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SUMAR EXECUTIV

Prezentul raport privind relatiile institutionale dintre autoritati centrale si auto-
nomie a fost elaborat pentru a sustine agenda de lucru a Grupului de Lucru
Parlamentar privind Gagauzia (GLP) creat de Parlamentul Republicii Moldova si
Adunarea Populara a UTA Gagauzia pentru a imbunatati functionarea relatiilor si
a mecanismelor institutionale dintre centru si autonomie. Raportul a fost elabo-
rat de experta internationala Zdenka Machnyikova' si de expertul juridic lon
Beschieru? in cadrul proiectului ,Sprijinirea dialogului incluziv si consolidarea
capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionala in Moldova” finantat
de Suedia si implementat de Initiativa de Gestionare a Crizelor (CMI), incepand
cu 2015.

Grupul de lucru parlamentar privind Gagauzia a fost infiintat de Parlamentul
RepubliciiMoldovain noiembrie 2015 si este alcatuit dintr-un numar egal de repre-
zentanti ai Parlamentului Republicii Moldova si Adunarii Populare a Gagauziei.
CMI ofera din 2015 bunele oficii grupului de lucru parlamentar. Pe tot parcursul
procesului de dialog facilitat de CMI in format oficial si informal, membrii gru-
pului de lucru au identificat necesitatea imbunatatirii mecanismelor existente
sau credrii unor mecanisme noi pentru clarificarea competentelor autonomiei
si pentru prevenirea si solutionarea eventualelor litigii aparute intre autoritatile
centrale si UTA Gagauzia. In scopul sustinerii activitatilor planificate pentru anul
2018 (incluse n Foaia de parcurs adoptata prin Decizia Nr. 12 a GL in 2017), Gru-

' Dna Zdenka Machnyikova este experta in drept international si constitutional, care pe parcursul a peste
douazeci si cinci de ani a lucrat cu organizatii internationale, guverne si alti actori de baza in cadrul
negocierilor politice, inclusiv a solutionarii pasnice a conflictelor, in domeniul reformelor constitutionale
si legislative, precum si a aranjamentelor si practicilor institutionale si administrative in numeroase tari,
inclusiv Georgia, Ucraina, Statele Baltice, Bosnia si Hertegovina, Kosovo, Cipru, Sri Lanka, Irak.

2 Dllon Beschieru este expert in domeniul reformelor administratiei publice locale si descentralizarii, care
pe parcursul ultimilor treisprezece ani a activat in cadrul Asociatiei Nationale a Autoritatilor Locale din
Moldova (CALM) si a catorva organizatii internationale, administrand printre altele un proiect regional al
Consiliului Europei in domeniul guvernarii locale in tarile Parteneriatului Estic. El este, de asemenea, expert
n cadrul Grupului de Experti Independenti ai Consiliului Europei privind Carta Europeana a Autonomiei
Locale.



pul de lucru parlamentar privind Gagauzia a mandatat realizarea unei analize
cuprinzatoare a structurii institutionale actuale a autonomiei si a solicitat de la
CMI realizarea acestei analize.

Obiectivul principal al acestui raport este de a analiza structura institutionala
generala in contextul implementarii statutului autonomiei, a functionalitatii
instrumentelor, mecanismelor si procedurilor existente si de a analiza oportuni-
tatile de imbunatatire si utilizare a functiilor stabilite pentru aceste instrumente,
precum si de a analiza necesitatea unor noi mecanisme institutionale. Raportul
ofera o resursa relevanta si o baza de referinta comprehensiva pentru Grupul de
lucru parlamentar si pentru alte parti interesate relevante, institutii publice,
decidenti politici, precum si agentii donatoare internationale, societatea civila si
alti actori interesati de subiectul statutului Autonomiei Gagauze.

Continutul raportului: Analiza examineaza sistemul institutional al relatii-
lor centru-autonomie Tn ansamblu, incercand sa evite o abordare fragmentata in
sugerarea unor noi mecanisme sau proceduri fara o examinare amanuntita a
eficientei aranjamentelor existente si a relatiilor lor reciproce. Raportul contine
o analiza a relatiilor institutionale dintre centru si autonomie in urmatoarele
domenii:

1. Participarea autonomiei in procesul de luare a deciziilor la nivel
national (in Guvernul si Parlamentul Republicii Moldova);

2. Organele de autoguvernare ale autonomiei si relatiile acestora cu
autoritatile centrale;

3. Controlul de stat si mecanismele de solutionare a litigiilor;

4. Mecanismele de dialog dintre centru si autonomie.

Capitolele specifice din cadrul acestui raport ofera o analiza comprehensiva a
cadrului legal si a practicii existente. De remarcat ca in fiecare domeniu
sus-mentionat sunt semnalate aspecte pentru considerarea de catre Grupul de
Lucru si autoritatile relevante in vederea imbunatatirii mecanismelor institutio-
nale existente si mai specific, sunt incluse recomandari pentru dezvoltarea noilor
mecanisme institutionale.
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CONSTATARI S| RECOMANDARI

Analiza sistemului curent al relatiilor institutionale dintre autoritatea centrala a
statului si UTA Gagauzia a aratat ca structura institutionala ofera caracteristicile
de baza necesare pentru functionarea autonomiei in cadrul structurii politice a
statului. Cadrul legislativ complex si consfintirea relativ slaba a statutului
autonomiei necesita un nivel Tnalt de implicare al UTA Gagauzia in procesele
legislative si de luare a deciziilor la nivel national pentru a promova implemen-
tarea competentelor autonomiei. In acest sens, imbunatatirea relatiilor si a
mecanismelor institutionale necesita o atentie speciala din partea autoritatilor
centrale si a celor din autonomie.

Analiza a identificat mai multe domenii pentru consolidarea capacitatilor si
pentru asigurarea eficacitatii aranjamentelor existente, indicand o dezvoltare
institutionala suplimentara pentru gestionarea mai buna a relatiilor dintre
autoritatile centrale si autonomie. Este nevoie de a sustine si de a extinde in
continuu masurile de consolidare a increderii intre autoritatile centrale si auto-
nomie. Un dialog cooperativ necesita o intelegere a functionarii autonomiei in
cadrul statului si a modului in care mecanismele institutionale trebuie sa adere
la acest principiu general si sa il reflecte. Din aceasta perspectiva, capacitatile si
intelegerea imbunatatita a modului in care un model asimetric de autoguvernare
poate functiona in cadrul statului sunt componente importante ale masurilor
necesare de consolidare a increderii.

Un alt element necesar pentru un dialog de succes si progresiv se bazeaza si pe
imbunatatirea capacitatilor UTA Gagauzia. O viziune clara privind prioritatile auto-
nomiei si capacitatea demonstrata a unitatii teritoriale autonome de a asigura
guvernarea in domeniile acordate in competenta regiunii sunt elemente impor-
tante pentru un dialog sustenabil si credibil. Tn acest sens, acest raport stabileste
o baza pentru discutiile viitoare si creeaza un fundament pentru consolidarea
solutiilor sustenabile si credibile pentru a imbunatati cadrul legal si sistemul de
relatii institutionale necesare pentru o functionare eficienta a autonomiei in
cadrul guvernarii de stat a Republicii Moldova.
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Consideratiuni/recomandari cheie in domeniul relatiilor dintre centru si
autonomie:

< Participarea autonomiei in procesele de luare a deciziilor la nivel national:
Autonomia detine mai multe instrumente pentru participarea si reprezen-
tarea necesitatilor si intereselor autonomiei la nivel national. Tn principal,
acestea includ statutul de membru al Bascanului (Guvernatorului) in
guvern si dreptul Adunarii Populare de a initia proiecte de legi nationale.
Cu toate acestea, functionarea eficienta a acestor instrumente ar trebui sa
fie mai bine asigurata din punct de vedere procedural si prin masuri de
consolidare a capacitatilor, cum ar fi:

* Tmbunatatirea capacitatilor biroului guvernatorului de a participa in
procesul decizional la nivelul guvernului prin consolidarea capacita-
tilor cabinetului sau din Chisinau si prin asigurarea procedurilor
pentru consultari timpurii in procesul de elaborare a proiectelor de
acte normative si de politici care afecteaza autonomia;

* Revizuirea modului de functionare a colegiilor ministeriale ca mijloc
de participare a autonomiei la nivel executiv central si gasirea unui
format eficient de participare la dezvoltarea politicilor nationale
care afecteaza autonomia;

* Consultareaobligatorie a autoritatilor autonomiei privind initiativele
legislative depuse in Parlament care afecteaza autonomia; si conso-
lidarea capacitatilor autonomiei de a elabora si depune in mod efi-
cient propuneri legislative in Parlament.

< Organele de autoguvernare ale autonomiei si relatiile cu autoritatile cen-
trale: Relatiile dintre autoritatile centrale si autonomie care apar in
procesul exercitarii competentelor si atributiilor autoritatilor Gagauziei
sunt in mare parte afectate de lipsa unei clarificari detaliate a competen-
telor. Avand in vedere cadrul legal actual privind adoptarea actelor
normative de catre autoritatile unitatilor teritoriale autonome cu statut
juridic special si supravegherea ulterioara a acestei legislatii de catre
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autoritatile centrale prin intermediul controlului administrativ si judiciar,
posibilitatea autonomiei de a-si exercita competentele de adoptare a
legilor locale este limitata. Mai mult, implementarea competentelor
administrative ale autoritatilor executive ale autonomiei necesita canale
eficiente de comunicare cu ministerele. Urmatoarele masuri ar trebui sa
fie luate in considerare:

o TImbunitatirea coordondrii si stabilirea canalelor de comunicare
regulata intre Comitetul Executiv si ministerele relevante. Tn acest
sens, crearea unor grupuri de lucru specifice ar putea oferi un
mijloc practic de solutionare a problemelor specifice privind
competentele.

Dialogul dintre centru si autonomie si mecanismele de rezolvare a
disputelor. Functionarea eficienta a statutului autonomiei necesita
implementare suplimentara, inclusiv prin masuri legislative. Din aceasta
perspectiva, procesul de dialog bilateral pe mai multe niveluri ar putea
aborda problemele legate de implementarea eficienta a guvernarii
autonomiei. Ar trebui sa fie luate Tn considerare urmatoarele masuri:

e Dialog parlamentar - Grupul de lucru parlamentar mixt: consoli-
darea capacitatilor si_a cadrului procedural privind activitatea
Grupului de lucru in vederea construirii unui consens politic in
jurul propunerilor comune;

* Mecanism la nivel executiv pentru clarificarea competentelor:

Stabilirea unui_mecanism pentru clarificarea competentelor la
nivel executiv, nivel la care sunt elaborate documentele de politici,

ar putea oferi un canal eficient pentru discutii privind clarificarea
responsabilitatilor de guvernare a autonomiei si pentru coordona-
rea politicilor in domeniul competentelor partajate;



* Mecanism preventiv de rezolvare a problemelor: Stabilirea unui
mecanism de solutionare preventiva a litigiilor la nivel Tnalt sau a
unui canal bilateral cu o procedura de declansare, aditional la
optiunea formala a guvernatorului de a discuta probleme la
sedintele guvernului, ar putea oferi un canal eficient pentru
solutionarea litigiilor.

O lista mai detaliata a constatarilor si recomandarilor este prezentata in tabelul
~Rezumatul domeniilor aferente aranjamentelor institutionale dintre centru si
autonomie propuse pentru considerare Grupului de lucru parlamentar” din
anexa acestui raport.

ANALIZA ARANJAMENTELOR SI RELATIILOR INSTITUTIONALE
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ABREVIERI

APL Administratia Publica Locala
APG Adunarea Populara a Gagauziei, cunoscuta si ca ,Halk Toplusu”
Art. Articol

CMC Comitetul Ministerial Comun (organ consultativ dintre Guvernul
Regatului Unit si administratiile descentralizate din Scotia, Tara
Galilor si Irlanda de Nord)

CMI  Crisis Management Initiative
(Initiativa privind gestionarea crizelor)

GL sau GLP  Grupul de lucru parlamentar privind Gagauzia®

Legea din 1994, Legea privind statul juridic special al UTA Gagduzia Nr. 344
Legea 344/1994  din 23.12.1994 // Monitorul Oficial Nr. 3-4 din 14.01.1995

NUTS Nomenclatorul unitatilor teritoriale de statistica
TVA Taxa pe Valoarea Adaugata
UE Uniunea Europeana

UTA Unitatea Teritoriala Autonoma

3 Titlul oficial al Grupului de lucru parlamentar mixt privind Gagauzia este ,Grupul de lucru pentru asigurarea, in

cadrul normelor constitutionale, a functionalitatii unitatii teritoriale autonome Gagauzia si a prevederilor
legislative ale Republicii Moldova in raport cu statutul special al UTA Gagduzia”.
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GLOSAR

Actnormativ O notiune utilizata Tn text care include legile si legislatia
secundara (de implementare)“.

Armonizarea  Aceasta include (1) consolidarea legislatiei, cuprinzand
legislatiei  implementarea statutului special al UTA Gagauzia prin

reflectarea acestuia in legislatia nationald si (2) solutiona-
rea problemei discrepantelor dintre legislatia locala
adoptata de catre Adunarea Populara si legile nationale.
Tn cadrul activitatii anterioare a Grupului de Lucru parla-
mentar privind Gagauzia, termenul general de ,,armonizare
a legislatiei” a fost utilizat pentru a face referinta la proce-
sul sus-mentionat. Totusi, cele doua obiective trebuie
delimitate, deoarece primul se refera la reflectarea statu-
tului special al autonomiei in legislatia nationala, iar al
doilea la lipsa delimitarii specifice a competentelor dintre
autoritatile centrale si autonomie.

Autonomie  Autonomia teritoriala este un teritoriu geografic definit

teritoriala  care Tn raport cu majoritatea altor teritorii sub-nationale
se bucura de un statut special in Stat, inclusiv dispunand
de unele competente legislative, dar care nu constituie o
unitate federald sau un stat independent (Par M. Olausson,
2007).

Legislatia nationala defineste Tn detaliu actele normative in Legea cu privire la actele normative Nr. 100 din
22.12.2017 // Monitorul oficial Nr. 7-17 din 12.01.2018, ca “act juridic adoptat, aprobat sau emis de o autoritate
publica, care are caracter public, obligatoriu, general si impersonal si care stabileste, modifica ori abroga
norme juridice care reglementeaza nasterea, modificarea sau stingerea raporturilor juridice si care sunt
aplicabile unui numar nedeterminat de situatii identice”.

ANALIZA ARANJAMENTELOR $I RELATIILOR INSTITUTIONALE
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Consfintirea
aranjamentelor
(statutului)
autonomiei

Descentralizarea

Desconcentrarea si
serviciile publice
desconcentrate

Garantiile constitutionale, legale si procedurale ale
statutului special al unei autonomii. in literatura
specializata se disting cateva forme de consfintire, printre
care consfintirea generala - reglementarea explicita a
statutului autonomiei Tn constitutia nationala, consfintirea
speciala - reguli speciale pentru modificarea prevederilor
cu privire la statutul autonomiei, ce face mai dificila
modificarea acestuia, consfintirea regionald - ce inseamna
ca o reactie a regiunii, fie prin intermediul unei adunari
reprezentative a unitatii de nivel sub-national sau prin
intermediul referendumului regional este prevazuta de
fiecare datd cand legislatia cu privire la statutul regiunii
autonome este modificata. Pentru mai multe detalii
despre tipurile de consfintire a aranjamentelor
autonomiei, a se vedea Suksi Markku, Autonomie: Cereri si
implicatii, Martinus Nijhoff Publishers, Haga: 1998, paginile
50-52.

Transferul autoritatii si responsabilitatii pentru functiile
publice de la autoritatile publice centrale catre autoritati
subordonate amplasate n teritoriile administrative sau
catre unitati teritoriale autonome (de ex., regiuni si
municipalitati) sau sectorul privat. Exista trei forme
principale de descentralizare administrativa:
desconcentrarea, delegarea si devolutia.

