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RAPORT DE EXPERTIZA ANTICORUPTIE

Nr. ELO23/8718 din 13.05.2023

la proiectul de lege cu privire la amalgamarea voluntara a unitatilor
administrativ-teritoriale (numar unic 254/C$/2023)

Prezentul raport de expertizd anticoruptie a fost intocmit de Centrul National Anticoruptie al
Republicii Moldova Tn baza Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative, a Legii nr.1104/2002 cu
privire la Centrul National Anticoruptie, a Legii integritatii nr.82/2017 si a Metodologiei de efectuare a
expertizei anticoruptie a proiectelor de acte legislative si normative, aprobatd prin Hotérérea
Colegiului Centrului nr.6 din 20 octombrie 2017.

1. Analiza riscurilor de corupere a procesului de promovare a proiectului

|.1. Pertinenta autorului, categoriei propuse a actului
sl a procedurii de promovare a proiectului

Autor al proiectului de act normativ este Guvernul RM, iar autor nemijlocit este Cancelaria de Stat,
ceea ce corespunde art.73 din Constitutia Republicii Moldova si art.47 alin.(3) din Regulamentul
Parlamentului, aprobat prin Legea nr.797/1996.

Categoria actului legislativ propus este Lege organicd, ceea ce corespunde art.72 din Constitutie si art.
6-12 din Legea nr.100/2017 cu privire |a actele normative.

.2. Respectarea rigorilor de transparenia in procesul
decizional la promovarea proiectului

Conform art.8 al Legii nr.239/2008 privind transparenta in procesul decizional "etapele asigurdrii
transparentei procesului de elaborare a deciziilor sunt:

a) informarea publicuiui referitor fa initierea elabordrii deciziei;

b) punerea la dispozitia partilor interesate a proiectului de decizie si a materialelor aferente acestuia;
¢) consultarea cetdtenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor pdrti interesate;

d) examinarea recomanddrilor cetdtenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu fegea, altor pdrti
interesate in procesul de elaborare a proiectelor de decizii;

e) informarea publicului referitor fa deciziile adoptate.”

Proiectul supus expertizei a fost plasat pentru consultare publicd pe pagina web oficiald a Cancelariei
de Stat, precum si pe portalul guvernamental www.particip.gov.md, fiind asigurat accesul partilor
interesate la proiect, pentru a putea prezenta/expedia recomandari asupra acestuia.



De asemenea, autorul a asigurat informarea publicului referitor la initierea elabordrii
prezentului proiect de decizie. Tn consecintd, se constati respectarea etapei esentiale a procesului de
asigurare a transparentei procesului de elaborare a deciziilor statuatd la art.8 lit.a) din Legea nr.
239/2008 privind transparenta in procesul decizional.

Prin urmare, avand Tn vedere cd proiectul a fost plasat pe paginile web indicate supra, precum
si apreciind termenele pentru consultari publice, transparenta in procesul decizional a fost asigurata.

1.3. Scopul anuntat si scopul real al proiectului

Potrivit notei informative, proiectul are drept scop ,[..] crearea cadrului normativ necesar pentru
amalgamarea voluntard a UAT de nivelul intli Tn vederea consoliddrii capacitdtii administrative ale
autoritdtilor administratiei publice locale si de prestare a serviciilor publice de calitate si accesibile
populatiei”.

Autorul a mai precizat c3, ,{...] finalitatea prezentei legoi este de a oferi un cadru normativ pentru
amalgamarea voluntard a UAT, un proces care nu poate avea loc in mod haotic, ¢i in baza unor
criterii, conditii si proceduri clare, care sd conducd la formarea unor UAT fiabile.”

Analizand normele elaborate s-a constatat ca prin proiect se propune aprobarea legii cu privire la
amalgamarea voluntard a unitdtilor administrativ-terioriale, fiind reglementate principiile, criteriile,
conditiile si procedura de amalgamare voluntara a UAT, precum si aderarea ulterioarad a unei sau mai
multor UAT la o UAT amalgamata.

in acest sens, autorul a mentionat cd,,f...] prin stabilirea unor reglementdri specifice privind
amalgamarea voluntard se urmireste si fie exclusd posibilitatea aparitiei unor anomalii teritoriale,
cum ar fi enclavele sau distantele prea mari pind la centrul administrativ af UAT amalgamate.”

l.4. Interesul public si interesele private
promovate prin proiect

Proiectul promoveazd interesul public privind instituirea unui mecanism eficient de realizare a
reformei administratiei publice locale, prin reglementarea procesului de fuzionare benevold a
unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul intfi, astfel ncit sd nu afecteze dreptul cetateanului la
servicii publice de calitate si accesibile.

