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Aprobat in sedinta Guvernului din 2026

Decizia protocolara nr. 12026

AVIZ

la proiectul de hotarire a Parlamentului privind desfisurarea
referendumului republican consultativ
(initiativa legislativa nr. 228 din 29 iunie 2026)

Guvernul a examinat proiectul de hotdrare a Parlamentului privind
desfasurarea referendumului republican consultativ, inaintat cu titlu de initiativa
legislativa (nr. 228 din 29 iunie 2026) de catre un grup de deputati in Parlament,
precum si avizele si propunerile autoritatilor consultate si comunica urmatoarele.

Proiectul de hotarare a Parlamentului privind desfasurarea referendumului
republican consultativ propune, la art. 1, stabilirea datei de 27 septembrie 2026
pentru desfasurarea referendumului republican consultativ, 1ar la art. 2 — supunerea
la referendum a urmatoarelor intrebari, considerate de autori ca fiind de importanta
majora pentru societate:

-,,Sunteti pentru ca lichidarea sau comasarea primariilor sa fie posibila
numai dupa aprobarea cetdtenilor din localitatile vizate prin referendum local?”

da/nu

-,,Sustineti ca proiectul final al reformei administratiei publice locale sa fie
supus referendumului republican inainte de adoptarea legii?”

da/nu

Conform notei de fundamentare, initiativa legislativa este justificata prin
dezbaterile publice privind reforma administratiei publice locale si eventualele
procese de reorganizare administrativ-teritoriala, inclusiv prin comasarea sau
lichidarea unor primarii. Autorii considerd necesara identificarea pozitiei
cetdtenilor cu privire la gradul de implicare a acestora in procesele de reorganizare
a administratiei publice locale.

Referitor la reforma administratiei publice locale invocata de catre autorii
initiativei, remarcam ca, prin Hotararea Guvernului nr. 126/2023, a fost aprobata
Strategia de reforma a administratiei publice din Republica Moldova pentru anii
2023-2030. Aceasta reprezinta un document de politici publice care stabileste
viziunea, obiectivele, actiunile si resursele necesare transformarii si modernizarii
administratiei publice, atat la nivel central, cat si la nivel local.

Una dintre componentele esentiale ale Strategiei vizeaza administratia
publicd locald si are drept obiectiv prioritar consolidarea capacitatii institutionale
si administrative a acesteia. In acest sens, Strategia prevede utilizarea unor
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mecanisme de consolidare, precum amalgamarea teritoriala voluntard si
cooperarea intercomunitard, 1n scopul depasirii fragmentdrii administrativ-
teritoriale excesive si al sporirii capacitdtii autoritdtilor administratiei publice
locale de a furniza servicii publice de calitate, adaptate necesitatilor cetatenilor si
accesibile acestora.

Reforma administratiei publice locale nu se afla doar in faza dezbaterilor
publice, ci constituie un proces deja initiat si aflat in desfasurare, in temeiul
Strategiei mentionate, precum si al Legii nr. 225/2023 cu privire la amalgamarea
voluntard a unitétilor administrativ-teritoriale. Cadrul legal in vigoare instituie
deja mecanisme de consultare a locuitorilor unitatilor administrativ-teritoriale
vizate in procesul de amalgamare voluntara, in conformitate cu principiile
transparentei si participarii publice.

In mod concret, cadrul aplicabil amalgamarii voluntare asiguri participarea
comunitatilor anterior adoptarii deciziei definitive: autoritdtile administratiei
publice locale au obligatia de a asigura consultarea publica a proiectelor de decizii
privind amalgamarea, iar deciziile respective sunt adoptate de consiliile locale ale
unitatilor administrativ-teritoriale participante. Prin urmare, locuitorii nu sunt
exclusi din proces, iar vointa comunitdtilor este valorificatd prin mecanisme de
transparenta decizionald si prin intermediul autoritatilor locale reprezentative.