Institutii specializate ale administratiei publice centrale
subordonate ministerelor si altor autoritati publice
centrale amplasate n teritoriu. Spre deosebire de
devolutie, in cazul careia competentele sunt transferate
unitatilor teritoriale autonome, n cazul desconcentrarii,
competentele administrative sunt transferate de la
ministere si alte autoritati publice centrale catre
institutiile proprii ale acestora amplasate n teritoriu.



Delegarea

Devolutia

Delimitarea/
clarificarea
competentelor

Transferarea responsabilitatii de luare a deciziilor si de
administrare a functiilor publice catre organizatii semi-
autonome care nu sunt pe deplin controlate de catre
autoritatile centrale, dar care raporteaza acestora (de ex.,
o companie silvica de stat).

Devolutia este transferul competentelor de la autoritatea
centrala a unui stat suveran catre autoritatile de la nivel
sub-national, cum ar fi nivelul regional sau local.
Teritoriile catre care are loc devolutia competentelor au
de obicei puterea de elaborare a legislatiei relevante
pentru regiunea data si de exersare a autoritatii asupra
teritoriului, prin urmare, oferindu-li-se un nivel mai mare
de autonomie.

Procesul de distribuire a competentelor intre stat
(autoritatile centrale) si unitatile teritoriale sub-
nationale/autonomii. De obicei este utilizata o combinatie
de diverse tehnici legislative de stabilire a competentelor
exclusive, rezervate si reziduale.

.Clarificarea competentelor” este uneori termenul preferat
de diverse parti interesate de la Chisinau si Comrat,
implicand faptul ca delimitarea competentelor a avut deja
loc n Constitutie si in Legea din 1994 si ca este nevoie
doar de o consfintire legislativa mai detaliata si mai
nuantata, precum si de o armonizare mai potrivita a
legislatiei nationale si a autonomiei (atat pe orizontala si
cat si pe verticald). In cadrul acestui raport, ,clarificarea
competentelor” este folosita mai mult pentru procesul
curent de specificare mai detaliata a competentelor UTA.
Delimitarea competentelor este utilizata in acest raport ca
termen pentru distribuirea generala a competentelor.

ZA ARANJAMENTELOR SI RELATIILOR INSTITUTIONALE : 15
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Lege locala

Legi organice

Legislatie
primara

Legislatie
secundara

Principiul
subsidiaritatii

Actele normative adoptate de catre Adunarea Populara a
UTA Gagauzia aplicate pe teritoriul regiunii autonome,
dupa cum prevede Articolul 12 al Legii din 1994.

O categorie de legi prevazuta de Constitutia Republicii
Moldova (Articolul 72) care in conformitate cu forta lor
juridica sunt situate Tntre legile constitutionale si cele
ordinare. Legile organice pot fi adoptate in domenii
specifice prevazute de Constitutie si au o procedura
speciala de adoptare in comparatie cu legile ordinare (pot
implica mai multe lecturi si necesita un numar mai mare
de voturi — majoritatea din numarul total al deputatilor
alesi). Legea organica privind statutul juridic special al
autonomiei poate fi modificata printr-o procedura
speciald, care solicita votul a 3/5 din toti deputatii.

Legislatia adoptata de un organ legislativ al unui stat (si
care in practica internationala comparativa a statelor este
uneori transferata autonomiilor teritoriale sau unitatilor
federale).

Actele normative subordonate pentru implementarea
legislatiei primare (acte emise de obicei de ramura
executiva sau unitatile teritoriale Tn limitele stabilite de
legislatia primara).

Principiu conform cdruia responsabilitatile publice vor fi
exercitate in general de catre autoritatile care sunt cel mai
aproape de cetateni. Alocarea responsabilitatii unei alte
autoritati trebuie sa ia in calcul amploarea si natura
sarcinii si exigentele de eficienta si economie.
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1.1 Contextul raportului

Grupul de lucru parlamentar privind Gagauzia a fost format de catre Parlamentul
Republicii Moldova in noiembrie 2015 si este compus dintr-un numar egal de
reprezentanti ai Parlamentului Republicii Moldova si ai Adunarii Populare a UTA
Gagauzia. CMI ofera bune oficii pentru functionarea Grupului de Lucru ca parte a
proiectului implementat de CMI si finantat de Suedia. Acest studiu este finantat
in cadrul proiectului respectiv.

Acest raport a fost pregatit de catre experti internationali si juristi din Republica
Moldova pentru Grupul de lucru parlamentar privind Gagauzia intru sustinerea
activitatilor prevazute in Foaia de parcurs a Grupului de lucru pentru anul 2018
adoptata prin Decizia Nr. 12 a Grupului de lucru din 2017.

Oferind informatii cuprinzatoare despre aranjamentele institutionale ce guver-
neaza relatiile curente dintre autoritatile centrale si autonomia gagauza, raportul
ofera un fundament pentru activitatile viitoare prevazute de foaia de parcurs a
Grupului de lucru: Imbunatdtirea capacitdtii si eficientei cadrului procedural si
institutional pentru functionarea autonomiei si consolidarea relatiilor cu autori-
tatile centrale.

Informatia este organizata intr-o analiza a fiecarui aspect relevant al aranjamen-
telor institutionale dintre centru si autonomie si scoate in evidenta domeniile
potentiale pentru discutii ulterioare in cadrul Grupului de lucru parlamentar. in
particular, raportul exploreaza posibilitatile specifice de creare a diferitor
mecanisme de clarificare a competentelor si de prevenire si solutionare a
problemelor potentiale ce apar in relatiile dintre centru si autonomie.®

5 Asevedea mandatul GLP in Decizia Parlamentului Nr. 206 din 20.11.2015, Art. 4; si in special, Decizia GLP
Nr. 12 din 13.12.2017 ce descrie sarcinile GLP: ,imbunatatirea capacitatii si eficientei cadrului procedural si
institutional pentru functionarea autonomiei si consolidarea relatiilor cu autoritatile centrale:

- elaborarea conceptului mecanismului pentru armonizarea legislatiei si concretizarea competentelor;
- examinarea posibilitatii de instituire a unui mecanism permanent de consultare pentru a preveni si
rezolva dificultatile posibile in relatiile dintre autoritatile centrale si UTA Gagauzia.”



1.2 Obiectivele si aspectele abordate in cadrul raportului

Obiectivul primar al acestui raport este de a oferi o analiza de referinta pentru a
informa si contribui la discutiile Grupului de Lucru cu privire la dezvoltarea
institutionala si imbunatatirea aranjamentelor institutionale si a practicilor

actuale aferente relatiilor dintre centru si autonomie.

Scopul raportului este de a oferi o sursa de referinta tuturor partilor interesate in
relatiile dintre centru si autonomie, inclusiv donatorilor internationali, societatii
civile si altor actori interesati de acest subiect, pentru a informa interactiuni
productive bazate pe o intelegere comuna a problemelor si a oportunitatilor de
gasire a solutiilor. Un nivel comun de constientizare si intelegere este vital pentru a
genera discutii substantiale privind problemele existente si pentru a genera schim-
bari sistemice necesare pentru imbunatatirea relatiilor si pentru o functionare mai

buna a autonomiei.

Prin urmare, obiectivul principal al acestui raport de referinta este analiza
structurii institutionale generale in contextul implementarii aranjamentelor
aferente autonomiei, a functionalitatii mecanismelor si procedurilor existente,
examinarea oportunitatilor de imbunatatire a functiilor acestora, precum si
examinarea necesitatii de dezvoltare a unor mecanisme institutionale noi, atunci

cand este cazul.

Analiza urmareste de asemenea obiective specifice legate de problemele pe care
a ncercat sa le abordeze Grupul de lucru parlamentar in cadrul dialogului.
Acestea includ consolidarea legislatiei, care cuprinde implementarea statutului
special al UTA Gagauzia prin reflectarea acestuia in legislatia nationala si reactia
la problema discrepantelor dintre legislatia locala adoptata de Adunarea
Populara si legile nationale. Tn cadrul activitatii anterioare a Grupului de lucru,
termenul general de ,armonizare a legislatiei” a fost utilizat pentru a face refe-
rinta la acest proces. Totusi, trebuie facuta o distinctie intre cele doua scopuri,
deoarece primul este legat de reflectarea statutului special al autonomiei in
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legislatia nationala®, iar al doilea se refera la lipsa delimitarii specifice a compe-
tentelor dintre autoritatile centrale si autonomie.’

Lucrul si procesul urmarit de catre Grupul de lucru pentru a aborda aceste doua
fluxuri de probleme legislative au demonstrat ca este necesara o abordare orga-
nizata si sistemica. Obiectivul final al acestui raport de referinta este de a oferi
informatiile necesare pentru discutiile din cadrul Grupului de Lucru cu privire la
elaborarea mecanismelor care ar putea aborda Tn mod sistematic clarificarea
competentele si ar oferi spatiu pentru un dialog continuu. Problemele mentionate
mai sus nu pot fi solutionate doar prin introducerea unor mecanisme institutio-
nale noi. Ele trebuie abordate Tntr-un cadru mai vast al instrumentelor existente,
inclusiv participarea autonomiei in procesul decizional la nivel national, controlul
de stat, solutionarea litigiilor si procesul de dialog dintre centru si autonomie.

In trecut au fost elaborate cateva studii privind relatiile dintre centru si auto-
nomie pentru a aborda probleme specifice (vezi Bibliografia). Aceste studii au
constituit o resursa importanta pentru aceasta analiza. Raportul acoperain mod
cuprinzator toate instrumentele si mecanismele institutionale si legale aferente
relatiilor dintre centru si autonomie deoarece exista necesitatea de a utiliza
aceasta analiza in discutiile viitoare pentru a crea un fundament stabil si convenit
pentru solutii sustenabile si credibile cu privire la cadrul legislativ si
structura institutionala aferenta statutului autonomiei. Prin urmare, aceasta
analiza Tncearca sa examineze sistemul ca un tot intreg, incercand sa evite abor-
darea fragmentata in sugerarea de noi mecanisme sau proceduri fara o examinare
detaliata a eficientei aranjamentelor existente si a relatiilor lor reciproce.

6 Cadrul legislativ privind aranjamentele (statutul) autonomiei este complex. Acesta este reglementat prin
Legea din 1994 care stabileste caracteristicile functionale si organizationale ale autonomiei si prin
consfintirea constitutionala ulterioara a principiilor de guvernare a autonomiei. Mai mult ca atat,
functionarea autonomiei este afectatd de numeroase legi nationale cu impact si care reglementeaza
sistemele ce se aplica fata de autonomie, unde statutul special al autonomiei nu a fost pe deplin exprimat
sau consolidat. Aceasta inseamna ca aceste inconsistente din cadrul legal ce reglementeaza sau afecteaza
statutul autonomiei trebuie sa fie abordate si sa se asigure o anumita coerentd a regimului autonomiei si a
relatiilor dintre centru si autonomie.

7 Competentele autonomiei in domenii specifice sunt toate partajate cu nivelul central si doar domeniile mai
vaste ca educatia, sanatatea, cultura, mediul, etc. sunt mentionate in legea privind statutul juridic special al
autonomiei. Lipsa specificarii competentelor afecteaza functionarea Adunarii Populare a UTA Gagauzia -
lipsa unei delimitari clare a competentelor rezulta in situatii unde reglementarea legislativa a autonomiei
este perceputa ca o depasire a legislatiei nationale si este anulata in instantele de judecata Tn procesul de
realizare a controlului legalitatii legislatiei locale.



1.3 Continutul studiului

Continutul material al studiului acopera urmatoarele domenii:

Participarea autonomiei in procesul de luare a deciziilor la nivel national
Acest capitol descrie nivelul si metodele de participare a autonomiei in proce-
sele decizionale din cadrul Guvernului si Parlamentului Republicii Moldova,
inclusiv elaborarea legislatiei nationale.

Organele de autoadministrare ale autonomiei si relatiile cu autoritatile centrale
Acest capitol examineaza organele de autoadministrare ale autonomiei, limitele
competentelor acestora si relatiile si functiile exercitate in raport cu nivelul
central.

Controlul de stat si mecanismele de solutionare a litigiilor
Acest capitol examineaza controlul de stat si mecanismele existente de solutio-
nare a litigiilor.

Mecanismele de dialog dintre centru si autonomie

Acest capitol exploreaza dialogul existent dintre centru si autonomie si reflecta
mecanismele potentiale de dialog necesare pentru implementarea statutului
autonomiei.

1.4 Metodologia

Acest raport de fond a fost pregatit de un expert juridicinternational si unul national,
cu contributii din partea Grupului de Experti Juridici care acorda asistenta Grupului
de Lucru Parlamentar privind Gagauzia. Analiza si concluziile din cadrul acestui
raport sunt prezentate in contextul mandatului si activitatii GLP privind posibilita-
tile de introducere a noilor mecanisme de clarificare a competentelor autonomiei
si de prevenire si solutionare a litigiilor potentiale ce pot apdrea intre autoritatile
centrale si UTA Gagauzia.t

Aceasta analiza cuprinzatoare a relatiilor dintre centru si autonomie a fost
efectuata din doud motive. In primul rand, regimul autonomiei si functionarea

& Ase vedea Decizia Parlamentului Nr. 206 din 20.11.2015, Art. 4; si Decizia GL Nr. 12 din 13.12.2017, punctul 2.
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eficienta a acesteia in structura de stat necesita un anumit nivel de coerenta a
principiilor aplicate fata de modelele asimetrice de autoadministrare in cadrul
structurii politice a Statului. Prin urmare, dezvoltarea institutionala care priveste
organizarea relatiilor dintre centru si autonomie trebuie sa evite abordarea
fragmentata fata de oferirea solutiilor pentru problemele existente cu care se
confruntd functionarea autonomiei in sistemul de stat al Republicii Moldova. in
al doilea rand, un obiectiv mai larg al Grupului de Lucru tine de elaborarea
recomandarilor pentru imbunatatirea cooperarii dintre autoritatile centrale si
UTA Gagauzia luand in consideratie bunele practici europene. n aceasta privint3,
studiul arata structura unica a autonomiei si subliniaza modul in care
aranjamentul curent dintre centru si autonomie opereaza in cadrul legislativ
existent, cum functioneaza acesta in practica luand in consideratie contextul
politic si capacitatile institutiilor relevante, precum si modul in care acesta poate
fi abordat pentru o functionare mai eficienta a autonomiei in cadrul structurii de
stat a Republicii Moldova.

Procesul analitic si evidentierea domeniilor pentru examinarea ulterioara de
catre Grupul de Lucru a inclus un proces amplu de consultare pentru a obtine o
varietate mai larga de perspective si o intelegere transversala a structurilor
institutionale, interrelatiilor si procedurilor legate de functionarea autonomiei.
Aceste discutii si interviuri au servit de asemenea drept proces consultativ vital
pentru clarificarea opiniilor cu privire la domeniile specifice ale relatiilor
institutionale. Ele au contribuit de asemenea la informarea reciproca si la
sporirea nivelului de constientizare de catre partile interesate cheie a
oportunitatilor, dar si a obstacolelor, si a schimbarilor dorite in abordarea
mecanismelor institutionale. Tn aceastd privintd, au fost organizate cateva
ateliere de lucru, precum si consultari individuale cu reprezentantii autoritatilor
gagauze, Comitetul Executiv si Adunarea Populara a UTA Gagauzia, precum si cu
autoritatile centrale ale Republicii Moldova, inclusiv ministerele de resort,
Cancelaria de Stat, serviciile desconcentrate in UTA Gagauzia, Secretariatul
Parlamentului si partile interesate neguvernamentale atat din Comrat, cat si din
Chisinau. Au fost organizate consultari individuale si cu organizatii internationale
si agentii de dezvoltare interesate prezente in Moldova, implicate in chestiuni
politice si socio-economice si in dezvoltarea regiunii autonome.