1.5. Justificarea solutiilor proiectului

1.5.1. Suficienta argumentaril din nota informativa.

Tn conformitate cu art.30 al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative, proiectele de acte
normative sunt insotite de ,nota informativd care cuprinde:

a} denumirea sou numele autorului si, dupd caz, a participantilor la elaborarea proiectului actului
normativ;

b} conditiile ce au impus elaborarea proiectului actului normativ si finalitétile urmdrite;

c) descrierea gradului de compatibilitate, pentru proiectele care au ca scop armonizarea legislatiei
nationale cu legislatia Uniunii Europene;

d} principalele prevederi ale proiectului si evidentierea elementelor noi;

f) modul de incorporare a actului in cadrul normativ in vigoare".

Argumentele invocate de autor in nota informativad justifica necesitatea elaborarii proiectului, fiind
intrunite cerintele art.30 al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative.



Tnsd, pentru ca proiectul s3 nu aiba un caracter declarativ, iar scopul propus de prestare a serviciilor
publice de calitate si accesibile populatiei s3 fie atins, este necesar de efectuat o ampla analiza care s&
cuprinda evaluarea tuturor deficientelor si identificarea obiectivelor/solutiilor clare si rationale sub
toate aspectele si bazate pe experienta altor tdri In domeniu, privind impactul reformei” de
amalgamare asupra serviciilor furnizate de catre autoritafilor publice locale, Tn special accesibilitatea
populatiei la aceste servicii, precum si impactul asupra sistemului de finantare sicapacitatii
administrative a administratiei publice locale, iar ca urmare completarea notei informative Tn acest
sens cu date/informatii relevante.

Potrivit art.25 din Legea nr.100/2017, , 1} Elaborarea proiectelor actelor normative este precedatd, in
functie de importanta si complexitatea proiectelor respective, de efectuarea studiifor de cercetare in
scopul fundamentdrii necesitdtii sau lipsei acesteio privind initierea elabordrii unui act normativ.
Studiile de cercetare se efectueazd pentru cunoasterea temeinicd a realitdtifor social-economice ce
urmeazd a fi reglementate, a cadrului normativ relevant, a reglementdrilor simifare in legislatia aftor
state, inclusiv a tdrilor Uniunii Europene. (2) In cazul unui proiect care prevede reglementéiri cu impact
asupra bugetului si/sau care prevede reorganizéri si reforme structurale ori institutionale, in calitate
de studiu de cercetare se realizeazd analiza initiativei de elaborare a actului normativ, conform
metodologiei de analizdl ex ante aprobate de céitre Guvern. Dacd proiectul prevede reglementiri cu
impact asupra activitdtii de intreprinzdtor, in calitate de studiu de cercetare se realizeazd doar analiza
impactului de regfementare, efectuatd in modul stabilit de legislatie.”

[.5.2. Argumentarea economica-financiara.
Conform art.30 lit.e) al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative, nota informativa trebuie sa
contind , e} fundamentarea economico-financiard"”.

Potrivit notei informative: ,Costurile principale pentru realizarea inifiativelor de amalgamare
voluntard o constituie resursele necesare pentru acordarea stimulentelor financiare UAT care au
fuzionat. Pentru anul 2023 in legea bugetului de stat sunt prevdzute 250 milioane pentru acordarea
acestor stimulente. Aceste stimulente vor fi destingte pentru dezvoltarea infrastructurii necesare in
UAT amalgamate si pentru acordarea sporurilor salariale conform metodologiei aprobate prin
Hotdrire de Guvern. Pentru urmdtorii ani, in dependentd de amploarea procesului de amalgamare
voluntard si a resurselor disponibile, in mod similar va fi necesar prevederea resurselor in legea anuald
a bugetului de stat., '

Procesul de reorganizare institutionald si succesiunea in drepturi a UAT amalgamate va include de
asemeneq o serie de costuri, cum ar fi costuri de reinregistrare a dreptului de proprietate, eventuale
indemnizatii unice la incetarea raporturilor de muncé cu o parte din functionari publici etc. Aceste
costuri vor fi acoperite din contul bugetelor locale ale UAT amalgamate, inclusiv a stimulentelor
financiare acordate.