Aceasta solutie este compatibila cu art. 5 din Carta europeand a autonomiei
locale, potrivit caruia modificarea limitelor teritoriale ale colectivitatilor locale nu
poate avea loc fara consultarea prealabild a comunitatilor interesate, referendumul
fiind prevazut doar ca una dintre modalitatile posibile de consultare, atunci cand
legislatia permite acest lucru. Standardul european nu impune organizarea
obligatorie a unui referendum local in fiecare caz si nu exclude reorganizarile
realizate in baza unei proceduri legale care asigurda consultarea efectivd a
comunitatilor interesate.

Aceeasi concluzie rezultd in mod direct si din jurisprudenta Curtii
Constitutionale a Republicii Moldova. In Hotirarea nr. 12 din 5 martie 2002
privind controlul constitutionalitatii Legii nr. 764/2001 privind organizarea
administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, Curtea a retinut ca notiunea de
,consultare a cetatenilor”, utilizatd de Constitutie si de legislatie, nu echivaleaza
cu obligatia de a organiza un referendum. Curtea a statuat expres cd nici
Constitutia, nici legea nu impun desfasurarea obligatorie a referendumului si ca,
in cazurile in care normele legale nu prevad caracterul obligatoriu al acestuia, pot
fi utilizate alte forme de consultare a opiniei cetétenilor.

In aceeasi hotarare, Curtea a indicat, cu titlu exemplificativ, sondajele de
opinie, sedintele publice ale consiliillor si adresarile comunitatilor locale
confirmate prin semnaturile locuitorilor. Potrivit Curtii Constitutionale, asemenea
modalitati urmaresc participarea cetatenilor la procesul decizional si permit
verificarea faptului cd solutia adoptatd intr-o problemd de interes major
corespunde vointei reale a colectivitatii locale. Prin urmare, exigenta
constitutionald priveste caracterul real, prealabil si efectiv al consultarii, iar nu
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utilizarea exclusivad a referendumului. La aceeasi concluzie Curtea a ajuns si in
anul 2008, intr-o sesizare similard, prin Hotararea nr. 10 privind pentru controlul
constitutionalitatii Legii nr. 90-XVI din 5 aprilie 2007 pentru modificarea si
completarea anexei nr. 3 la Legea nr. 764-XV din 27 decembrie 2001 privind
organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova.

Aceastd abordare a fost reafirmata si prin Hotararea Curtii Constitutionale
nr. 21 din 5 iunie 2014 privind problemele pasibile de a fi supuse referendumului
local. Curtea a stabilit ca principiul consultarii cetatenilor, consacrat de art. 109
alin. (1) din Constitutie, se poate manifesta atat sub forma referendumului, cat si
prin alte forme de consultare populara.

In consecinta, prima intrebare este construitd pe premisa juridici eronati ca
protectia participdrii cetatenilor ar impune transformarea referendumului local in
forma unica si obligatorie de consultare. Or, jurisprudenta constitutionald distinge
clar intre obligatia de consultare si alegerea modalitatii de realizare a acesteia.
Initiativa nu demonstreaza de ce formele existente de participare publicd, inclusiv
consultarile publice, audierile si dezbaterile publice, adunarile satului si deciziile
consiliilor locale reprezentative, nu ar asigura o consultare efectiva si nici de ce ar
fi necesara instituirea referendumului obligatoriu drept conditie generala pentru
orice amalgamare.

in conditiile in care procesul de reforma este deja initiat si se desfisoari in
baza unui cadru strategic si normativ bine definit, iar legislatia in vigoare instituie
mecanisme de consultare a locuitorilor unitatilor administrativ-teritoriale vizate,
necesitatea organizarii unui asemenea referendum nu rezulta in mod suficient din
argumentele prezentate in nota de fundamentare.

Initiativa legislativd nu identifici o lacuna concretd a mecanismelor
existente, nu demonstreaza ca procedurile de consultare publica si de adoptare a
deciziilor la nivel local sunt ineficiente si nu explicd de ce acestea ar trebui
inlocuite sau dublate, in toate cazurile, prin referendum. De asemenea, nu sunt
analizate alternative mai putin costisitoare si mai flexibile, precum consultarile
publice extinse, audierile publice, sondajele reprezentative ori adunirile satului. In
lipsa unei analize a necesitatii si proportionalitatii, instituirea, printr-un
referendum republican, a unei conditii generale si rigide pentru toate procesele
viitoare de reorganizare administrativ-teritoriala nu este justificata.