Perspectiva comparativa a fost importanta pentru intelegerea necesitatilor auto-
ritatilor centrale si ale autonomiei in termeni de dezvoltare institutionala, fie ca
este vorba de masuri de consolidare a capacitatilor, de functionarea eficienta a
mecanismelor existente sau de crearea unora noi. In aceasta privinta, a fost
organizata o vizita de studiu pentru reprezentantii Guvernului Republicii Moldova
si ai Comitetului Executiv al UTA Gagauzia in autonomia Tirolul de Sud si la Eurac
Research, o institutie specializata in cercetarea comparativa a autonomiilor.
Eurac Research a efectuat de asemenea o evaluare colegiala a acestui raport.

Avand in vedere obiectivele acestei analize, expertii au adoptat in mare parte o
abordare juridica fata de cercetarea subiectului, Tncercand sa ofere o descriere
solida a cadrului legal existent, in acelasi timp reflectand natura si contextul politic
al subiectelor abordate in cadrul raportului. Cercetarea se bazeaza in mare parte pe
analiza legala, stiinta politica si, in dependenta de necesitate, aplica perspectiva
comparativa pentru a identifica abordarile si instrumentele pentru dezvoltarea
legislativa si institutionala a regimului autonomiei gagauze si a relatiilor dintre
centru si autonomie.

Acest raport a analizat si a examinat aranjamentele actuale ale autonomiei si a
luat in consideratie solutiile potentiale pentru ajustarea sistemului sau pentru
oferirea unor forme mai eficiente de participare a autonomiei, de coordonare si
de gestionare a relatiilor dintre centru si autonomie. Unele recomandari sunt
adresate in special autoritatilor autonomiei, dar majoritatea necesita o cooperare
pentru a fiimplementate. Scopul acestei analize este de a indica oportunitatile de
dezvoltare a capacitatilor institutionale necesare pentru indeplinirea eficienta a
acestor functii, de a sublinia oportunitatile si de a insera procedurile care ar
permite o participare mai eficienta a autonomiei si 0 cooperare necesara pentru
functionarea eficienta a autonomiei in sistemul de stat. Aditional, analiza urma-
reste sa creeze o baza informativa pentru o intelegere mai buna a sistemului
autonomiei in Moldova. Prezentul document este un prim pas spre oferirea unui
raport de baza pentru informarea atitudinilor existente si a culturii generale a
relatiilor dintre centru si autonomie si pentru a oferi o cale spre o abordare mai
coordonata si mai concentrata pe cooperare. Aceasta este necesar pentru
asigurarea unei guvernari mai bune a autonomiei, precum si pentru gasirea unui

loc unic a autonomiei Tn structura teritorial-administrativa a Republicii Moldova.

ANALIZA ARANJAMENTELOR SI RELATIILOR INSTITUTIONALE :
DINTRE AUTORITATILE CENTRALE SI AUTONOMIA GAGAUZA »

23



Prezentarea
generala
a UTA Gagauzia




Unitatea teritoriala autonoma Gagauz-Yeri® a fost constituita la inceputul anilor 1990
dupa crearea Statului Republica Moldova pentru a proteja drepturile populatiei
gagauze ce locuia pe teritoriul sdu. Tn 1994, dupa negocieri intense, Parlamentul
Republicii Moldova a adoptat Legea privind statutul juridic special al Gagauziei',
care a constituit autonomia drept parte integrala a Republicii Moldova. Legea din
1994 poate fi modificata si completata doar printr-o procedura speciala, cu votul a
trei cincimi din numarul total al deputatilor alesi in Parlament. Spre deosebire de
alte exemple comparative," acordul autonomiei nu este necesar pentru modificarea
legii. Tn 2003, autonomia a obtinut o garantie constitutionald dupa modificarea
Articolului 111 al Legii Supreme. Conform Articolului 111, alineatul 1, ,,Gagauzia este o
unitate teritoriala autonoma cu un statut special care, fiind o forma de autodetermi-
nare a gagauzilor, este parte integranta si inalienabila a Republicii Moldova si solu-
tioneaza de sine statator, in limitele competentei sale, potrivit prevederilor Consti-
tutiei Republicii Moldova, in interesul intregii populatii, problemele cu caracter
politic, economic si cultural”.

° UTA Gagauzia este amplasata Tn partea de sud-est a Republicii Moldova, cu un teritoriu total de 1832 km? si
o populatie de 134535 locuitori, dintre care gagauzi (83,8%), bulgari (4,9%), moldoveni (4,7%), rusi (3,2%),
ucraineni (2,5%), altii (0,9%) (recensamantul din 2014). Legea din 1994 stabileste ca limbile oficiale pe
teritoriul autonomiei sunt moldoveneasca (romana), gagauza si rusa. Conform recensamantului din 2014,
80% din populatie a declarat limba gagauza drept limba lor materna, aproximativ 10% - rusa si mai putin de
4% - moldoveneasca. in practicd, limba rusi este limba predominant folosita de administratia autonomiei,
sistemul educatiei si alte sfere sociale. Intr-o incercare de a creste statutul si utilizarea limbii gagauze, in
2018 Adunarea Populara a adoptat o lege locala ce are scopul sa sporeasca folosirea si studierea limbii
gagduze. Tn scoli procesul de invatimant este organizat predominant in limba rus, iar limbile gigauza si de
stat (romana) sunt predate ca discipline de studiu.

0 Legea privind statutul juridic special al Gagauziei Nr. 344 din 2312:1994 // Monitorul Oficial Nr. 3-4 din 14.01.1995.

" Insulele Aland si Teritoriile legilor locale (Home rule) daneze, spre exemplu. Statutul autonomiei din 1991
garanteaza la nivel constitutional autonomia insulelor Aland, care poate fi modificatd doar cu majoritatea a
doud treimi din ambele Parlamente, din Aland si Finlanda; Statutul nu poate fi modificat sau revocat in mod
unilateral. Legile cu privire la guvernarea locala (Home rule) privind insulele Faroe si Groenlanda nu mai
sunt clasificate ca parti ale legislatiei ordinare daneze, dar sunt vazute ca ,Legi Constitutionale” de un nivel
superior fata de actele parlamentare ordinare. Totusi, acestea sunt din punct de vedere a fortei juridice la
un nivel inferior Constitutiei. In aceasta privinta, ambele legi nu pot fi modificate unilateral de legislativul
danez, astfel de modificari necesita negocieri si acordul partilor implicate, urmate de un referendum
regional pentru confirmarea modificarii. Pentru mai multe informatii a se vedea Suksi Markku, Explicarea
robustetii si longevitatii insulelor Aland Tn comparatie cu alte solutii autonome, paginile 56-65, Jurnalul
international privind drepturile minoritatilor si grupurilor 20(2013), Brill, Leiden: 2013.
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2.1 Structura politica si organizarea teritoriala
a Republicii Moldova

Tn ce priveste structura politicd, Moldova este un stat unitar cu un sistem de admi-
nistratie publica locala pe doua niveluri (raioane si unitati administrativ-teritoriale
de nivelul unu - sate, comune, orase si municipii) si cu un sistem relativ centralizat
de administratie publica. Structura asimetrica este un fenomen in structura terito-
riala curenta a Republicii Moldova, autonomia Gagauza fiind inclusa pana recent in
legile nationale relevante in randul unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul doi
(raioane), fapt ce nu reflecta deplin competentele speciale ale autonomiei in 2020,
modificarile aduse Legii privind administratia publica locala, Legii cu privire la
descentralizarea administrativa si Legii privind organizarea administrativ-teritoriala
a tarii au atribuit unitatii teritoriale autonome Gagauzia un nivel special de admi-
nistratie publica locala®. De asemenea, reforma administrativ-teritoriala a tarii care
este luata in considerare ar putea duce la fuzionarea celor 32 de raioane in cateva
regiuni administrative. Deoarece ar putea sa apara o structura regionala noua,
statutul special al regiunii autonome trebuie luat in calcul la formarea relatiilor cu
autoritatile centrale in cadrul noului sistem.

Teritoriul autonomiei si populatia sa sunt structurate in temeiul urmatorilor
factori de constituire prescrisi in Legea din 1994. Articolul 5 al legii stipuleaza ca
UTA Gagauzia include toate localitatile unde populatia gagauza constituie mai
mult de 50% din locuitori. Localitatile unde grupul etnic gagauz constituie mai
putin de 50% din populatie pot fi incluse in componenta unitatii teritoriale
autonome in baza vointei majoritatii alegatorilor, liber exprimate in cadrul unui
referendum local organizat la initiativa a cel putin unei treimi din alegatorii loca-
litatii respective. Localitatile incluse in autonomie isi pastreaza dreptul de a iesi
din componenta Gagauziei in baza unui referendum local, organizat la initiativa
a cel putin o treime din alegatori, dar nu mai devreme de un an din momentul
intrarii in componenta autonomiei Gagauze.

2 Asevedea articolul 1al Legii cu privire la administratia publica locala Nr. 436 din 28.12.2006 in redactia de
pana la recentele modificari operate in decembrie 2020 // Monitorul Oficial Nr. 32-35 din 09.03.2007.

B Legea Nr. 270 din 16.12.2020 pentru modificarea si completarea unor acte legislative (Legea nr. 436/2006 privind
administratia publica locala - Art. 1, 2, 5; Legea Nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativa - Art. 4) //
Monitorul Oficial Nr. 353-357 din 22:12.2020 si Legea Nr. 272 din 16.12.2020 pentru modificarea Legii Nr. 764/2001
privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova // Monitorul Oficial Nr. 353-357 din 22.12.2020.



2.2 Organele de autoadministrare si competentele
autonomiei

Autoritatea reprezentativa a Gagauziei este Adunarea Populara®, care este aleasa
direct pentru un mandat de patru ani in baza sistemului electoral majoritar, cu
circumscriptii electorale create pentru fiecare unitate administrativ-teritoriala
de nivelul unu a autonomiei®. Adunarea este investita cu dreptul de a adopta
legi locale in domeniul stiintei, educatiei, culturii, serviciilor comunale, locuin-
telor, planificarii urbane, protectiei sanatatii, sportului, activitatii bugetare-
financiare si fiscale locale, economiei si mediului, relatiilor de munca si securitatii
sociale® Aceste competente sunt partajate cu nivelul central fara a fi specificate
competentele autonomiei in aceste domenii. De asemenea, competentele Adu-
narii Populare includ solutionarea problemelor ce tin de organizarea administra-
tiv-teritoriala a Gagauziei, participarea in promovarea politicii interne si externe
a Republicii Moldova in problemele care privesc interesele Gagauziei, stabilirea
modului de organizare si activitate a autoritatilor locale de pe teritoriul regiunii,
fixarea, organizarea si efectuarea alegerilor de deputati in Adunarea Populara,
fixarea alegerilor locale si organizarea referendumurilor locale. De asemenea,
aproba regulamentul privind simbolurile Gagauziei. Adunarea Populara mai are
si dreptul la initiativa legislativa in Parlament, iar daca actele normative ale
autoritatilor centrale incalca competentele Gagauziei, Adunarea are dreptul sa le
conteste la Curtea Constitutionala.”

™ Articolul 111, alineatul 3 al Constitutiei Republicii Moldova din 29.07.1994 // Monitorul Oficial Nr. 1 din
12.08.1994; Articolul 7 al Legii privind statutul juridic special al UTA Gagauzia Nr. 344 din 23.12.1994 //
Monitorul Oficial Nr. 3-4 din 14.01.1995.

5 Articolul 27 al Codului Electoral al UTA Gagauzia, Nr. 60-XXVII/V din 31.07.2015.

6 Legea privind statutul juridic special al UTA Gagduzia Nr. 344 din 23121994 // Monitorul Oficial Nr. 3-4 din
14.01.1995, Articolul 12, alineatul 2: ,Adunarea Populara adopta legi locale in urmatoarele domenii:
a) stiintd, cultura, Tnvatamant; b) gospodarie comunala si de locuinte, urbanisticd; c) ocrotire a sanatatii,
culturd fizicd si sport; d) activitate bugetar-financiara si fiscald local; e) economie si ecologie; f) relatii de
munca si asistenta sociala.”

7 |bid, Articolul 12, alineatul 3: ,in afard de aceasta, de competenta Adunarii Populare tin: a) solutionarea
n conditiile legii a problemelor organizarii teritoriale a Gagauziei, stabilirii si modificarii categoriei
localitatilor, a hotarelor raioanelor, oraselor si satelor, denumirilor lor; b) participarea la promovarea
politicii interne si externe a Republicii Moldova in problemele care privesc interesele Gagauziei;

c) stabilirea modului de organizare si de activitate a autoritatilor administratiei publice locale ale
Gagauziei si a asociatiilor de cetateni, cu exceptia partidelor si altor organizatii social-politice;

d) fixarea, organizarea si efectuarea alegerilor de deputati in Adunarea Populara si aprobarea
componentei Comisiei Electorale Centrale pentru efectuarea alegerilor; fixarea alegerilor in autoritatile
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Guvernatorul (Baskanul) este persoana oficiala suprema a Gagauziei, caruia i se
subordoneaza toate autoritatile administratiei publice ale autonomiei® Acesta
este ales direct de populatia Gagauz-Yeri pentru un mandat de 4 ani. Organul
executiv permanent al Gagauziei este Comitetul Executiv, un organ colegial format
de catre Adunarea Populara la prima sa sesiune dupa alegeri, la propunerea
Guvernatorului, care de asemenea este si presedinte al Comitetului Executiv.

Comitetul Executiv are responsabilitatea de a elabora si implementa politicile in
domeniile ce tin de competenta autonomiei. Acesta mai are dreptul sa initieze
proiecte de legi in cadrul Adunarii Populare si are un rol important in prestarea
serviciilor publice (direct sau prin intermediul institutiilor subordonate) popula-
tiei din regiune, atat in domeniile proprii de competenta care i revin, cat si in
cele partajate cu autoritatile centrale.

2.3 Participarea autonomiei in procesul decizional
la nivel national

O trasatura specifica a autonomiei gagauze este participarea si calitatea de
membru a functionarilor gagauzi in Guvernul Republicii Moldova. Tn aceasta
privinta, Guvernatorul Gagauziei este desemnat printr-un decret al Prese-
dintelui Republicii Moldova in calitate de membru din oficiu al guvernului
national. Aditional, la propunerea Guvernatorului autonomiei, membrii Co-
mitetului Executiv al Gagauziei sunt desemnati in calitate de membri ai cole-
giilor ministerelor relevante. In comparatie cu alte autonomii, unde repre-
zentantii acestora sunt invitati la sedintele Guvernului doar daca problema

administratiei publice locale din Gagauzia; e) efectuarea referendumului local in problemele ce tin de
competenta Gagauziei; f) aprobarea regulamentului privind simbolica Gagauziei; g) stabilirea titlurilor
de onoare si aprobarea distinctiilor; h) examinarea chestiunii si naintarea in Parlamentul Republicii
Moldova a initiativei privind decretarea starii exceptionale pe teritoriul Gagauziei si instituirea formei
speciale de administrare, in acest caz, in interesul securitatii si protectiei locuitorilor Gagauziei; i)
dreptul de a se adresa, in conditiile legii, Curtii Constitutionale a Republicii Moldova pentru a anula
actele normative ale autoritatilor legislative si executive ale Republicii Moldova care lezeaza
imputernicirile Gagauziei.”

8 Articolul 14, alineatul 1, Legea privind statutul juridic special al UTA Gagauzia Nr. 344 din 23121994 //
Monitorul Oficial Nr. 3-4 din 14.01.1995.



discutata se refera la autonomie®™, Gagauzia are o prezenta puternica in
executivul central.

