.

UAT care au parcurs deja procedura de amalgamare voluntara in temeiul Metodologiei
actuale (127 de clustere, 431 UAT, aproximativ 777,3 mii de locuitori, conform propriei note
de fundamentare a Proiectului) au adoptat decizii de dizolvare/comasare avand ca reper
inclusiv perspectiva certa a controlului asupra resurselor cu destinatie speciala,
transferate spre bugetele locale si gestionate la discretia consiliilor locale. Aceasta
perspectiva a constituit un element esential, dacd nu determinant, al deciziei UAT de a se
angaja intr-un proces ireversibil (avand in vedere cd amalgamarea implicd, de regula,
dizolvarea autoritatilor publice locale existente).

Modificarea, ulterior adoptarii deciziilor de amalgamare, a modalitatii de transfer si de
control asupra acelorasi resurse — de la un transfer neconditionat catre bugetul local, la o
finantare pe baza de proiect, conditionatd, aprobatd si, dupa caz, implementatd de o
autoritate/institutie tertd (MIDR/ADR) — constituie o inselare a asteptarii legitime pe care
UAT amalgamate au avut-o cu privire la regimul juridic al resurselor pentru care s-au
angajat in procesul de amalgamare voluntara.

3.2. Inciilcarea principiului neretroactivititii actelor normative.



Potrivit Art. 22 din Constitutia Republicii Moldova si art. 3 si 7 din Legea nr.
100/2017 cu privire la actele normative, un act normativ nu poate retroactiva si nu poate
afecta drepturile dobandite sau situatiile juridice constituite anterior intrarii sale in
vigoare, cu exceptia cazurilor expres si limitativ prevazute de lege (legea
penald/contraventionald mai favorabild).

Deciziile de amalgamare voluntara adoptate de consiliile locale in temeiul Legii nr.
225/2023 si al Metodologiei aprobate prin HG nr. 925/2023, in redactia in vigoare la data
adoptarii lor, au generat o situatie juridica constituitd, incluzand dreptul UAT amalgamate de
a beneficia de transferul cu destinatie speciala in conditiile prevazute la acel moment (alocare
ex officio, si utilizare potrivit programelor de dezvoltare proprii ale UAT). Aplicarea noului
mecanism — inclusiv a criteriilor de eligibilitate, a Regulamentului din Anexa nr. 4 si a
competentelor MIDR/ADR nou-instituite — acestor situatii deja constituite, echivaleaza cu o
aplicare retroactiva a Proiectului asupra unor raporturi juridice care isi au izvorul
(decizia de amalgamare voluntara) sub imperiul reglementirii anterioare.

CALM atrage atentia ca simplul fapt ca plata efectiva a sumelor nu a avut inca loc nu
inldtura caracterul retroactiv al interventiei, intrucat dreptul (interesul legitim) la transfer
in conditiile promise s-a nascut odata cu decizia de amalgamare, iar nu odati cu plata;
modificarea conditiilor de exercitare a acestui drept, pentru fapte/decizii deja consumate,
afecteaza chiar substanta dreptului dobandit.

3.3. incilcarea principiului securititii raporturilor juridice si al protectiei
increderii legitime.

Securitatea raporturilor juridice si protectia increderii legitime sunt componente ale
principiului statului de drept statuat de Art. 1 alin. (3) din Constitutie. Aceste principii impun
ca normele care guverneaza accesul la resurse publice pe care un subiect de drept s-a bazat, in
mod rezonabil, la momentul adoptarii unei decizii ireversibile, sa nu fie modificate ulterior in
sens restrictiv sau conditionat.

Din perspectiva art. 1 din Protocolul nr. 1 la Conventia Europeana a Drepturilor
Omului, asa cum a fost interpretat constant de Curtea Europeana a Drepturilor Omului (a se
vedea, cu titlu ilustrativ, cauzele Kopecky impotriva Slovaciei si Pine Valley Developments
impotriva Irlandei), o ,,sperantd legitima” de a obtine o valoare patrimoniald poate constitui,
in anumite conditii, un ,,bun” protejat, atunci cand aceasta se sprijind pe o baza suficientd in
dreptul intern — cum este cazul unui drept la transfer, prevazut expres de o lege in vigoare, ce
urma sa se nascd la un moment obiectiv determinat (confirmarea alegerilor locale/intrarea in
vigoare a legii de reorganizare teritoriald).

Proiectul, prin inlocuirea integrald a acestui regim cu unul discretionar si conditionat,
subordonat aprecierii unei Comisii de coordonare si unui minister care nu erau parte a
mecanismului la data deciziilor de amalgamare, afecteaza exact aceasta speranta legitima a
UAT deja amalgamate.

3.4. Atingere adusa autonomiei locale prin interpunerea unor terti (MIDR si
ADR) in circuitul de transfer al resurselor cuvenite UAT.

Art. 109 din Constitutie si Legea nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativa
consacrd principiul autonomiei locale, inclusiv autonomia financiard — dreptul autoritatilor
publice locale de a dispune, in limitele legii, de resursele proprii, in vederea exercitarii
atributiilor lor. Art. 9 din Carta Europeand a Autonomiei Locale prevede expres dreptul
colectivitatilor locale la resurse proprii adecvate, de care pot dispune in mod liber in
exercitarea atributiilor lor.