Autorititile publice locale ale UAT amalgamate vor indeplini functiile autoritdtilor publice locale ale
UAT fuzionate si vor utiliza resursele existente care ar fi fost folosite oricum de fostele autoritdti. Va fi
necesard o politicd si actiuni privind folosirea si/sau conservarea sediilor autoritdtilor publice locale ale
UAT fuzionate (cu exceptia centrului administrativ unde va fi stabilit sediuf gutoritdtilor publice locale
ale UAT amalgamate). Experienta tdrilor care au realizat reforma de amalgamare (voluntard sau
normativé) dernonstreazd cd sediile fostelor primdrii pot fi partajate intre diferite institutii publice
locale, date in chirie sau comodat pentru diferite activitdti socio-economice sau culturale etc.

Totusi studiile specializate si experientele altor tdri aratd cd economiile potentiale la cheftuielile



administrative (in special ponderea acestora in totaluf cheltuielilor), dar si mai important posibilitatea
de consolidare a capacitdtilor APL datoritd cresterii numdrului si diversificarea specializérii
functionarilor si angajatilor depdsesc cu mult importanta acestor costuri tranzitorii legate de
implementarea reformei. Avantajul amalgamdrii voluntare a UAT, care se realizeazd gradual este cd
aceasta confer@ posibilitatea ,pilotdrii” procesului dintr-un numdr limitat de cazuri si aplicarea
imediatd o lectiilor invatate prin ajustarea procesului, la necesitate.”

Il. Analiza generala a factorilor de risc ale proiectului

[l.1. Limbajul proiectului

Potrivit art.54 al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative ,textul proiectului actului normativ
se elaboreazd [...] cu respectarea urmdtoarelor reguii: [...]

a} se expune intr-un limbaj simplu, clar si concis [...]

¢) terminologia utilizatd este constantd, uniformd si corespunde celef utilizate in alte acte normative,
in legislatia Uniunii Europene si in alte instrumente internationale la care Republica Moldova este
parte, cu respectarea prevederilor prezentei legi; [...]

e) se interzice folosirea neologismelor dacd existd sinonime de largd rdspéndire, [...]

f) se evitd folosirea [...] a cuvintelor si expresiilor [...] care nu sint utilizate sau cu sens ambiguu;

g) se evitd tautologiile juridice;

h) se utilizeazd, pe cdt este posibil, notiuni monosemantice, [...]".

In mare parte, textul proiectului este expus intr-un limbaj simplu, clar si concis, cu respectarea
regulilor gramaticale si de ortografie, Tntrunind cerintele prevazute de art.54 din Legea 100/2017.

Unele norme din proiect contin formuldri ambigui si astfel vor permite interpretéri abuzive la aplicare
{analiza detaliatd a factorilor de risc si riscuri de coruptie identificati n acest sens este prezentata in
compartimentul lll al prezentului raport de expertiza anticoruptie).

[.2. Coerenta legislativa a proiectului

fn textul proiectului au fost identificate conflicte dintre prevederile acestuia cu
reglementdrile Legii nr.436/2006 privind administratia publicd locald si Legii nr.764/2001 privind
organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, referitor la definitia notiunii ,proces de
amalgamare voluntard” (analiza detaliatd a factorilor de risc si riscuri de coruptie identificati Tn acest
sens este prezentatd Tn compartimentul [li al prezentului raport de expertiza anticoruptie).

I.3. Activitatea agentilor publici si a entitatilor
publice reglementata in proiect

Profectul reglementeazd activitatea Guvernului, care, potrivit art.16 din proiect, va
aproba metodologia de amalgamare voluntara a UAT si actele normative pentru facilitarea procesului
de reorganizare institutionald, transfer al personalului si al dreptului de proprietate, precum si a altor
operatiuni si procese care urmeazd sa fie implementate in UAT amalgamate dupa aprobarea si
intrarea Tn vigoare a legii de modificare a Legii nr.764/2001 privind organizarea administrativ-
teritoriala.

La fel, proiectul contine reglementdri privind activitatea consiliilor locale, care vor asigura realizarea
eficientd a procesului de amalgamare voluntara, cu respectarea criteriilor, conditiilor si procedurilor
stabilite.



i.4. Atingeri ale drepturilor omului care pot fi
cauzate la aplicarea proiectului

Prevederile proiectului nu aduc atingere drepturilor fundamentale ale omului consacrate de
Constitutia Republicii Moldova, Declaratia Universala a Drepturilor Omului si Conventia Europeand a
Drepturilor Omului.

Ill. Analiza detaliata a factorilor de risc si a riscurilor de coruptie
ale proiectului

-1-

Art.2 potrivit proiectului de lege cu privire la amalgamarea voluntard a UAT
Artivolul 2. Notiuni generale [...] :
proces de amafgamare voluntard - initierea, consultarea, avizarea si aprobarea fuziunii a doua sau
a mai multor UAT de nivelul Intfi, rezultind Thtr-o unitate administrativ-teritoriald amalgamati

(comund, oras, municipiu}.