In ce priveste mecanismele si oportunitdtile pe care autonomia gagauza le are
la dispozitie pentru a participa la elaborarea legislatiei la nivel national, legea
din 1994 nu ofera autonomiei o reprezentare directa® in Parlament. Totusi, in
2003 autonomia a obtinut dreptul la initiativa legislativa in legislativul national.
Cat priveste reprezentarea in Parlament, modificarile recente au introdus in 2017
sistemul electoral mixt care asigura reprezentarea alegatorilor din regiune prin
doua mandate in legislativul national, teritoriul UTA fiind compus din doua
circumscriptii uninominale.” Posibilitatea autonomiei de a influenta procesul
legislativ la nivel national era limitata in cadrul acestui sistem, deoarece
numarul de mandate atribuite regiunii era mic, totusi, aceste mandate ofereau
Gagauziei un canal de acces si posibilitatea de a participa in procesul decizional
national. Acest sistem a fost din nou modificat in 2019 cand s-a revenit la
reprezentarea proportionala pentru alegerile parlamentare. Mai mult ca atat,
dialogul recent dintre centru si autonomie ar putea rezulta intr-o obligatie
expresa a Parlamentului de a consulta autonomia privind proiectele de legi ce
vizeaza regiunea si locuitorii sai.2

¥ Pe parcursul vizitei de studiu efectuata de catre membrii Grupului de lucru parlamentar in autonomia
Tirolul de Sud a fost discutata practica italiana cu privire la regiuni. Atunci cand vine vorba despre relatiile
dintre executivele regiunilor si ministerele nationale de la Roma, ministerele sunt cele care invita regiunea
n cauza (in caz de necesitate). Atunci cand vine vorba de Tirolul de Sud, practica este aceeasi, totusi, foarte
des multe chestiuni sunt discutate si mediate prin intermediul membrilor (care in parte sunt si deputati)
Comisiei bilaterale a celor Sase creata pentru implementarea Statutului autonomiei. De asemenea,
Guvernatorul din Tirolul de Sud se duce cu regularitate la Roma pentru a se intalni cu ministri si functionari
publici relevanti. Aceasta este mai mult un aspect de practica politica decat garantii normative specifice.

2 pe exemply, insulele Aland sunt identificate ca o circumscriptie speciala pentru alegerile in parlamentul din
Finlanda. Pe de alta parte, in Italia, existenta unui partid regional, Partidul Popular Sud-Tirolean genereaza
printr-un sistem de alegeri generale un anumit numar de parlamentari care reprezinta interesele Tirolului
de Sud in Parlamentul italian.

2 Ultimele alegeri parlamentare (februarie 2019) in baza sistemului electoral mixt au rezultat in 3 mandate
pentru Gagauzia (2 in circumscriptiile electorale uninominale si 1 pe listele de partid), care in comparatie cu
reprezentarea in legislativele anterioare, nu a rezultat intr-o crestere a reprezentarii. n comparatie, in urma
alegerilor in baza sistemului electoral proportional in legislatura 2010-2014, precum si in legislativul din
2014-2019, cate 4 deputati din Gagauzia au fost alesi in Parlament. Pentru mai multe informatii despre
rezultatele alegerilor parlamentare recente: https://a.cec.md/ro/alegeri-si-referendumuri-2830.html

2 Articolul 209, alineatul 2 al proiectului Codului regulilor si procedurilor parlamentare inregistrat de
Parlament la 02.11.2018 si adoptat in prima lectura la 22 noiembrie 2018.
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2.4 Relatiile economice si fiscale ale autonomiei
cu autoritatile centrale

Legea din 1994 stipuleaza ca solul, resursele minerale, apele, flora si fauna, alte
resurse naturale, bunuri mobile si imobile situate pe teritoriul Gagauziei sunt
proprietate a poporului Republicii Moldova si in acelasi timp, reprezinta baza
economica a autonomiei gagauze. Legea mai specifica faptul ca bugetul
autonomiei va include toate tipurile de venituri stabilite de legislatia Republicii
Moldova si de Adunarea Populara. ATU Gagauzia are o pozitie speciala in
comparatie cu alte unitati administrativ-teritoriale cand vine vorba de veniturile
autonomiei care includ, pe langa veniturile proprii, 100% TVA, 100% din impozitul
pe venit al persoanelor fizice, 100% din impozitul pe venit al persoanelor juridice,
100% din volumul total de accize la marfurile supuse accizelor colectat pe
teritoriul autonomiei si transferuri cu destinatie speciala de la bugetul stat, alte
venituri conform legislatiei.” Desi, dupa cum s-a mentionat mai sus, Legea 1994
stipuleaza ca bugetul ATU Gagauzia mai include si veniturile stabilite de catre
Adunarea Populara, in practica organul reprezentativ al autonomiei nu poate
introduce alte impozite si taxe (fiscale) aditionale care nu sunt prevazute de
legislatia nationala*. Aceasta prevedere se refera si poate fi interpretata doar in
contextul dreptului Adunarii populare de a aproba alte venituri nefiscale
aditionale, cum ar fi venitul de la vanzarea unor proprietati publice, imprumuturi
si granturi, etc.

2.5 Cadrul legal si implementarea statutului autonomiei

Cadrul legal privind functionarea autonomiei este compus dintr-o varietate de
norme legale, inclusiv Legea Suprema a Statului (Constitutia), Legea organica din
1994, precum si alte legi nationale ce reglementeaza si au impact asupra statutului
autonomiei. Implementarea competentelor proprii atribuite regiunii este

2 Articolul 5, alineatul (3) al Legii cu privire la finantele publice locale Nr. 397 din 16.10.2003 // Monitorul
Oficial Nr. 248-253 din 19.12.2003.

% Aceasta este valabil si pentru alte unitati administrativ-teritoriale din Moldova - sistemul de impozite si
taxe locale este strict reglementat de Codul Fiscal al Republicii Moldova, iar autoritatile locale nu au dreptul
sa introduca impozite/taxe locale noi/aditionale.



guvernata si de legile locale adoptate de Adunarea Populara. Acest cadru
creeaza un sistem comprehensiv, in care relatiile reciproce sunt complexe si
cateodata creeaza un mediu de incoerenta a reglementarilor normative ce
guverneaza functionarea autonomiei. Mai specific, cadrul legal care guverneaza
autonomia este asigurat in principal de Constitutie si Legea din 1994, totusi, alte
legi organice ca Legea privind administratia publica locala si Legea privind
descentralizarea administrativa au un impact asupra autonomiei si determina
statutul si competentele sale, in special luand in consideratie ca noile legi
organice prevaleaza asupra legilor organice mai vechi.”®

O problema serioasa cu impact asupra functionarii autonomiei, precum si asupra
relatiilor reciproce dintre autoritatile centrale si autonomie este faptul ca Legea
din 1994 a oferit competente autonomiei in termeni foarte generali, de ex,,
domeniul culturii, educatiei, sanatatii, etc. si in acelasi timp, toate competentele
in sectoarele specificate sunt partajate intre autonomie si centru fara principii si
reguli de aplicare. Tn practica comparativa, domeniile de competentd sunt
deseori definite in termeni generali, totusi, teritoriile autonome au o anumita
putere de reglementare primara in anumite domenii, iar competentele reziduale
in alte domenii raman ale Statutului, in timp ce unele domenii de responsabilitati
sunt partajate.?® Situatia curenta creeaza multe probleme in implementarea
competentelor si a atributiilor de reglementare legislativa atribuite Adunarii
Populare a autonomiei gagauze.”

% Pentru mai multe informatii despre pozitia Legii din 1994 in ierarhia normelor juridice din Moldova si
prevalarea legilor organice noi a se vedea Sectiunea 5.1 despre rezolvarea litigiilor dintre centru si
autonomie de catre Curtea Constitutionala si nota de subsol 57 din acest raport.

% 0 buna reprezentare a modului in care competentele pot fi atribuite unei regiuni autonome o reprezinta
aranjamentul autonomiei Tirolul de Sud ce ofera diferite tipuri si reguli specifice despre cum sunt delimitate si
delegate atributiile. Autonomia are trei tipuri de competente: competente primare ce includ atributii de
reglementare libera a unui aspect anume prin respectarea simpla a cadrului general al Constitutiei italiene,
tratatelor internationale si a principiilor fundamentale ale cadrului legal italian. La elaborarea legislatiei n
domeniul competentelor secundare, autonomia trebuie sa respecte legile generale nationale relevante, pe
cand competentele legislative integrative au un caracter subordonat de reglementare a aspectelor de
implementare. Doar cateva domenii legislative de baza apartin in exclusivitate centrului, cum ar fi afacerile
externe, apararea, securitatea interna, politica monetara si fiscala, dreptul civil si penal. Important e ca
statutul autonomiei prevede crearea unei Comisii comune ce serveste pentru implementarea competentelor
autonomiei si abordeaza mai multe aspecte ce tin de competentele autoritatilor centrale si autonomiei. Pentru
mai multe exemple de practici comparative a se vedea Sistemele autonome moderne din lume: concepte si
experiente ale autonomiei teritoriale regionale, Thomas Benedikter, EURAC Research, Bolzano 2009.

#  Din perspectiva practicii comparative, este necesar un nivel anumit de claritate privind competentele
acordate autonomiei. Totusi, pe de alta parte, incercarile de a realiza o distribuire si delimitare legislativa
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in sfarsit, situatia legata de implementarea competentelor autonomiei este com-
plicata si de reglementarea sistemului de acte normative in Moldova. Legea din
1994 a asigurat dreptul Adunarii Populare de a adopta legi locale in domeniul
competentelor atribuite regiunii.?® Locul acestor legi in ierarhia normelor juridice
nu a fost definita explicit nici Tn Legea privind statutul special al UTA Gagauzia,
nici de Constitutia Republicii Moldova. Legea privind actele normative stabileste
cerinta corespunderii legilor locale ale Gagauziei legislatiei nationale.”” Odata cu
stabilirea controlului administrativ central si a controlului judiciar, care nu au
fost prevazute n Legea din 1994%, legile locale ale Gagauziei sunt supuse regle-
mentarii stabilite prin legile nationale. Fara o delimitare mai clara a competen-
telor, domeniul in care organul legislativ sau executiv al autonomiei poate activa
este constrans de acest regim legislativ.

UTA Gagauzia are acces la mecanismul de solutionare a litigiilor, reprezentat de
dreptul Adunarii Populare de a se adresa Curtii Constitutionale in cazurile cand
actele autoritatilor legislative si executive ale Republicii Moldova nu sunt in
concordanta cu dispozitiile Articolului 111 al Constitutiei. Corespunderea legilor
locale ale Gagauziei cu cadrul legislativ national este, pe de alta parte, verificata de
instantele judecatoresti generale, in baza sesizarilor depuse de oficiul Cancelariei
de Stat amplasat in Comrat.

foarte detaliatd si concretd a atributiilor (de ex., reforma din 1999 a Constitutiei elvetiene si ,externalizarea”
ampld a distribuirii competentelor in legile speciale detaliate) au esuat sa realizeze acest scop. Responsabi-
litatile partajate sunt deseori inevitabile din cauza complexitatii guvernarii de astazi, in asa fel relatiile
dintre autoritatile centrale si unitatile teritoriale autonome devin cruciale. Desigur, aceste relatii pot fi
dominate de nivelul de guvernare (cel mai des national) care are capacitati administrative si financiare mai
bune. Prin urmare, accentul se va pune pe practicarea mecanismelor si relatiilor dintre nivelul central si
autonomie.

28 Articolul 12 al Legii privind statutul juridic special al UTA Gagauzia Nr. 344 din 23.12.1994 // Monitorul Oficial
Nr. 3-4 din 14.01.1995.

»  Atat Articolul 2 din Legea privind statutul juridic special al UTA Gagduzia, cat si Articolul 17 al Legii cu privire
la actele normative Nr. 100 din 22.12.2017 prevad principiul corespunderii normelor adoptate de autoritatile
autonomiei legislatiei Republicii Moldova. Articolul 12, alineatul (6) din legea din 1994 stipuleaza ca actele
normative ale Gagauziei ce sunt in contradictie cu Constitutia si Legea privind statutul juridic special al UTA
Gagauzia sunt nule.

% Legea privind statutul juridic special al UTA Gagduzia nu a prevazut controlul administrativ curent al actelor
autonomiei, ci doar cere ca aceste acte sa fie expediate pentru informare Guvernului si Parlamentului timp
de 10 zile de la adoptarea lor (Articolul 13, alineatul 4 si Articolul 17, alin. (3) din Legea privind statutul
juridic special al UTA Gagduzia Nr. 344 din 23121994 // Monitorul Oficial Nr. 3-4 din 14.01.1995). Modificarile
constitutionale din 2003 au introdus controlul legalitatii actelor autonomiei, specificand in Articolul 111,
alineatul 6 ca ,Controlul asupra respectarii legislatiei Republicii Moldova in unitatea teritoriald autonoma
Gagauzia se exercita de Guvern, in conditiile legii.”



Statutul UTA Gagauzia necesita masuri suplimentare de implementare, inclusiv
prin reflectarea statutului special al autonomiei in legislatia nationala. Necesitatea
deaabordaunele probleme ce au impactasuprafunctionarii eficiente aautonomiei
a rezultat in cateva procese de dialog urmarit de autoritatile centrale si cele din
autonomia gagauza. Cateva comisii comune cu participarea autoritatilor centrale si
celor din autonomie au fost create, inclusiv Grupul de lucru parlamentar actual,
care a fost infiintat ca o platforma de dialog permanent in 2015.

3 Pentru mai multe informatii despre Grupul de lucru parlamentar privind Gagduzia a se vedea Capitolul 6
Mecanismele de dialog dintre centru si autonomie.
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Selectarea mecanismelor necesare pentru asigurarea functionarii eficiente a
institutiilor de autoadministrare, precum si reprezentarea eficienta a autono-
miei in procesul decizional la nivel central creeaza baza pentru o buna functio-
nare a autonomiei in cadrul structurii politice de stat. Aceasta joaca un rol
important pentru toate autonomiile, iar UTA Gagauzia nu este o exceptie. De
fapt, luand in consideratie situatia cu privire la implementarea statutului
autonomiei si necesitatea avansarii procesului de clarificare a competentelor,
participarea creeaza pentru autonomie un canal important pentru promovarea
implementarii statutului special al autonomiei, pentru care este necesara
incorporarea aditionala in legislatia nationala.*

intr-un stat, sistemele institutionale si nivelul competentelor atribuite unei
autonomii difera adesea de cele atribuite unitatilor teritoriale sau regionale
obisnuite. Tn practica comparativd, aceasta diferentd este uneori reflectata in
formele specifice pentru participarea autonomiei la nivel national, inclusiv in
mecanismele de reprezentare si participare in procesul decizional (guvernamental
sau legislativ).?® Deseori sunt stabilite mecanisme bilaterale comune care includ
consultari reciproce si care ofera canale aditionale de dialog pentru reprezentarea
intereselor si necesitatilor autonomiei.** Desi participarea joaca un rol important,
deoarece este necesara o reprezentare anumita si aceasta este uneori asigurata
prin intermediul reprezentantilor alesi si acordul autonomiei in procesul legislativ
national cu privire la problemele autonomiei, totusi natura aranjamentelor

2 Pentru mai multe informatii a se vedea Sectiunea 5.1 a Capitolului 5 al acestui raport.

3 De exemplu, Legile privind guvernarea locald (Home rule) pe insulele Feroe si Groenlanda contin prevederi
care creeaza dreptul de a fi auzite pentru teritoriile autonome in chestiuni legislative si administrative ale
autoritatilor centrale ce le afecteazi. Deputatii in Parlament din partea Aland alesi in circumscriptiile
speciale ale insulelor Aland reprezinta interesele populatiei din insulele Aland in toate afacerile finlandeze.
Din timpuri istorice, deputatii din Aland au avut mandate in Comitetul Constitutional, totusi, reprezentarea
de citre un deputat nu este considerata foarte eficient. Totusi, Aland poate prezenta initiative privind
domeniile rezervate Guvernului finlandez, pe care acesta trebuie sa le prezinte Parlamentului finlandez
pentru consideratie. Cele mai puternice mijloace prin care Aland isi poate face auzite interesele la nivelul
Finlandei este dreptul de renuntare/veto de care se bucuré Aland n afacerile internationale.