In plus, initiativa legislativa include o disonanti conceptuala semnificativa,
intrucat nu este clar de ce locuitorii unor unitati administrativ-teritoriale care nu
sunt implicate in procese de amalgamare voluntard sau normativa ar trebui sa se
expuna asupra unor procese ori chestiuni care vizeaza exclusiv alte unitati
administrativ-teritoriale (de exemplu, locuitorii municipiului Chisinau, in cazul in
care acesta nu este vizat de procesul de amalgamare voluntara).

Cu referire la art. 1, prin care se propune stabilirea datei de 27 septembrie
2026 pentru desfasurarea referendumului republican consultativ, se impune
corelarea aceste prevederi cu dispozitiile Codului electoral al Republicii Moldova
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nr. 325/2022 care reglementeaza procedura de declarare si organizare a
referendumului republican, in special cu:

- art. 189 alin. (1) lit. a) si alin. (2), potrivit caruia Parlamentul adopta
hotararea privind declararea referendumului in termen de 3 luni de la primirea
propunerii, referendumul urmand sa se desfasoare la cel putin 60 de zile de la data
adoptarii hotararii, iar hotararea trebuie sd cuprindd data desfasurarii si
intrebarea/intrebarile supuse consultarii;

- art. 190, potrivit cdruia data referendumului republican se stabileste prin
hotarare a Parlamentului cu cel putin 70 de zile inainte de ziua desfasurarii
acestuia;

- art. 184 alin. (2), art. 200 alin. (1) si art. 202, care reglementeaza restrictiile
privind stabilirea datei referendumului, termenele aferente inregistrarii
participantilor la referendum si desfdsurarii campaniei electorale.

Prin urmare, solutia normativa propusa la art. 1 necesita a fi reevaluatd in
raport cu prevederile incidente ale Codului electoral referitoare la procedura si
conditiile legale aplicabile declararii si organizarii referendumului republican.

Proiectul nu solutioneaza nici aspectul financiar al organizarii scrutinului.
Desfasurarea unui referendum republican presupune mobilizarea organelor
electorale, constituirea si functionarea circumscriptiilor si a sectiilor de votare,
tiparirea materialelor electorale, remunerarea functionarilor electorali, precum si
asigurarea suportului logistic la nivel national. Cu toate acestea, proiectul de
hotarare nu identifica sursa de acoperire a cheltuielilor si nu stabileste mecanismul
de ajustare a bugetului. Aceasta nu corespunde exigentelor constitutionale potrivit
carora masurile care genereaza cheltuieli bugetare necesita acceptul Guvernului,
iar nicio cheltuiala nu poate fi aprobata fara stabilirea sursei de finantare.

Cu privire la art. 2 din proiect, mentionam ca, potrivit art. 183 alin. (4) si
art. 185 alin. (2) din Codul electoral, problemele supuse referendumului trebuie
expuse clar, intr-o maniera neutra, fara ambiguitati si fard a induce in eroare sau a
sugera raspunsul, nefiind admisa formularea unor intrebari care se exclud reciproc.
La fel, conform jurisprudentei Curtii Constitutionale (Hotdrarea nr. 24/2017),
precum si Codului bunelor practici in materie de referendum al Comisiei de la
Venetia (CDL-AD(2007)008) si Codului bunelor practici privind referendumurile
constitutionale la nivel national (CDL-INF(2001)10), obiectul referendumului
trebuie sa respecte principiile unitatii de forma si unitatii de continut, iar intrebarea
trebuie sa vizeze un subiect unic si omogen. Cerinta referendumului monotematic
este conceputa pentru a evita confuziile referitoare atat la obiectul consultarilor,
cat si la raspunsul populatiei.