Obiectii:

Tn textul definitiei propuse pentru notiunea de , proces de amalgamare voluntard”, proiectul prezint eronat
intelesul termenului de ,unitate administrativ-teritoriold de nivelul 1”, si anume este exclus din sensul
acestuia cuvintul ,sate”. Acestfapt vine In contradictie atit cu Legea nr.436/2006 privind administratia
publicd locald, care la art.1 perevede c3, prin notiunea de ,quioritdti ale administratiei publice locale de
nivelul intii” se intelege ,autoritdti publice, luate in ansamblu, care sint constituite si activeazd pe teritoriul
satului (comuneil, orasului (municipiului} pentru promovarea intereselor si solutionarea problemelor
colectivitdtilor locale”, cit si cu Legea nr.764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii
Moldova, potrivit cdreia satul este o unitate administrativ-teritoriald care cuprinde populatia rurald unitd prin
teritoriu, iar comuna este o unitate administrativ-teritoriald, alcdtuitd din doud sau mai multe sate,

Recomandari:

La notiunea,proces de amalgamare voluntard”, se recomanda substituirea textului,(comund, oras,
municipiu)” cu textul ,(sat, comund, oras, municipiu)”.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:

e Utilizarea neuniform3 a termenilor e Generale
e Concurenta normelor de drept

-2-

Art.6 lit.a), art.15 alin.(1} s5i {3) potrivit proiectului de lege cu privire la amalgamarea voluntari a
UAT

Articolul 6. Atributiile Guvernului

Guvernul exercitd urmatoarele atributii:

a) elaboreaza si aprobd metodologia de amalgamare voluntard a UAT care va reglementa criteriile
si conditiile detaliate pentru amalgamarea voluntard a UAT, inclusiv de selectare a centrelor
administrative a UAT amalgamate, procedura de amalgamare a UAT si de aderare ulterioard a
unei sau mai multor UAT la o UAT amalgamata, precum si modul de repartizare a alocatiilor de la
fondul de amalgamare voluntara a localitdtilor si de acordare a altor stimulente financiare. [...]
Articolul 15. Sprijinul financiar pentru amalgamarea voluntard a UAT

(1) Statul ofera sprijin financiar peniru amalgamarea voluntard a UAT prin alocarea de fonduri
pentru dezvoltarea infrastructurii in UAT amalgamate, precum si alte stimulente financiare pentru
promovarea amalgamarii voluntare. [...]




(3) Repartizarea alocatiilor de la fondul de amalgamare voluntard a localitdtilor, precum si
acordarea altor stimulente financiare se vor efectua in modul stabilit de Guvern.

Obiectii:
Narmele precitate utilizeazd termeni nedefiniti/explicati expres in textul reglementérilor propuse de proiect.

Astfel, termenul ,alte stimulente financiare” nu are o expicatie Tn textul proiectului de lege, ceea ce va
determina practici diverse de interpretare a sensului acestuia, practici care pot fi si abuzive.

Alt aspect se referd la art.6 lit.a) privind atributia Guvernului de a elabora si aproba metodologia de
amalgamare voluntard a UAT care va reglementa procedura de amalgamare voluntard a UAT si de aderare
ulterioara. Nu este clar rationamentul urmat de autor in acest caz, odata ce capitolul Il al proiectului de lege
examinat contine deja reglementari cu privire |la procedura de amalgamare voluntars si aderarea la 0 UAT
amalgamata.

Respectiv, in formula propusad de autor, norma de la art.6 lit.a) se considerd abuzivd, deoarece oferd
posibilitatea organului executiv de a stabili reguli convenabile cu privire la procedura de amalgamare
voluntard si aderare la 0 UAT amalgamata, cit i existd riscul alegerii de cdtre consiliile locale ale UAT a
reglementarilor ,convenabile” n dependentd de interesul/scopul urmadrit. Or, in cazul in care intentia
autorului se prezumd cd este de a reglementa careva aspecte detaliate referitorla procedura de
amalgamare si aderare la o UAT amalgamata prin hotdrire de Guvern, acest fapt necesitd a fi precizat in
capitolul Il ai proiectului.

La aplicare, toate aceste deficiente vor spori considerabil coruptibilitatea prevederilor, persoanelor
responsabile de aplicare a prevederilor respective.

Recomandari:

Pentru a exclude practici diverse de interpretare, se recomanda definirea la art.2 din proiect a notiunii ,alte
stimulente financiare”.