% Pentru mai multe informatii despre mecanismele bilaterale pentru avansarea implementarii legislative a
clarificarii competentelor si despre mecanismele de solutionare a problemelor si litigiilor bilaterale a se
vedea Capitolele 5 si 6 ale acestui raport.
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autonomiei este in mod normal caracterizata printr-o realizare independenta a
guvernarii in domeniile de competenta atribuite. Desigur, desi un anumit nivel de
coordonare si cooperare este necesar, totusi nivelul de reprezentare a autonomiei
in procesul decizional national este unul redus. Evident, totul depinde de contextul
si structura politica a Statului. De exemplu, in structurile federative se ofera o
greutate mai mare provinciilor si regiunilor, inclusiv autonomiilor, in procesele
politice si decizionale la nivel central. In cazul UTA Gagauzia, mecanismele stabilite
pentru participarea acesteia la nivel central ofera o incluziune in organele de
guvernare centrala si o participare in procesele legislative nationale mult mai
puternica in comparatie cu alte autonomii.

Aranjamentul actual include trei forme principale de participare a UTA Gagauzia la
nivel national. Amendamentele constitutionale din 2003 au conferit Adunarii
Populare dreptul de ainitia proiecte de acte legislative in Parlament. Legea din 1994
i-a conferit de asemenea Guvernatorului regiunii calitatea de membru din oficiu in
Guvern. In mod similar, reprezentantii organului executiv al autonomiei pot participa
in activitatea colegiilor ministerelor. Aditional, in Tncercarea de a avansa imple-
mentarea statuluijuridic special al unitatii teritoriale autonome Gagauzia, in ultimii
douazeci de ani au fost create diverse mecanisme si comisii comune specifice
ad-hoc cu participarea reprezentantilor autonomiei (cum sunt grupurile de lucru
parlamentare sau ministeriale ad-hoc).

Acest capitol este divizat in doua sectiuni generale. Prima face o analiza a
proceselor decizionale la nivel executiv national din perspectiva posibilitatilor si
a parghiilor de care dispune UTA Gagauzia pentru a influenta deciziile
guvernamentale si pregatirea proiectelor de legi nationale si de documente de
politici cu un impact asupra autonomiei. Cea de-a doua parte analizeaza
posibilitatile, inclusiv dreptul autonomiei la initiativa legislativa, de a influenta
elaborarea legislatiei nationale si, cel mai important, avansarea implementarii
statutului special al regiunii autonome in parlament. Participarea in mecanismele
de dialog bilateral este examinata in mod special in Capitolul 6 privind
mecanismele de dialog dintre centru si autonomie.



3.1 Procesul decizional guvernamental

Instrumentul principal pentru reprezentarea intereselor autonomiei in autorita-
tile centrale este calitatea de membru a Guvernatorului autonomiei (Bascan) in
Guvern. Tn afard de acest mecanism cheie, autonomia mai dispune si de posibili-
tatea participarii reprezentantilor Comitetului Executiv in Colegiile ministeriale
ale Guvernului. Pe langa aceste forme specifice de participare, autoritatile UTA se
pot expune in privinta proiectelor de legi nationale si de acte ale Guvernului
prezentand avize, o optiune garantata tuturor autoritatilor publice locale din
Republica Moldova.

Mai exista si alte posibilitati care ar putea fi folosite, dar care nu ofera in totdeauna
mijloace permanente sau eficiente pentru participare. Din perspectiva influentarii
procesului de dezvoltare a politicilor nationale si a proiectelor de legi, posibilitatea
de participare in grupurile de lucru ad-hoc pentru elaborarea proiectelor de acte
normative ofera un canal foarte eficient pentru reprezentarea intereselor auto-
nomiei.

Urmatoarea analiza spera sa ofere reflectii privind functiile acestor mecanisme,
privind practica aplicarii acestora si sa examineze posibilitatile de elaborare a
procedurilor sau a mecanismelor mai eficiente pentru participarea autonomiei
in adoptarea deciziilor care vor avea un impact asupra ei.

3.1.1 Guvernatorul autonomiei este membru al Guvernului

Guvernatorul autonomiei joaca un rol cheie in reprezentarea intereselor auto-
nomiei la nivel national. Legea din 1994 a stabilit un element de partajare a
puterii intre UTA si autoritatile centrale garantand Guvernatorului autonomiei
calitatea de membru din oficiu in Guvernul national.> Rolul calitatii de membru
al Guvernului este legat de functia sa de Guvernator al unitatii teritorial-
autonome si reprezinta interesele acesteia la nivel central. Rolurile diverse ale
diferitor membri ai Guvernului sunt reflectate in mandate si functii diferite care

3 Articolul 14(4) al Legii privind statutul juridic special al UTA Gagauzia Nr. 334 din 23121994 // Monitorul
Oficial Nr. 3-4 din 14.01.1995.
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sunt indeplinite de acestia. Tn aceasta privinta, membrii Guvernului care au un
portofoliu si conduc un minister pot prezenta proiecte de acte normative, opinii
si sa voteze in procesul de adoptare a hotararilor Guvernului privind proiectele
de acte sau de politici. Guvernatorul Gagauziei, care nu are portofoliu si nu
conduce un minister, poate doar vota si exprima opinii, insa nu poate prezenta
proiecte de acte guvernamentale.®® Desi aceasta pare sa fie o limitare, autonomia
are dreptul la initiativa legislativa in Parlamentul national, care ofera autoritatilor
autonomiei un instrument de influenta pentru avansarea intereselor in vederea
implementarii statutului special si a competentelor autonomiei.

Ca si oricarui alt membru al Guvernului, Regulamentul Guvernului ofera
Guvernatorului dreptul de a prezenta obiectii si propuneri privind orice proiect
de decizie, dar aceste propuneri pot sa fie acceptate sau respinse doar prin vot.
Tn aceasta privint3, eficienta mecanismului depinde de vointa si contextul politic.

In ce priveste garantiile procedurale de a consulta Guvernatorul privind proiectele
de legi si de hotarari ale Guvernului care privesc autonomia, noua lege privind
actele normative si noul Regulament al Guvernului Republicii Moldova adoptat in
2018¥ au introdus modificari care au un impact asupra procesului consultativ
garantat. Regulamentul anterior al Guvernului Republicii Moldova® stipula ca
proiectele hotararilor si ordonantelor Guvernului privind chestiunile care privesc
UTA Gagauzia sa fie coordonate cu Guvernatorul UTA Gagauzia.* Noul Regulament
al Guvernului adoptat in 2018 nu contine o cerinta similara si nici orice alte
prevederi specifice privind calitatea de membru a Guvernatorului autonomiei in
executivul national. Conform noului Regulament, proiectul agendei pentru

% Articolul 38 al Regulamentului Guvernului, aprobat prin Hotdrarea de Guvern Nr. 610 din 03.07.2018, prevede
ca prezentarea proiectelor actelor guvernamentale tine de competenta ministerelor si altor autoritati
administrative centrale. Mai mult ca atat, Articolul 40 mentioneaza ca alte autoritati pot prezenta proiecte
de acte guvernamentale (inclusiv proiecte de legi care sunt adoptate prin hotararile guvernului si ulterior
naintate Parlamentului pentru examinare si adoptare) doar prin intermediul ministerului sau a altei
autoritati administrative centrale subordonate Guvernului.

¥ Hotararea Guvernului Nr. 610 din 03.07.2018 privind aprobarea Regulamentului Guvernului // Monitorul
Oficial Nr. 245 din 04.07.2018.

®  Legea cu privire la actele normative ale Guvernului si altor autoritati ale administratiei publice centrale si
locale Nr. 317 din 18.07.2003 // Monitorul Oficial Nr. 208-210 din 03.10.2003 si Regulamentul Guvernului
aprobat prin Hotararea Guvernului Nr. 34 din 17.01.2001 // Monitorul Oficial Nr. 8-10 din 25.01.2001.

3 Articolul 8 al Regulamentului Guvernului adoptat prin Hotararea Nr. 34 din 17.01.2001 //Monitorul Oficial Nr.
245 din 04.07.2018.



sedinta Guvernului este aprobat de Prim-ministru, iar materialele corespunzatoare
sunt prezentate de catre Cancelaria de Stat membrilor Guvernului cu cel putin 48
de ore inainte de sedinta. Din perspectiva elaborarii eficiente a legislatiei si
oferirea contributiilor la dezvoltarea proiectelor de legi si de acte ale guvernului,
acesta este un timp foarte scurt pentru pregatirea opiniilor si sugestiilor de
modificare. De asemenea, proiectele de legi prezentate sunt de obicei deja bine
elaborate, prin urmare modificarile propuse la aceasta etapa sunt destul de dificil
de incorporat, cu o probabilitate mica ca vor fi aprobate de Guvern.

3.1.2 Avizarea proiectelor de acte normative

Atunci cand vine vorba de elaborarea proiectelor de acte normative si adoptarea
lor de catre Guvern, autonomia are doua oportunitati de a-si prezenta opiniile:
1) la etapa de elaborare a proiectului de act normativ prin procedura de avizare*
si 2) la etapa cand proiectele de acte normative sunt prezentate membrilor
Guvernului Tnainte de sedinta Guvernului (vezi discutia de mai sus pentru o
descriere a oportunitatilor Bascanului de a prezenta opinii si de a vota la
adoptarea acestor proiecte de hotarari).

Noul Regulament al Guvernului stipuleaza ca proiectele de acte sunt expediate
autoritatilor publice relevante de catre Cancelaria de Stat pentru avizare in baza
unei liste de parti interesate adoptate la sedinta Secretarilor de Stat. Avizele
prezentate in mod pro-activ de catre alti subiecti care nu au fost inclusi in lista
oficiala a partilor interesate afectate sunt, de asemenea, luate in consideratie.”
Avizele privind proiectul de lege sau de hotarare sunt colectate de Ministerul
care a initiat proiectul (autorul).

Instrumentele de mai sus arata ca exista posibilitati procedurale de participare a
autonomiei. Totusi, conform interviurilor efectuate pe parcursul acestei cercetari,
autoritatile UTA nu au primit solicitari de a prezenta avize privind proiectele de

“  Cerinta ce decurge din prevederile Legii privind administratia publica locala Nr. 436 din 28.12.2006 //
Monitorul Oficial Nr. 32-35 din 09.03.2007, Legii cu privire la actele normative si Legii privind transparenta in
procesul decizional.

“ Articolul 196 al Regulamentului Guvernului, Hotararea de Guvern Nr. 610 din 03.07.2018 // Monitorul Oficial
Nr. 245 din 04.07.2018.
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legi relevante. Pe de alta parte, ele au facut uz de procedurile existente din
propria initiativa doar in cateva cazuri.” Problema principala ce impiedica
consultarea necesara cu autoritatile din UTA Gagauzia este monitorizarea si
examinarea insuficienta, atat de catre autonomie cat si de catre Guvern, a
proiectelor de legi din perspectiva impactului acestora asupra teritoriului
autonom.

3.1.3 Colegiile ministeriale, grupurile de lucru ministeriale pentru elaborarea
proiectelor de acte normative si grupurile de lucru ad-hoc pentru
abordarea aspectelor specifice privind autonomia

La formarea autonomiei, a fost constituit un canal formal de reprezentare a
autonomiei in ministere prin oferirea posibilitatii sefilor de directii ale Comitetului
Executiv de a participa la sedintele Colegiilor ministeriale.”®

Analiza modului de functionare a acestui format a demonstrat ca aceasta forma
de participare ofera o posibilitate foarte limitata de a reprezenta eficient
problemele autonomiei in ramurile executive ale Guvernului. Colegiile nu servesc
nici drept canal eficient de informare a autonomiei despre agenda ministerelor
care ar putea afecta interesele sale.

Colegiile ministeriale** sunt convocate neregulat, iar in cazul unor ministere
acestea nu sunt folosite prea des. Ele servesc mai mult ca un forum intermitent
pentru schimbul de informatii in cadrul ministerelor. Aditional, dupa reforma

“  De exemplu, Tn procesul de elaborare al proiectului Legii privind sistemul unitar de salarizare n sectorul
bugetar Nr. 270 din 23.11.2018 // Monitorul Oficial Nr. 441-447 din 30.11.2018.

4 Conform Articolului 19 al Legii privind statutul juridic special al Gagauziei, la propunerea Guvernatorului UTA
Gagauzia, sefii directiilor de bransa ale Comitetului Executiv sunt inclusi in colegiile ministerelor si
departamentelor Republicii Moldova.

“  Colegiile ministeriale sunt consilii consultative care se ocupa de probleme ce tin de organizarea activitatii
ministerului respectiv pentru a promova politici, a solutiona probleme urgente, a pregati prognoze pe
termen scurt si lung. De asemenea, colegiile discuta problemele cu privire la activitatea autoritatilor
administrative subordonate ministerului respectiv, examineaza proiecte de acte normative, dezbat
rapoartele si informatiile prezentate de catre sefii subdiviziunilor ministerelor si autoritatilor administrative
subordonate. Colegiile includ in componenta lor ministrul (presedintele colegiului), secretarii de stat,
sefii subdiviziunilor interne a aparatului central al ministerului, precum si conducatori ai structurilor
organizationale din domeniul de competenta a ministerului si alte persoane (maxim 15 membri in total).
Fiecare minister organizeaza agenda colegiului, precum si calendarul sedintelor.



administratiei publice centrale, competentele multor ministere si procedurile
decizionale au fost modificate, iar activitatea colegiilor Tn noul sistem consolidat
de ministere a devenit dificila.

Din perspectiva autonomiei, participarea in colegii este la fel neregulata, deseori
din cauza barierelor cauzate de lipsa cunoasterii limbii de stat. Atat Chisinaul, cat
si Comratulindica faptul ca aceste colegii nu ofera un canal eficient de comunicare
si participare si ca ar fi necesare canale mai eficiente la nivel departamental.

Un mecanism aditional pentru participarea autonomiei in procesul de adoptare
a deciziilor la nivel de guvern este reprezentat de grupurile de lucru specifice
pentru elaborarea legislatiei si politicilor. Acestea sunt mecanisme de mare
eficienta pentru influentarea proiectelor de acte normative, deoarece permit
prezentarea opiniilor autonomiei la etapa de concepere a proiectului de lege, a
documentelor de politici si a reformelor. Totusi, acestea reprezinta un format
neregulat si ad-hoc de participare si necesita o invitatie pentru ca autoritatile
autonomiei sa ia parte la sedintele grupului de lucru. Tn practica, autoritatile
autonomiei au participat doar marginal in aceste grupuri.“¢ in unele cazuri, au
fost convocate Grupuri de Lucru tehnice ad-hoc pe probleme specifice privind
autonomia care s-au dovedit a fi canale foarte practice si eficiente pentru
solutionarea problemelor tintite.”

3.1.4 Concluzii

Din punct de vedere formal, canalele curente de participare a UTA Gagauzia in
procesul decizional la nivelul Guvernului Republicii Moldova ofera garantii
pentru oportunitatile de reprezentare a autonomiei la nivel national. Tn special,
calitatea de membru a Guvernatorului autonomiei Tn Guvern este un mecanism

Tn 2017, in conformitate cu Strategia pentru reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020, adoptata
prin Hotdrarea Guvernului Nr. 911 din 25.07.2016, Parlamentul a adoptat o noua lista de ministere, fuzionand
16 ministere existente in 9. Pentru mai multe informatii a se vedea Legea Nr. 189 din 21.07.2017 // Monitorul
Oficial Nr. 265-273 din 28.07.2017.

“  De exemplu, in procesul de elaborare si adoptare a Legii privind sistemul unitar de salarizare Tn sistemul
bugetar, Nr. 270 din 23.11.2018 // Monitorul Oficial Nr. 441-447 din 30.11.2018.