Un element determinant, omis de initiatori, il constituie efectul juridic al
referendumului  propus. Curtea Constitutionald a statuat cd rezultatele
referendumului republican consultativ nu produc efecte juridice obligatorii,
autoritatile putand lua act de opinia exprimata, fara a fi tinute din punct de vedere
juridic de aceasta. Or, ambele intrebari sunt formulate astfel incat pot crea impresia
ca un raspuns afirmativ ar institui, prin el insusi, obligatia de a organiza
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referendumuri ulterioare si ar conditiona exercitarea competentelor Parlamentului
si ale autoritatilor administratiei publice locale. Aceastd neconcordantd dintre
caracterul consultativ al scrutinului si efectul obligatoriu sugerat de formularea
intrebarilor este de natura sa induca alegatorii in eroare cu privire la consecintele
votului.

Totodata, cele doud intrebari nu formeaza un obiect unic si omogen. Prima
vizeaza instituirea obligativitatii unui referendum local pentru anumite operatiuni
de reorganizare administrativ-teritoriala, iar cea de-a doua urmareste instituirea
obligativitatii organizarii unui viitor referendum republican asupra proiectului
final al reformei administratiei publice locale, fara a fi clar la ce se referd in mod
concret proiectul respectiv, inclusiv dacd acesta vizeaza harta administrativ-
teritoriala. Sunt vizate niveluri teritoriale diferite, autoritati competente diferite,
proceduri distincte si efecte juridice diferite. Simpla lor legatura generala dintre
cele doud intrebari si domeniul administratiei publice locale nu este suficienta
pentru a asigura respectarea principiului unitatii de continut.

Formularea intrebarilor ridica, de asemenea, o problema de neutralitate.
Asocierea expresiei cu incarcatura negativa ,lichidarea primariilor” cu formula
pozitiva ,,aprobarea cetdtenilor” poate crea impresia ca legislatia in vigoare
permite desfiintarea comunitatilor fard consultarea acestora, desi cadrul
amalgamarii voluntare include participarea publica si decizii ale autoritatilor
locale reprezentative. In aceeasi logicd, sintagma ,,proiectul final al reformei”
sugereaza existenta unui document determinat si gata de adoptare, care, in realitate
nu este identificat. Prin premisele pe care le incorporeaza, intrebarile risca sa
orienteze raspunsul si sa transmita alegatorilor informatii incomplete cu privire la
situatia juridicd existenta.

Referitor la intrebarea ,,Sunteti pentru ca lichidarea sau comasarea
primariilor sa fie posibild numai dupa aprobarea cetdtenilor din localitatile vizate
prin referendum local?”, consideram ca aceasta nu este pe deplin corelata cu cadrul
normativ in vigoare, atat sub aspectul terminologiei utilizate, cat si al claritatii
obiectului supus consultarii. Astfel, sintagma ,lichidarea sau comasarea
primariilor” nu corespunde terminologiei utilizate de Legea nr. 436/2006 privind
administratia publica locald, potrivit careia primdria nu reprezintd o autoritate a
administratiei publice locale, ci o structura functionald care asista primarul in
exercitarea atributiilor sale. Cadrul normativ in vigoare nu reglementeaza
,lichidarea” sau ,,comasarea primariilor” ca forme distincte de reorganizare, Ci
utilizeaza concepte precum reorganizarea administrativ-teritoriala si amalgamarea
unitatilor administrativ-teritoriale.

in acest contextul, formularea intrebarii nu asigura definirea suficient de
precisd a obiectului supus consultarii, deoarece nu rezulta in mod clar masura
concretd avutd in vedere de initiator. Astfel, nu este clar daca se urmareste
organizarea referendumului de reorganizare a unitatilor administrativ-teritoriale,
reorganizare a autoritdtilor administratiei publice locale sau de modificare a
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structurii functionale a primariilor. Or, fiecare dintre aceste ipoteze are un obiect
juridic distinct si poate genera consecinte juridice diferite.