La fel, se propune excluderea din lit.a) al art.6 din prolect a textului ,procedura de amalgamare a UAT de
aderare ulterioard a unei sau mai multor UAT la oUAT amalgamatd” ori reformularea capitolului i astfel
Tnclt s& fie stabilite expres care aspecte detaliate ale procedurii vor fi prevdzute In metodologia de

amalgamare voluntard a UAT, aprobatd de Guvern.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:

¢ Introducerea termenilor noi care nu au o definitie | e Generale

n legislatie sau n proiect ® Legalizarea actelor de:
e Atributii extensive de reglementare - abuz de serviciu

o Lipsa/ambiguitatea pracedurilor administrative

-3-

Art.10 alin.(6), (8) potrivit proiectului de lege cu privire la amalgamarea voluntard a UAT
Articolul 10. Procedura de adoptare a deciziilor privind amalgamarea voluntari [...]

(6) In cazul unui aviz negativ, Cancelaria de Stat va informa UAT vizate si le va remite avizul
motivat care va cuprinde recomandari privind remedierea neajunsurilor depistate.

Obiectii:
in urma analizei prevederilor precitate, se atestd caracterul lacunar al reglement3rilor propuse, acestea

sunt formulate de o manierd ambigud, acordand posibilitati de aplicare a normei in interpretarea preferati si
in dependenta de interesul urmarit de catre responsabilii de implementare al aplicarii.

Astfel, norma este incertd vizavi de termenul in care UAT trebuie sd remedieze neajunsurile depistate.
Aceasta omisiune va lasa loc de interpretari abuzive din partea Cancelariei de Stat, iar ca urmare va apirea




discretia excesiva de a aprecia si stabili Tn fiecare caz separat termene care ii sunt convenahile, atit pentru
propriile actiuni, cit si pentru actiunile altor subiecti de drept, la caz UAT, cdrora aceste termene le sunt
aplicabile.

Recomandari:

Se recomanda stabilirea unui termen concret in care UAT trebuie si remedieze neajunsurile depistate de
cédtre Cancelaria de Stat.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:
® Lacuna de drept ‘ o Tncurajarea sau facilitarea actelor de:
e Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative - conflict de interese si/sau favoritism

® Legalizarea actelor de:
- depésire a atributiilor de serviciu
- abuz de serviciu

& Lipsa unor termene concreteftermene
nejustificate/prelungirea nejustificatd a termenilor

IV. Concluzia expertizei

Proiectul a fost elaborat de catre Cancelaria de Stat si are drept scop crearea cadrului normativ
necesar pentru amalgarea voluntara a UAT de nivelul intii in vederea consolidarii capacitatii
administrative ale autoritdtilor administratiei publice locale si de prestare a serviciilor publice de
calitate si accesibile populatiei. Finalitatea prezentei legoi este de a oferi un cadru normativ pentru
amalgarea voluntara a UAT, un proces care nu poate avea loc in mod haotic, ¢i in baza unor criterii,
conditii si proceduri clare, care sd conduca la formarea unor UAT fiabile.

Prin urmare, examinind prevederile proiectului propus, acesta prezintd eronat intelesul termenului
de ,unitate administrativ-teritoriald de nivelul intii”, precum si utilizeaza termeni nedefiniti/explicati
expres Tn textul reglementarilor propuse de proiect de genul ,alte stimulente financiare”.

Proiectul este lacunar cu referire la termenul in care UAT trebuie sa remedieze neajunsurile depistate
de cdtre Cancelaria de Stat si instituie Guvernului competenta de aprobare a metodologieide
amalgamare voluntara a UAT care va reglementa procedura de amalgamare voluntard a UAT si de
aderare ulterioara a aunei sau mai multor UAT la o UAT amalgamat3, desi capitolul lIl al proiectului
contine deja astfel de regelentari detaliate.

Tn subsidiar, pentru ca proiectul s nu aibd un caracter declarativ, iar scopul propus de prestare a
serviciilor publice de calitate si accesibile populatiei sa fie atins, este necesar de efectuat o ampl3
analiza care sa cuprindd evaluarea tuturor deficientelor si identificarea obiectivelor/solutiilor clare
sirationale sub toate aspectele si bazate pe experienta altor tari In domeniu, privind impactul
reformei de amalgamare asupra serviciilor furnizate de catre autoritatilor publice locale, In special
accesibilitatea populatiei la aceste servicii, precum si impactul asupra sistemului de finantare
si capacitatii administrative a administratiei publice locale, iar ca urmare completarea notei
informative n acest sens cu date/informatii relevante.

Prin urmare, se recomandad revizuirea proiectului de decizie prin prisma obiectiilor si
recomandarilor prezentate Tn prezentul raport de expertizd anticoruptie.
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