“  De exemplu, in procesul reformei finantelor publice locale din 2015 sau in procesul de elaborare si adoptare
a Codului Educatiei al Republicii Moldova Nr. 152 din 17.07.2014.
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unic pentru reprezentarea intereselor autonomiei la nivel national. in comparatie
cu alte autonomii, aceasta este o reprezentare exceptionala. Totusi, impactul
acestui mecanism asupra politicilor, actelor si hotararilor guvernului este limitat.
Referitor la functiile stabilite ale acestor mecanisme, exista motive obiective
pentru aceasta situatie. Din perspectiva formala, Bascanul poate avea doar un
impact marginal asupra deciziilor Guvernului, deoarece are doar un singur vot in
toate chestiunile discutate de catre Guvern, inclusiv in privinta celor care
afecteaza autonomia. Prin urmare, hotararile Guvernului depind de politicile
unei administratii concrete si de contextul politic. Cu toate acestea, calitatea de
membru a Guvernatorului UTATn Guvern ofera un instrument eficient de acces la
activitatea Guvernului si la agenda acestuia de elaborare a politicilor si legislatiei
nationale, precum si posibilitatea de a influenta aceste hotarari. Acest mecanism
ar putea safie un instrument mai eficient de comunicare a intereselor autonomiei,
daca ar exista capacitati sporite in oficiul Bascanului la nivel central, acompaniate
de proceduri de consultare garantate ce ar permite Bascanului si autoritatilor
executive sa raspunda intr-o maniera oportuna si considerata la elaborarea
politicilor si legislatiei ce afecteaza autonomia.

in ce priveste alte forme de participare, mecanismul care prevede reprezentarea
autonomiei in colegiile ministerelor pare sa nu fie eficient si, data fiind relevanta
colegiilor in autoritatile centrale, invechit. E nevoie de canale de comunicare mai
tintite, mai regulate, cum ar fi grupurile de lucru comune create la nivelul
ministerelor, care ar aborda intr-o maniera continua probleme in domeniul
competentelor partajate, precum si alte probleme specifice de care sunt
interesate autoritatile autonomiei sau autoritatile centrale. Pentru a folosi si mai
eficient rolul oficiului Bascanului in elaborarea legislatiei nationale, Comitetul
Executiv al UTA Gagauzia trebuie sa-si sporeasca capacitatea sa de a urmari
procesul de elaborare a legislatiei nationale si de a oferi contributii in procesul
de elaborare a legislatiei si politicilor.

In aceasta privinta, pot fi luate in calcul cateva recomandari pentru a imbunatati
mecanismele existente, pentru a crea proceduri sau formate de participare noi,
precum si pentru a spori capacitatile de participare si reprezentare a intereselor
autonomiei in autoritatile centrale.



3.1.5 Domeniile potentiale pentru discutii in Grupul de lucru parlamentar

Sporirea capacitatii Oficiului Guvernatorului de a monitoriza agenda legis-
lativa a Guvernului si ministerelor si consolidarea capacitatilor oficiului din

Chisinau al Guvernatorului cu servicii de consiliere juridica si resurse
umane. Capacitatile specifice si canalele din structurile Comitetului Execu-
tiv ar trebuie sa fie luate in consideratie pentru a asigura o contributie
sporita din partea Comitetului Executiv Tn activitatea Guvernatorului la
nivel central.

Stabilirea si consolidarea monitorizarii de catre Comitetul Executiv a
agendei legislative a Guvernului si consolidarea capacitatii de prezentare
a avizelor atat la etapa considerarii la nivel ministerial, cat si pe parcursul
elaborarii proiectelor de legi, atunci cand sunt afectate interesele
autonomiei.

Restabilirea cerintei obligatorii de consultare si coordonare cu Guverna-
torul cand deciziile pot avea un impact asupra regiunii si a competentelor
acesteia.*® Este extrem de important ca procesul de consultare sa aiba
loc la etapele initiale de pregatire a documentelor de politici sau a pro-
iectelor de acte normative. Aceasta trebuie reflectat in regulamentele
privind elaborarea actelor normative, precum si in metodologia ex-ante
pentru elaborarea documentelor de politici.

Autorii_proiectelor de acte normative si de decizii ale guvernului si
sedintele Secretarilor de Stat ar trebui sa analizeze daca prevederile

proiectelor de acte au impact asupra unitatii teritoriale autonome.
Aceasta ar trebui sa fie o metodologie standard la pregatirea listelor
pentru procesul de avizare. Tn aceasta privintd, ar fi practica sporirea
capacitatilor Oficiului Guvernatorului pentru a putea monitoriza agenda
sedintelor Secretarilor de Stat.*

Conform punctului 8 al Regulamentului anterior al Guvernului (Hotararea Guvernului Nr. 34 din 17.01.2001),
Jproiectele hotararilor Guvernului si ordonantelor cu privire la problemele ce tin de UTA Gagauzia sunt
coordonate cu Guvernatorul UTA Gagauzia”.

Agenda sedintelor Secretarilor de Stat este publicata pe pagina web a Cancelariei de Stat cu cel putin doua
zile inainte de sedinta.
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e Pe langa mecanismul de participare a sefilor directiilor Comitetului
Executiv in colegiile ministerelor, ar trebui luate in consideratie noi
forme mai eficiente de participare care ar asigura canale de comunicare
permanenta cu ministerele. Aceste modele de participare ar putea lua
forma grupurilor de lucru sau a unor comisii comune ale autonomiei si a
ministerelor care s-ar intruni cu regularitate pentru a discuta problemele
ce afecteaza autonomia si ar asigura un dialog tehnic pentru clarificarea
competentelor. Aceste sedinte ar putea oferi un canal de informare
pentru Comitetul Executiv privind reformele legislative planificate si

posibilitati de participare in grupurile de lucru pentru elaborarea legis-
latiei nationale, a politicilor si reformelor sectoriale specifice.

3.2 Procesul legislativ parlamentar

UTA Gagauzia are cateva instrumente de participare in procesul legislativ
national. Mecanismul cheie este oferit prin intermediul dreptului de a initia
proiecte de legi nationale in Parlament. O alta forma mai generala de participare,
care este oferita si altor institutii publice si unitati teritoriale, o reprezinta
posibilitatea de a contribui la procesul de pregatire a proiectelor de legi prin
prezentarea avizelor cu privire la legile prezentate in Parlament. Tn ce priveste
reprezentarea in Parlament, sistemul electoral nu prevede o reprezentare
speciala a autonomiei. Vechiul sistem electoral mixt® asigura reprezentarea
alegatorilor din autonomie in legislativul national prin 2 mandate alocate in baza
circumscriptiilor uninominale.® Sistemul respectiv se aplica tuturor unitatilor
teritoriale din Moldova.2 In 2019, Codul electoral a fost modificat din nou pentru
revenirea la sistemul electoral proportional care era aplicat inainte de
modificarea din 2017.

5 Articolul 79 al Codului Electoral al Republicii Moldova Nr. 1381 din 21.11.1997 // Monitorul Oficial Nr. 81,
8.12.1997. Sistemul electoral mixt a fost introdus Tn 2017 prin Legea Nr. 154 din 20.07.2017 prin modificarea
Codului Electoral si a altor acte legislative relevante.

' Hotdrdrea Guvernului cu privire la aprobarea circumscriptiilor uninominale permanente Nr. 970 din 15.11.2017
/1 Monitorul Oficial Nr. 399-410 din 17.11.2017.

22 De exemply, insulele Aland sunt identificate in Articolul 25 al Constitutiei drept circumscriptie speciald
pentru alegerea deputatilor in Parlamentul finlandez.



Formele specifice de participare rezida in dreptul autonomiei la initiativa
legislativa oferit Adunarii Populare a UTA Gagauzia, dupa cum este descris mai
sus si in comisiile parlamentare comune specifice care au fost create in
Parlamentul national cu ocazia catorva incercari de a aborda problema
implementarii statutului juridic special si aranjamentelor stabilite in Legea din
1994. Tn aceasta privintd, Hotararea Parlamentului Nr. 345 din 23121994 privind
implementarea Legii privind statutul juridic special al UTA Gagauzia® a pus in
sarcina Guvernului crearea unei comisii comune compuse din reprezentanti ai
Guvernului si ai unitatilor administrativ-teritoriale din cadrul unitatii teritoriale
autonome pentru a exercita controlul asupra punerii in aplicare a legii
mentionate.* Tn ultimii doudzeci de ani, au fost formate mai multe comisii ca
raspuns la necesitatea de a duce in continuare un dialog politic cu privire la
solutiile legislative ce pot facilita implementarea aranjamentelor autonomiei.
Aceste comisii au oferit recomandari Adunarii Populare si Parlamentului in
vederea adoptarii solutiilor legislative specifice pentru implementarea statutului
juridic special si a competentelor autonomiei.®

Participarea efectiva si influenta asupra procesului legislativ in Parlament este foarte
importanta pentru autonomie, in special deoarece consfintirea legislativa a statutului
autonomiei nu este foarte puternica, iar Parlamentul poate modifica cu usurinta legile
ce afecteaza direct sau indirect statutul autonomiei. Legea privind statutul juridic spe-
cial al UTA Gagauzia poate fi modificata doar printr-o procedura speciala cu votul
majoritatii calificate in Parlament, totusi, legea este, in sine, una organica. Tn aceasta
privinta, Curtea Constitutionala a sugerat intr-o decizie privind inadmisibilitatea unui
caz specific faptul ca Legea din 1994 nu are o pozitie speciala fata de normele altor legi

% Hotararea Parlamentului Nr. 345 din 23.12.1994 cu privire la implementarea Legii privind statutul juridic
special al UTA Gagduzia Nr. 344 din 23121994 // Monitorul Oficial Nr. 3-4 din 14.01.1995.

% Comisia a fost creata pentru a verifica si a purta negocieri cu privire implementarea Legii privind statutul
juridic special al UTA Gagauzia. Dupa o anumita perioada, Comisia a fost dizolvata in baza concluziei ca
Comisia si-a atins scopul.

5 Pentru mai multe informatii cu privire la activitatea acestor comisii a se vedea Capitolul 6 Mecanisme de
dialog dintre centru si autonomie.

6 Articolul 27(2) al Legii privind statutul juridic special al UTA Gagauzia Nr. 334 din 23.12.1994 // Monitorul
Oficial Nr. 3-4 din 14.01.1995.
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organice?. In practica curentd, in cazul discrepantelor dintre doua acte legislative cu
forta juridica egala, cu diferite solutii pentru acelasi subiect de reglementare, vor fi
aplicate dispozitiile legii adoptate cel mai recent. In acest sens, a existat o initiativa
legislativa de a aborda aceasta problema si de a asigura protectia statutului autono-
miei. Grupul de lucru parlamentar, prin intermediul unei initiative a Adunarii Populare
a sugerat modificarea Legii din 1994 si a propus prevederea conform careia Legea
poate sa fie modificata de Parlament doar daca exista acordul Adunarii Populare a UTA
Gagauzia. Proiectul de lege a fost examinat in Parlament in 2016; totusi, in prima lec-
tura a fost propusa o modificare substantiala de a inlocui ,acordul” cu ,consultarea”
Adunarii Populare.® Deoarece nu s-a ajuns la un acord, proiectul nu a fost avansat mai
departe in procedura legislativa. in 2020, proiectul de lege a fost inregistrat in Parla-
ment din nou de un grup de deputati si ramane a fi examinat. Trebuie de mentionat ca
initiativa de solicitare a acordului obligatoriu al autonomiei pentru modificarea Legii
din 1994 nu va solutiona problema altor legi organice ce modifica aspecte cu un im-
pact posibil asupra autonomiei si a aranjamentelor stabilite in Legea din 1994, prin
modificarea dispozitiilor lor substantiale. Este evident ca exista necesitatea unui
dialog constructiv pentru a aborda in continuare problema garantiilor autonomiei,
dar la fel de importanta este continuarea implementarii competentelor autonomiei
pentru care este nevoie de clarificare legislativa.

Urmatoarea analiza incearca sa ofere reflectii cu privire la functiile mecanismelor
de participare mentionate mai sus, privind practica aplicarii acestora si

5 Ase vedea Decizia Curtii Constitutionale Nr. 30 din 29.04.2016, alineatele 31-34: ,Examinand noile prevederi
ale Legii cu privire la Procuratura Generalg, alegatiile autorilor sesizarii privind caracterul special al Legii Nr.
344-XI11 din 23.12.1994 privind statutul juridic special al UTA Gagauzia, si n acest sens aplicarea cu prioritate
a prevederilor art. 21 din aceasta lege, care reglementeaza modul de desemnare a procurorului-sef al
procuraturii UTA Gagauzia”, Curtea Constitutionala constatd urmatoarele. Conform Art. 111 (7) din Constitutie,
legea care reglementeaza statutul special al unitatii teritoriale autonome Gagauzia poate fi modificata cu
votul a trei cincimi din numdrul deputatilor alesi in Parlament. Tn acelasi timp, norma constitutionala
mentionata atribuie legea care reglementeaza statutul juridic al Gagauzia la categoria legilor organice.
Curtea Constitutionald mai subliniaza cd, potrivit art. 72 alin. (1) din Constitutie, Parlamentul adopta legi
constitutionale, legi organice si legi ordinare. Tn jurisprudenta sa anterioard, Curtea Constitutionala a retinut
ca nici o lege organica nu poate fi pusa in conditii de superioritate fata de alte legi organice adoptate de
Parlament (Hotararile Curtii Constitutionale Nr. 9 din 18.02.1999 si Nr. 12 din 11.03.1999). Curtea Constitutiona-
la a conchis in alineatul 34 ca ,ambele legi sunt organice si au aceeasi forta juridica, iar in cazul existentei
unor divergente intre acestea urmeaza a fi utilizate principiile generale de aplicare a legii in timp". Curtea nu
face trimitere la celalalt principiu general de aplicare a legii - Lex specialis derogat legi generali, stabilit si la
articolul 5, alineatul 3 din Legea Nr. 100 privind actele normative.

8 Proiectul de lege Nr. 318 pentru modificarea Articolului 27 din Legea privind statutul juridic special al UTA
Gagauzia (Gagauz-Yeri), inregistrat in Parlament la 15.07.2016.



examinarea posibilitatilor de elaborare a procedurilor sau mecanismelor mai
eficiente de participare a autonomiei in procesul legislativ national pentru a
aborda implementarea aranjamentelor prevazute in Legea din 1994,

3.2.1 Reprezentarea in Parlament

In 2017, sistemul electoral a fost modificat pentru a introduce sistemul
electoral mixt, conform caruia 50 deputati in Parlament erau alesi prin repre-
zentarea proportionala pe liste de partid inchise, iar 51 de deputati erau alesi
in circumscriptii uninominale in baza votului majoritar.® Primele si unicele
alegeri in baza acestui sistem au avut loc la 24 februarie 2019. Sistemul elec-
toral mixt prevedea reprezentarea alegatorilor din autonomie prin alocarea a
doua mandate pentru UTA Gagauzia in cadrul sistemului de circumscriptii
uninominale. Acest sistem de reprezentare in baza circumscriptiilor unino-
minale a fost aplicat pe intreg teritoriul tarii, iar circumscriptiile uninominale
au fost create pentru toate unitatile teritoriale de nivelul doi.®® Numarul mic
de mandate alocate si imposibilitatea alegatorilor de a revoca deputatii care
nu isi indeplineau indatoririle in conformitate cu programul electoral diminua
eficacitatea potentiala de reprezentare a intereselor regiunii. Aditional, dupa
cum arata practica, un numar important de candidati inregistrati in cadrul
circumscriptiilor uninominale din UTA Gagauzia reprezentau partidele nati-
onale. Rezultatele ultimelor alegeri parlamentare arata ca introducerea
circumscriptiilor uninominale in Gagauzia a condus la comportamentul
partidelor politice de a nu include reprezentanti din regiune in listele lor de
candidati pentru sistemul proportional pentru circumscriptia electorala

% Tn 2017, Legea Nr. 154 din 20.07.2017 pentru modificarea Codului Electoral Nr. 1381 din 2111.1997 // Monitorul
Oficial Nr. 81 din 8.12.1997 a introdus un sistem electoral mixt pentru alegerile parlamentare din Moldova, cu
o circumscriptie nationala Tn care erau alesi 50 de deputati in Parlament prin reprezentarea proportionala
de pe listele inchise Thaintate de partide, impreuna cu 51 de deputati alesi pe circumscriptii uninominale Tn
baza votului majoritar. Articolul 80, alineatul (4), g) al Codului Electoral modificat prevedea ca circumscrip-
tiile uninominale create in unitatea teritorial autonoma Gagauzia nu vor depasi hotarele administrative ale
acesteia si nu vor fi comasate cu localitatile din afara regiunii.