Regulamentul din Anexa nr. 4 introduce, in circuitul unei resurse care, potrivit
reglementarii actuale, ar reveni bugetului local, doi actori centrali/deconcentrati noi cu
competente decizionale directe asupra proiectelor si platilor: MIDR (autoritate publica
centrala, care aprobd Ghidul solicitantului, componenta Comisiei de coordonare, lista de
proiecte, planul anual de finantare si solicitdrile de platd) si ADR (structuri deconcentrate,
care evalueaza, iar in cadrul ,,Modalitétii II” devin ele insele autoritate contractantd, semnand
contractele de achizitii publice, efectuand platile catre operatorii economici si predand
ulterior investitia UAT).

Atragem atentia totodata si la faptul relevant ca, Comisia de coordonare (pct. 6.3 din
Regulament) este compusa exclusiv din reprezentanti ai MIDR, ADR, Cancelariei de Stat si
Ministerului Finantelor — niciun reprezentant al autoritatilor publice locale / al structurilor lor
reprezentative nu are calitate de membru; primarii sunt doar ,,invitati”, fara drept de vot, si
numai atunci cand se examineaza propriul dosar.

Prin urmare, o resursa financiara care, in absenta Proiectului, ar fi intrat direct in
bugetul local, spre a fi gestionatd de consiliul local ales, devine, prin Proiect, o resursa
gestionata printr-o procedura administrativa centralizatd, in care decizia finala privind lista
de proiecte, cuantumul si modalitatea de implementare apartine unui minister
(autoritati centrale) si structurilor sale deconcentrate.

O asemenea reconfigurare institutionald, care deplaseaza centrul de decizie si de
control asupra unor resurse cuvenite UAT amalgamate dinspre consiliul local inspre o
autoritate centrala si structurile sale teritoriale, constituie 0 diminuare a autonomiei locale
financiare si decizionale, cu atat mai grava cu cat vizeaza UAT care tocmai au parcurs
un proces complex de reorganizare, bazat, intre altele, pe promisiunea consolidarii
capacitatii lor administrative proprii si asteptarile populatiei.

3.5. Tratament diferentiat nejustificat intre UAT, prin criteriul ,experientei
relevante demonstrate” (pct. 33 din Regulament).

Atragem, totodata, atentia la faptul relevant ca Regulamentul conditioneazad pastrarea
calitatii de autoritate contractanta (Modalitatea I) - de implementarea, in ultimii 5 ani, a cel
putin unui proiect de investitii capitale finalizat si receptionat, in valoare de minimum 50%
din valoarea noului proiect, precum si de existenta personalului propriu cu atributii in
achizitii publice.

Acest criteriu risca sa excluda sistematic exact acele UAT mici si rurale care s-au
angajat in amalgamare, printre altele, din lipsa capacititii administrative si financiare
proprii de a implementa investitii de anvergura — UAT carora Proiectul le retrage, in
loc sa le consolideze, autonomia decizionala asupra propriilor investitii.

3.6. Deficit de consultare institutionala si de analiza de impact.

Nota de fundamentare a Proiectului nu contine nicio evaluare a impactului asupra
autonomiei locale si bugetelor locale (sectiunea 4.1 ,,Impactul asupra sectorului public” se
limiteaza la impactul asupra institutiilor centrale implicate), desi modificarea afecteaza in
mod direct si substantial regimul juridic al resurselor bugetelor locale. De asemenea,
desi sectiunea 6 a notei de fundamentare mentioneaza consultdri cu primarii unitatilor
administrativ-teritoriale, aceasta nu mentioneaza o consultare institutionald prealabild cu
structurile reprezentative ale autoritatilor publice locale, in modul stabilit de Legea nr.
436/2006.



4. Alte obiectii de fond, la care atragem atentia:

4.1. Pct. 113 (nou): eliminarea reperului ,,confirmarii rezultatelor alegerilor locale noi”
ca moment al disponibilizarii resurselor (pastrat doar reperul intrarii in vigoare a legii de
modificare a Legii nr. 764/2001) schimba momentul obiectiv la care UAT amalgamate se
puteau astepta sa acceseze resursele, cu efecte asupra planificarii lor bugetare.

4.2. Pct. 24.2 din Regulament: excluderea de la finantare a remunerarii personalului
autoritatilor publice locale, chiar si pentru activitdtile de gestionare directa a proiectelor
(Modalitatea I), este disproportionata si poate descuraja UAT de la a opta/a fi eligibile pentru
Modalitatea I, favorizand indirect Modalitatea II (implementare de catre ADR).

4.3. Pct. 48 din Regulament: posibilitatea ADR de a rezolutiona unilateral contractul
de finantare si de a obliga beneficiarul la restituirea sumelor, fard o procedurd contradictorie
sau o cale de atac expres reglementata, ridica probleme sub aspectul dreptului la aparare al
UAT beneficiare.

Finalmente, CALM solicita Cancelariei de Stat si Ministerului Infrastructurii si

Dezvoltarii Regionale retragerea Proiectului in forma actuala si reelaborarea lui, cu
respectarea principiilor statului de drept.

Cu respect,

Viorel FURDUI
Director Executiv al CALM

Ex.: Igor Cristal, expert CALM