Referitor la intrebarea ,,Sustineti ca proiectul final al reformei administratiei
publice locale sa fie supus referendumului republican inainte de adoptarea legii?”,
considerdim cd aceasta nu Intruneste cerintele de claritate, previzibilitate si
determinare a obiectului prevazute de art. 183 alin. (4) din Codul electoral. Nu
exista un ,,proiect final” unic si identificabil asupra céruia alegatorii sd poata fi
informati. Reforma administratiei publice locale este un proces multianual,
realizat printr-un ansamblu de politici, legi, acte administrative si masuri de
implementare, iar intrebarea nu precizeaza actul care ar urma sa fie supus votului,
continutul acestuia, variantele de reformd, efectele asupra competentelor,
patrimoniului si finantelor locale sau momentul la care proiectul ar fi considerat
,final”. In lipsa unui text normativ concret, cetitenilor li se solicitd si se pronunte
asupra unei proceduri ipotetice, nu asupra unei probleme determinate sub aspect
substantial.

Mai mult decat atat, un referendum consultativ desfasurat in prezent nu
poate institui o obligatie juridica in sarcina Parlamentului de a organiza, in viitor,
un alt referendum si nici nu poate conditiona procedura de adoptare a unei legi in
afara regulilor stabilite de Constitutie si de Codul electoral. Parlamentul isi
exercitd competenta legislativa in baza Constitutiei, iar o opinie consultativa, chiar
exprimata de corpul electoral, nu poate produce prin ea insasi efectul procedural
sugerat de intrebare. Initiativa promite astfel alegatorilor un rezultat juridic pe care
tipul de referendum ales nu il poate genera.

Formularea intrebarii nu stabileste nici natura viitorului referendum —
consultativ sau legislativ —, nici autoritatea care ar urma s il initieze, conditiile de
validitate sau efectele acestuia. Aceste elemente nu au un caracter accesoriu, Ci
determina Tnsasi semnificatia votului. Acceptarea unei intrebari formulate ntr-0
maniera atat de generala ar permite ca acelasi raspuns sa fie ulterior invocat pentru
solutii institutionale incompatibile Intre ele, contrar cerintei ca vointa populara sa
fie exprimata in cunostinta de cauza si sa poata fi interpretatd univoc.

In plus, cea de-a doua intrebare instituie un mecanism circular si redundant:
un referendum republican consultativ ar urma sa fie organizat nu pentru
exprimarea vointei asupra continutului reformei, ci pentru a intreba corpul
electoral daca, la o etapa ulterioara si dupa elaborarea unui proiect inca inexistent,
trebuie organizat un alt referendum republican. Or, Parlamentul are deja
competenta de a aprecia, la momentul existentei unui proiect normativ concret,
dacd sunt intrunite conditiile constitutionale si legale pentru declararea unui
referendum. Organizarea prealabild a unui referendum ,,despre necesitatea unui alt
referendum” nu adauga nicio garantie juridica si nu solutioneaza nicio problema
substantiala a reformei.

Mecanismul propus ar presupune, in mod previzibil, desfasurarea a doua
campanii de referendum si repetarea procedurilor de constituire si functionare a
organelor electorale, de informare a alegatorilor, de tiparire a materialelor
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electorale si de remunerare a functionarilor electorali. In lipsa unui proiect concret
al reformei si a unei justificari privind valoarea adaugatd a primei consultari,
mobilizarea repetatd a resurselor administrative si bugetare, precum si amanarea
procesului legislativ nu apar ca fiind necesare si proportionale cu scopul declarat.
Dimpotriva, succesiunea celor doua referendumuri ar prelungi incertitudinea, ar
putea genera oboseala electorald si ar intarzia nejustificat adoptarea unei solutii
legislative fundamentate.

Totodata, intrebarea nu delimiteaza intre optiunile de politica publica de
interes national si deciziile individualizate privind amalgamarea unor unitati
administrativ-teritoriale determinate. Un referendum republican ar putea fi
conceput pentru alegerea unui model general de organizare administrativ-
teritoriala sau pentru aprobarea unui proiect legislativ concret, cu aplicabilitate
nationald. Acesta nu poate insa substitui consultarea colectivitdtilor locale direct
vizate cu privire la modificarea propriilor hotare, a statutului, a reprezentarii, a
patrimoniului ori a modului de furnizare a serviciilor publice. Potrivit art. 109 alin.
(1) din Constitutie, art. 5 din Carta europeand a autonomiei locale si jurisprudentei
Curtii Constitutionale, consultarea privind problemele locale de interes deosebit si
modificarea limitelor teritoriale trebuie sd priveasca, in primul rand, cetitenii si
colectivitatile locale interesate.