% Pentru a asigura organizarea optima a circumscriptiilor electorale si o reprezentare echilibrata, circumscrip-
tiile uninominale puteau fi compuse din unitati teritoriale de nivelul intai care apartin mai multor raioane,
pe cand unitatile teritoriale de nivelul doi puteau fi divizate in cateva circumscriptii electorale (cum ar fi,
Gagauzia, municipiile Chisinau si Balti). Numarul de alegatori dintr-o circumscriptie uninominala putea varia
de la 55 la 65 de mii de alegatori, cu o deviere maxima permisa de 10%. A se vedea Articolul 80 al Codului
Electoral al Republicii Moldova in redactia din 2017.
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nationald. Tn rezultatul ultimelor alegeri parlamentare in baza sistemului elec-
toral mixt trei deputati din Gagauzia au fost alesi in Parlament, ceea ce in
comparatie cu reprezentarea in legislativele anterioare, nu a rezultat intr-o
reprezentare mai mare.® in 2019, Codul electoral a fost modificat Tn vederea
revenirii la sistemul electoral proportional care a era aplicat pana la modifi-
carea din 2017.

3.2.2Initiativa legislativa a Adundrii Populare

Dreptul la initiativa legislativa a Adunarii Populare este garantat de Articolul 73 al
Constitutiei. Adunarea Populara poate initia orice tip de legi (cu exceptia
proiectelor de legi constitutionale) in Parlament, or Constitutia nu prevede limite
privind spectrul de probleme care pot fi abordate in proiectele de legi inaintate
de catre autoritatea reprezentativa a autonomiei gagauze. Cu toate ca dreptul de
ainainta proiecte de legi la nivel national reprezinta o oportunitate de a participa
in procesul legislativ, in practica sau dupa cum arata informatia analizata,
securizarea intereselor autonomiei in procesul legislativ national a avut o
eficienta relativ scazuta in trecut. Conform diferitor rapoarte, de la introducerea
dreptului la initiativa legislativa in 2003, doar unul din 12 proiecte legislative
prezentate de Adunarea Populara a trecut de la etapa de examinare la cea de
discutii in sesiunea plenara a Parlamentului.®

Diverse studii si rapoarte®, sustinute de interviurile si discutiile realizate, arata ca
la nivelul UTA exista necesitatea de a spori capacitatea Adunarii Populare de a
elabora proiecte de legi nationale de calitate si de a le promova in procesul adop-
tarii lor. Rapoartele mai noteaza ca din perspectiva autonomiei, exista necesitatea de

&  Prin comparatie, sistemul electoral vechi, in legislaturile parlamentare din 2010-2014 si 2014-2019 a rezultat
n cate 4 mandate parlamentare pentru deputatii din Gagauzia. Pentru mai multe informatii despre
rezultatele alegerilor parlamentare recente: https://a.cec.md/ro/alegeri-si-referendumuri-2830.html

% A sevedea, de exemplu, Elena Cuijuclu, Mihail Sircheli, Implementarea statutului Autonomiei Gagauz-Yeri:
provocari si perspective, Piligrim-Demo: 2015, pagina 11 si Ilmars Solims, Viorel Zabolotnic, Initiativa
legislativa a Adunarii Populare a UTA Gagauzia si avizele privind actele normative elaborate de autoritatile
publice centrale, Consiliul Europei: 2016.

& Raportul Consiliului Europei, Initiativa legislativa a Adunarii Populare a UTA Gagauzia si avizele cu privire la
actele normative elaborate de catre autoritatile publice centrale, Consiliul Europei: 2016.



a identifica problemele actuale ce afecteaza functionarea autonomiei si cel mai
important, de a avea o abordare complexa fata de proiectele legislative.*

Mai recent, dupa crearea Grupului de lucru parlamentar in 2015, Parlamentul a n-
treprins masuri legislative in vederea clarificarii competentelor autonomiei. Cateva
legi inaintate de catre Adunarea Populara au fost adoptate de catre Parlament in
2017. Acest proces a inclus modificarea mai multor legi din domeniul culturii si
sanatatii.®> A fost atins un consens politic cu privire la continutul acestor legi. Este
de asemenea important de mentionat ca calitatea buna a proiectelor de lege adop-
tate in Parlament este rezultatul activitatii Grupului de lucru parlamentar, care a
fost realizata cu sustinerea grupului tehnic de experti juridici si a directiei generale
juridice a secretariatului Parlamentului. In afara de aceste legi, in 2020 au fost adop-
tate modificarile propuse de Grupul de lucru parlamentar mixt la Legea administra-
tiei publice locale, Legea privind descentralizarea administrativa si Legea privind
organizarea administrativ-teritoriala a tarii, care au introdus un nivel special de
administratie publica locala pentru UTA Gagauzia.®® Luand in consideratie mecanis-
mul curent, eforturile si procesul urmat de Grupul de Lucru n activitatea sa secto-
riala de clarificare a competentelor in domeniile culturii si sanatatii a implicat un
proces intens de consultare. Datorita sustinerii Grupului de Lucru si existentei aces-
tui mecanism comun, la elaborarea acestor legi au fost incorporate contributiile

¢ Elena Cuijuclu, Mihail Sircheli, Implementarea statutului Autonomiei Gagauz-Yeri: provocari si perspective,
Piligrim-Demo: 2015, pagina 17.

& patru legi au fost modificate n domeniul culturii: Legea cu privire la biblioteci Nr. 160 din 20.07.2017 // Moni-
torul Oficial Nr. 301-305 din 8.08.2017; Legea muzeelor Nr. 262 din 07.12.2017 // Monitorul Oficial Nr. 7-17 din
12.01.2018; Legea privind regimul mormintelor si operelor comemorative de razboi Nr. 161 din 20.07.2017 //
Monitorul Oficial Nr. 335-339 din 15.09.2017; Legea privind modificarea si completarea Legii privind
monumentele de for public Nr. 232 din 10.11.2017 // Monitorul Oficial Nr. 429-433 din 08.12.2017. Doua legi
suplimentare pentru modificarea si completarea Legii privind organizarea administrativ-teritoriala a Repu-
blicii Moldova Nr. 764 din 27.12.2001 // Monitorul Oficial Nr. 16 din 29.01.2002, Legea privind descentralizarea
administrativa Nr. 435 din 28:12.2006 // Monitorul Oficial Nr. 29-31 din 02.03.2007 si Legea privind administra-
tia publica locala Nr. 436 din 28.12.2006 // Monitorul Oficial Nr. 32-35 din 09.03.2007 au fost prezentate de
catre Grupul de Lucru si ulterior modificate in deliberarile din Parlament si intoarse in Parlament de catre
Presedintele Republicii Moldova pentru re-examinare. A treia lege Nr. 318 privind modificarea Articolului 27
din Legea privind statutul juridic special al autonomiei Gagauzia (Gagauz-Yeri), inregistrata in Parlament la
data 15.07.2016 a fost adoptata doar in prima lectura. Aceste proiecte au fost reinregistrate in Parlament
de catre un grup de deputati, primele doua fiind adoptate de catre Parlament in 2020.

% Legea Nr. 270 din 16.12.2020 pentru modificarea si completarea unor acte legislative (Legea Nr. 436/2006
privind administratia publica locala - art. 1, 2, 5; Legea Nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativa
- Art. 4) // Monitorul Oficial Nr. 353-357 din 22.12.2020 si Legea Nr. 272 din 16.12.2020 pentru modificarea Legii
Nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova // Monitorul Oficial Nr.
353-357 din 22.12.2020.
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ramurilor executive de la nivel central si cel al autonomiei. Aditional, platforma
parlamentara comuna a jucat un rol semnificativ in expunerea mai extinsa si pro-
movarea acestor proiecte in Parlament. Procesul a permis o abordare mai sistema-
tica a implementarii statutului autonomiei, a competentelor acesteia si reflectarea
acestora in legile nationale. Analiza specifica si recomandarile pentru implementa-
reain continuare a procesului de dialog dintre legiuitorii din Chisinau si Comrat este
oferita in Capitolul 6 Mecanisme de dialog dintre centru si autonomie.

Referitor la procedura legislativa in Parlament, Proiectul Codului de reguli si
proceduri parlamentare care a fost adoptat in prima lectura la 22 noiembrie 2018
introduce unele modificari.¥’ Practica actuala trateaza proiectele de legi inaintate de
Adunarea Populara in acelasi mod ca si proiectele prezentate de deputatii
Parlamentului. Aceasta insemna ca Adunarea Populara trebuie doar sa prezinte
proiectul de lege si nota informativa. Nu este necesara prezentarea altor documente,
cum ar fi expertizele anticoruptie, avizele altor autoritati publice si rezultatele
consultarilor publice.®® Acum, proiectul noului Cod de reguli si proceduri parlamen-
tare asigura in mod explicit aceasta exceptie doar pentru deputatii din Parlament,
pe cand alti subiecti cu drept de initiativa legislativa® trebuie sa prezinte dosarul
deplin conform cerintelor noii Legi cu privire la actele normative.” Desi in principiu,
aceste cerinte ar putea contribui la pregdtirea unor proiecte de legi mai calitative de

& Proiectul Codului se afla in procedura parlamentara si au fost Thaintate anumite amendamente.

& Conform Articolului 40 al Legii cu privire la actele normative Nr. 100 din 22.12.2017 // Monitorul Oficial Nr. 7-17
din 12.01.2018, proiectul actului normativ este prezentat autoritatii publice cu competenta de adoptare,
aprobare sau emitere impreuna cu dosarul de insotire, care contine:

a) nota informativa;

b) dupa caz, raportul de analiza ex ante sau analiza impactului de reglementare;

c) avizele si recomandarile, Tn original, receptionate in cadrul avizarii si consultarilor publice;

d) rapoartele de expertiza, in original;

e) sinteza obiectiilor si propunerilor autoritatilor publice si sinteza recomandarilor reprezentantilor societatii
civile, daca existd, indicandu-se acceptarea sau argumentarea respingerii propunerilor, obiectiilor si
recomandarilor;

f) declaratia de compatibilitate a Centrului de Armonizare a Legislatiei, precum si tabelul de concordanta
actualizat, pentru proiectele marcate cu sigla ,UE";

g) tabelul comparativ, in care sa fie reflectate reglementarile in vigoare si modificarile propuse, pentru
proiectele care contin modificari la actele normative Tn vigoare;

h) alte materiale, dupa caz, in baza carora a fost elaborat proiectul de act normativ.

% Guvernul, Presedintele si Adunarea Populara.

0 Articolul 70 din Proiectul Codului de reguli si proceduri parlamentare, Nr. 374 inregistrat in Parlament la
02.11.2018: http://www.parlament.md/Procesullegislativ/Proiectedeactelegislative /tabid /61/
Legislativld /4433 /language /ro-RO/Default.aspx



catre Adunarea Populara, tinand cont de capacitatile curente ale acesteia, aplicarea
imediata a acestor cerinte va complica prezentarea de catre autonomie a proiecte-
lor de legi in procedura parlamentara. De asemenea, trebuie luate in consideratie
cateva aspecte tehnice ce rezulta din aceste potentiale noi cerinte procedurale.
Procedurile prevazute de Proiectul Codului nu specifica modul in care Adunarea
Populara ar trebui sa solicite expertizele si avizele de la diferite autoritati publice
centrale sau prin ce parghii poate obtine autonomia documentele care trebuie sa
fie anexate la prezentarea proiectului de lege. In aceasta privinta, trebuie specifica-
ta o procedura clara pentru obtinerea expertizelor necesare, a altor documente
necesare, precum si declaratia de compatibilitate de la Centrul pentru Armonizarea
Legislatiei.

La nivelul autonomiei lipsesc proceduri specifice pentru elaborarea proiectelor
de legi nationale de catre Adunarea Populara. Regulamentul Adunarii Populare
reglementeaza detaliat procedura pentru adoptarea legilor locale, dar procedu-
rile de elaborare si prezentare a proiectelor de legi nationale in Parlamentul
Republicii Moldova nu sunt reglementate la nivelul autonomiei. Legea privind
actele normative si Regulamentul Parlamentului Republicii Moldova contin re-
guli care sunt valabile pentru toti subiectii cu drept de initiativa legislativa, dar
Adunarea Populara are propria procedura decizionala si ar trebui sa-si creeze
propria procedura legislativa de elaborare a proiectelor de legi nationale ce
urmeaza a fi inaintate de catre autonomie in Parlament. Procedura potentiala ar
trebui sa prevada implicarea in procesa tuturor institutiilor publice relevante ale
autonomiei, inclusiv a Comitetului Executiv.” Recent, Adunarea Populara a abor-
dat aceasta problema in proiectul noului sau Regulament.

3.2.3 Avizarea proiectelor de legi si consultarea Adundrii Populare

Similar procesului de elaborare a proiectelor de hotarari ale guvernului,
autoritatile gagauze au oportunitatea sa avizeze proiectele de legi prezentate in

7 Tn aceasta privinta, nu exista nici o claritate referitor la cine poate initia sau recomanda Adunarii Populare
sa elaboreze un proiect de lege ce va fi prezentat in Parlament; cine este responsabil pentru elaborarea
initiativei legislative; daca Adunarea Populara trebuie sa solicite un aviz din partea Comitetului Executiv;
cum trebuie sa fie discutate proiectele de legi in comisiile Adunarii Populare.
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Parlament.” Procesul curent cere ca proiectul de lege sa fie expediat partilor
interesate pentru avizare de catre comisia permanenta sesizata in fond.” Recent,
GLPa propusintroducereain Regulamentul Parlamentului a cerintei de consultare
obligatorie a Adunarii Populare. Tn mod similar, proiectul Codului de reguli si
proceduri parlamentare inregistrat in Parlament stipuleaza explicit obligatia de
a consulta Adunarea Populara si de a cere avizul cu privire la proiectele de legi
care vizeaza statutul special, competentele sau alte chestiuni ce se refera la
autonomie. Articolul 209 alineatul 2 stipuleaza ca astfel de proiecte trebuie
expediate Adunarii Populare a UTA Gagauzia pentru avizare. Adunarea Populara
ar trebui sa ofere un raspuns timp de 30 de zile sau alta perioada stabilita prin
rezolutia Presedintelui Parlamentului. Neprezentarea avizului in perioada
stabilita nu impiedica examinarea proiectului de lege. Aceasta noua dispozitie
este un pas pozitiv in vederea securizarii consultarii obligatorii a Adunarii
Populare cu privire la proiectele de legi ce ar putea afecta autonomia. Totusi,
aceasta nu corespunde in totalitate propunerii promovate de autonomie ca
modificarile ce se refera la statutului special al UTA Gagauzia sa poata fi operate
doar cu acordul Adunarii Populare.™

Din perspectiva autonomiei, necesitatea unei abordari mai active in promovarea
intereselor regiunii n procesul legislativ national a fost reflectata in instituirea
unui proces de monitorizare a legislatiei nationale de catre Directia Juridica
a Secretariatului Adunarii Populare.”” Mecanismul prevede pregatirea, atunci
cand este necesar, proiectelor avizelor de catre Directia Juridica si prezentarea

72 Articolul 57 din Regulamentul Parlamentului adoptat prin legea Nr. 737 din 02.04.1996 // Monitorul Oficial Nr.
50/237 din 07.04.2007 solicitd prezentarea raportului si a avizelor din partea comisiilor permanente ale
Parlamentului, avizul Directiei Juridice a Secretariatului Parlamentului si cand este necesar din partea
Guvernului si a partilor interesate.