In cazul in care notiunea de ,,proiect final al reformei” ar include o harta
administrativ-teritoriala sau solutii concrete de amalgamare, supunerea acestora
votului intregului corp electoral ar crea o disociere intre colectivitatile care suporta
nemijlocit efectele reorganizarii si alegdtorii chemati sd determine rezultatul.
Astfel, voturile alegatorilor din municipiul Chisindu sau din alte unitati
administrativ-teritoriale care nu sunt direct vizate de o anumita amalgamare ar
putea prevala asupra optiunii locuitorilor unor comunitati concrete din raioanele
Soroca, Cahul sau din alte raioane, desi acestia din urma suportd consecintele
imediate privind centrul administrativ, reprezentarea, patrimoniul si accesul la
serviciile publice. Invers, o majoritate nationala negativa ar putea bloca solutii de
amalgamare acceptate de comunitdtile implicate. Un rezultat agregat la nivel
national nu permite identificarea vointei reale a fiecarei colectivitati afectate si nu
poate inlocui consultarea directa a acesteia.

Prin urmare, cea de-a doua intrebare este problematica indiferent de
continutul viitorului proiect: daca acesta priveste exclusiv cadrul general al
reformei, consultarea preliminara asupra necesitatii unui alt referendum este
redundantd; daca include solutii concrete privind anumite unitdti administrativ-
teritoriale, referendumul republican este inadecvat pentru a substitui consultarea
colectivitatilor vizate; iar dacd proiectul combind modelul general cu multiple
amalgamari individuale, obiectul supus votului devine eterogen si nu permite
exprimarea unei optiuni univoce si in cunostinta de cauza.

Nota de fundamentare nu analizeazd impactul consultarii propuse asupra
proceselor de amalgamare voluntard deja initiate sau aflate in diferite etape de
realizare. Desi, din punct de vedere juridic, un referendum consultativ nu suspenda
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si nu modifica legislatia in vigoare, intrebarile sunt formulate intr-o maniera care
poate genera perceptia publica potrivit careia procedurile curente ar trebui oprite
pana la organizarea unui nou referendum sau pana la modificarea legii. Initiativa
nu explica modul in care ar fi prevenite blocajele administrative, tratamentele
neuniforme intre comunitati si contestarea deciziilor adoptate in intervalul dintre
scrutin si o eventuala interventie legislativa.

In concluzie, proiectul prezinta deficiente cumulative sub aspectul
legalitatii, aplicabilitatii, claritatii necesitatii, proportionalitatii, unitatii de continut
si fundamentarii financiare. Data propusa pentru referendum nu mai poate fi
respectata in conditiile termenelor imperative prevazute de Codul electoral;
intrebarile nu au un obiect juridic suficient determinat; rezultatul unui referendum
consultativ nu poate produce efectele obligatorii sugerate de formularea acestora;
iar participarea comunitdtilor este deja asiguratd prin mecanismele legale
aplicabile procesului de amalgamare voluntara. in plus, cea de-a doua intrebare
propune un mecanism circular, constdnd 1n organizarea unui referendum
republican pentru a decide necesitatea organizarii unui alt referendum republican,
cu repetarea nejustificati a costurilor si procedurilor electorale. In masura in care
viitorul proiect ar cuprinde amalgamari individualizate, votul intregului corp
electoral nu ar putea substitui consultarea colectivitatilor locale direct afectate si
ar permite alegatorilor din unitatile neimplicate sa determine solutii teritoriale ale
caror consecinte sunt suportate de alte comunitati. Deficientele identificate tin de
conceptia insasi a initiativei legislative si nu pot fi inlaturate prin simplele ajustari
redactionale ale proiectului. Din aceste considerente, Guvernul nu sustine
initiativa legislativa nr. 228 din 29 iunie 2026.
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