7 Comisia sesizata in fond va examina proiectul de lege timp de 60 de zile lucratoare asigurand consultarea
publicd, daca Biroul Permanent al Parlamentului nu stabileste un alt termen. in ce priveste consultarea
publicd, in conformitate cu Regulamentul, comisia sesizata in fond organizeaza audieri si dezbateri publice
si poate trimite proiectul de lege pentru avizare diferitor parti interesate.

™ Decizia Nr. 31 a GLP din 28.06.2016 cu privire la aprobarea proiectului de lege pentru modificarea Articolului
27 al Legii Nr. 344-XI1l din 23121994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri). Proiectul de
lege a fost initial inaintat Parlamentului de catre Adunarea Populara (proiectul Legii nr. 318 din 15.07.2016) si
apoi reinregistrat in 2020 de catre un grup de deputati (proiectul Legii Nr. 328 din 17.06.2020), dar nu a fost
pana la moment adoptat de Parlament.

5 Hotdrarea Adunarii Populare Nr. 99-VI/VI din 08.09.2017 cu privire la mecanismul de monitorizare a
modificarilor la legislatia nationala.



acestora Adunarii Populare pentru examinare si aprobare. Adunarea Populara a
recomandat de asemenea ca Guvernatorul UTA Gagauzia sa asigure o monitori-
zare similara de catre Comitetul Executiv a proiectelor de acte normative (inclusiv
a proiectelor de legi) pregatite la nivel guvernamental. Mecanismul de monitori-
zare stabilit de catre Adunarea Populara a inceput sa functioneze recent. Acesta
garanteaza ca proiectele de legi inregistrate in Parlament vor fi monitorizate din
perspectiva relevantei pentru implementarea competentelor autonomiei, iar
problemele identificate vor fi prezentate pentru examinarea ulterioara de catre
comisiile Adunarii Populare. Crearea acestui mecanism de monitorizare la nivelul
autonomiei complementeaza noua propunere privind consultarea obligatorie a
Adunarii Populare din proiectul Codului de reguli si proceduri parlamentare. Mai
jos sunt oferite unele recomandari specifice pentru sporirea eficientei noului
mecanism de monitorizare si a abilitatii de elaborare a avizelor.

3.2.4 Limba de prezentare a proiectelor de legi

Conform Articolului 47 din Regulamentul Parlamentului, proiectele de legi sunt
prezentate spre examinare in limba de stat cu traducere in limba rusa. Practica
curenta permite prezentarea proiectelor de lege de catre deputati fie in limba
romana sau rusa, iar Secretariatul Parlamentului este responsabil pentru
traducerea acestora. Noile dispozitii ale proiectului Codului de reguli si proceduri
parlamentare urmeaza regulile stabilite in noua lege cu privire la actele normative
care stipuleaza ca proiectele de legi trebuie prezentate Tn limba romana (si cand
este necesar, cu traducere in limba rusa).” Noua lege cu privire la actele normative
transfera obligatia de a traduce legile in limba rusa la etapa de publicare a legilor
adoptate in Monitorul Oficial al Republicii Moldova.” Proiectele de legi, prin
urmare, ar putea sa nu mai fie disponibile in limba rusa de la etapa initiala a

6 Articolul 54 din Legea cu privire la actele normative stipuleaza ca autorul proiectului actului normativ prezinta
textul proiectului autoritatii publice cu competenta de adoptare, aprobare sau emitere in limba romana, cu
traducerea acestuia, dupa caz, in limba rusa. Proiectele actelor normative ale unitatii administrative teritoriale
cu statut juridic special se elaboreaza in limba romana si in una din limbile oficiale de pe teritoriul acesteia.
Traducerea proiectului actului normativ intr-o limba de circulatie internationala este asigurata, in caz de
necesitate, de catre autoritatea publica cu competenta de adoptare, aprobare sau emitere.

7 A se vedea Articolul 56 (7) din legea cu privire la actele normative Nr. 100 din 22.12.2017 // Monitorul Oficial
Nr. 7-17 din 12.01.2018.
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procedurii legislative si ar putea fi traduse in limba rusa numai cand legea este
adoptata in lectura finala si expediata pentru publicare.

Limba in care sunt prezentate proiectele de legi si de acte normative este o
problema multidimensionala importanta care are impact asupra participarii
UTA Gagauzia din mai multe perspective. Aceasta afecteaza abilitatea autonomiei
de a monitoriza procesul legislativ la nivel national, precum si de a pregati si
prezenta avize privind proiectele de acte normative. Aceste cerinte noi fata de
limba de prezentare a proiectelor de legi pun in evidenta necesitatea de a intro-
duce politici si masuri care ar garanta faptul ca organele executive si legislative
ale autonomiei pot participa in procesul legislativ la nivel national. Aceasta este
legat de necesitatea unei politici generale de abordare a problemelor lingvistice
existente cu privire la autonomie, inclusiv cunoasterea limbii de stat in autono-
mie, precum si politicile privind multilingvismul autonomiei. Tn acelasi timp,
politicile lingvistice trebuie luate Tn consideratie intr-un context multi-lingvistic
mai larg al populatiei, iar la schimbarea cerintelor referitoare la limba de pre-
zentare, se vor lua in consideratie masurile speciale pentru a permite acomoda-
rea acestui fapt.

3.2.5 Concluzii

Reprezentarea si participarea autonomiei in procesul legislativ national este de
o importanta critica pentru autonomie din perspectiva necesitatii de a avansa
implementarea statutului juridic special si competentelor autonomiei. Mecanis-
mele si mijloacele de participare in procesul legislativ national au inregistrat un
progres important in perioada recenta. Realizarea de catre autoritatile centrale
si ale autonomiei a necesitatii de a imbunatati garantiile procedurale a condus
la sugestii de consolidare a capacitatilor si de introducere a unor noi garantii
pentru participarea activa si eficienta a autonomiei in procesul legislativ. Acestea
au fost demonstrate prin crearea unui mecanism de monitorizare a proiectelor
de legi nationale in cadrul Adunarii Populare si de introducerea in proiectul
Codului de reguli si proceduri parlamentare a cerintei consultarii obligatorii si
solicitarii avizului Adunarii Populare cu privire la proiectele de legi care afecteaza
sau se refera la statutul sau la competentele autonomiei.



Acesti pasi pot fi considerati un progres bun spre imbunatatirea participarii
autonomiei, in special spre implementarea continua a aranjamentelor autono-
miei in procesul legislativ national. Totusi, aceste practici noi vor asigura rezulta-
te de succes in implementarea aranjamentelor autonomiei, doar daca vor fi sus-
tinute de capacitati sporite de utilizare a acestor mecanisme. Deoarece acestea
nu au fost efectiv implementate (sau adoptate), ramane de vazut cum vor spori
ele eficienta reprezentarii intereselor autonomiei in Parlament. Grupul de lucru
parlamentar de asemenea joaca un rol important in aceste procese, servind ca
platforma comuna pentru gasirea solutiilor si acordurilor privind problemele ce
tin de autonomie. Grupul de lucru parlamentar este un vehicul important pentru
discutarea solutiilor necesare functionarii autonomiei, totusi, data fiind natura
consultativa a deciziilor sale, este necesar ca GL si toate partile interesate sa
puna un accent mai mare pe promovarea solutiilor potentiale pentru a atinge un
consens politic Tn Parlament.

In concluzie, mecanismele existente permit autonomiei sa fie pro-activa in stabili-
rea agendei legislative prin prezentarea proiectelor de legi ce au scopul de a garan-
ta implementarea aranjamentelor autonomiei. Totusi, influenta autonomiei in
adoptarea deciziilor legislative este limitata. Cu toate acestea, autonomia ar putea
spori impactul prin participarea foarte pro-activa in procesul legislativ national.

Urmatoarele recomandari puncteaza cateva oportunitati si pasi practici, atat la
nivelul autonomiei, cat si a Parlamentului, care ar contribui la cresterea eficientei
exercitarii dreptului la initiativa legislativa a Adunarii Populare si la un dialog
eficient si productiv.

3.2.6 Domenii potentiale pentru discutii in Grupul de lucru parlamentar
Initiativa legislativa a autonomiei

e Artrebui elaborat un cadru normativ clar la nivelul autonomiei care sa
reglementeze procedurile de elaborare a proiectelor de legi nationale de
catre Adunarea Populara. Aceasta ar trebui de asemenea sa includa
reglementarea procedurilor de pregatire a proiectelor de legi nationale
de catre Comitetul Executiv si Adunarea Populara.
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56 ¢

Sporirea capacitatilor Adunarii Populare de a satisface cerintele proce-
sului legislativ la nivel national. Pentru aceasta va fi nevoie de:

» sporirea capacitatilor Secretariatului APG si a serviciilor juridice de
elaborare a proiectelor de legi nationale, inclusiv prin dezvoltarea
abilitatii de a face fata cerintelor procedurale si formale pentru pre-
zentarea proiectelor de lege;

* urmarirea si analiza cadrului legislativ national, inclusivimbunatati-
rea abilitatilor de interpretare a legilor nationale;

* imbunatatirea abilitatilor lingvistice in limba de stat.

Stabilirea canalelor si procedurilor clare pentru consultarea cu autorita-
tile centrale relevante, in particular ministerele, la etapa de pregatire a

proiectelor de legi nationale.

Sporirea capacitatilor procedurale si a posibilitatilor de asigurare a
promovarii in procesul legislativ a proiectelor de lege Tnhaintate de APG.

Aceasta ar necesita crearea canalelor de comunicare dintre Secretariatul
Adunarii Populare si Secretariatul Parlamentului pentru a asigura
informarea privind procesul si statutul proiectelor de lege prezentate;
precum siimbunatatirea capacitatilor Secretariatului APG de a monitoriza
avizele si expertizele privind initiativele legislative Tnaintate si de a
prezenta proiectele de legi in comisiile permanente sesizate n fond.

Pentru promovarea adoptarii proiectelor de lege prezentate de Adunarea
Populara, GLP ar trebui sa se implice in promovarea solutiilor agreate in
randul partidelor politice din Parlament.

Recomandari specifice privind procesul de dialog al Grupului de lucru,
care ofera o platforma comuna pentru dialogul privind consolidarea
legislatiei nationale pentru implementarea statutului autonomiei sunt
oferite in Capitolul 6 Mecanisme de dialog dintre centru si autonomie.



Avizarea si consultarea Adunarii Populare privind proiectele de legi

Garantarea consultarii _si_solicitarii_avizului de la Adunarea Populara
atunci cand un proiect de lege afecteaza statutul autonomiei, dupa cum

este stabilit in noul proiect al Codului de reguli si proceduri parlamenta-
re, ar trebui sa fie sustinuta. Daca reglementarea respectiva din proiectul
Codului va fi adoptata, ar trebui stabilite proceduri interne de monitori-
zare pentru a asigura indeplinirea cerintei referitoare la consultarea
obligatorie, in cazul in care procedura nu va fi urmata.

Sporirea capacitatilor serviciuluijuridical Adunarii Populare de elaborare
a avizelor. Aceasta ar trebui sa fie insotita de imbunatatirea cunoasterii
limbii de stat, iar pe termen scurt, de dezvoltarea capacitatilor de
traducere. In aceastd privintd, trebuie consolidata capacitatea serviciului
juridic al Adunarii Populare de a monitoriza si analiza proiectele de legi.
Este importanta implicarea Comitetului Executiv in procesul de elaborare
a avizelor. Ar trebui luata de asemenea in consideratie si raportarea
interna a Adunarii Populare privind procesul de monitorizare a legislatiei
nationale.

Un mecanism specific de protectie a statutului autonomiei a fost sugerat
de GL In proiectul de lege prezentat de Adunarea Populara in Parlament,
care a propus introducerea prevederii conform careia Legea din 1994
poate fi modificata de Parlament doar daca este primit acordul APG. Desi
proiectul de lege nu a fost promovat in continuare dupa prima lectura
din cauza opiniilor diferite in Parlament, ar trebui luata in consideratie
consfintirea Legii privind statutul juridic special si cel mai important,
protectia statutului autonomiei in sistemul general al cadrului legislativ
al Republicii Moldova.
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Relatiile dintre autoritatile centrale si cele ale autonomiei intotdeauna functio-
neaza intr-un context mai larg al structurii si organizarii teritorial-administrative a
tarii. Modul in care este incorporata si tratata o autonomie in cadrul acestei
organizari este determinat pe larg de structura politica a statutului, Tn depen-
denta de faptul daca statul este unul unitar, regionalizat sau federal si depinde
de masura in care statul aplica principiul subsidiaritatii in guvernarea sa prin
intermediul descentralizarii puterii in stat. Acestia sunt factorii cheie care
influenteaza organizarea relatiilor reciproce dintre centru si autonomie ca unitate
sub-nationala a structurii teritoriale existente a statului.

Totusi, autonomiile adesea difera de alte unitati teritoriale sub-nationale in ce
priveste natura competentelor, puterea de legiferare, nivelul de autoguvernare
acordat si alte caracteristici specifice. Aceste aranjamente politice creeaza de
asemenea relatii institutionale si sisteme specifice de asigurare a controlului si
echilibrului puterilor, reflectand faptul ca aceste autonomii au fost create pentru
a rezolva un conflict si pentru protectia comunitatii etno-nationale specifice ce
locuieste pe teritoriul statului. Aceste aspecte sunt adesea reflectate in institutii
diferite care sunt create in cadrul unei autonomii, precum si in relatii diferite ale
institutiilor centrale cu unitatea teritoriala autonoma.

in ce priveste contextul specific al Republicii Moldova, sistemul administratiei
publice locale, cu exceptia UTA Gagauzia, este caracterizat printr-o organizare
teritorial administrativa simetrica, fara un nivel regional.’”® UTA Gagduzia are un
statut juridic special si are o pozitie diferita si unica in comparatie cu alte unitati
administrativ-teritoriale din Moldova. Autonomia a fost creata in baza unui acord
politic consfintitin Legea din 1994 si Constitutia Republicii Moldova. UTA Gagauzia

8 Moldova este un stat unitar organizat intr-un sistem de administratie publica locald pe doua niveluri (raioane
si unitati administrative-teritoriale de nivelul unu - sate, comune, orase si municipii), si un nivel special de
administratie publica locald pentru autonomia gagauz3, reforma de descentralizare fiind in desfasurare. in
acelasi timp, Moldova este divizata in 6 regiuni de dezvoltare, dar ele nu au statut de persoana-juridica, nu
sunt unitati teritorial-administrative si nu au autoritati alese. Institutional, acestea sunt subordonate
administratiei publice centrale (Ministerului Agriculturii, Dezvoltarii Regionale si Mediului) si sunt create
pentru planificarea, implementarea si evaluarea politicilor de dezvoltare regionala. Tn mod similar, in baza
regiunilor de dezvoltare, in 2017, au fost create 6 regiuni NUTS pentru scopuri statistice.
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are puterea de a adopta legi locale si i-a fost acordat dreptul de a solutiona n
mod independent anumite probleme politice, economice si culturale in limitele
competentelor sale. Aceasta pozitie este reflectata in relatiile speciale si
participarea reprezentantilor executivului autonomiei in structurile guverna-
mentale nationale, precum siin dreptul de a propune candidati pentru sefii unor
servicii deconcentrate. Totusi, atunci cand vine vorba de relatia dintre centru si
autonomie ca teritoriu autonom, aceasta este asimilata Tntr-o mare masura cu
autoritatile raionale si municipale, desi i s-a conferit un nivel special de adminis-
tratie publica locala™.

Din perspectiva relatiilor autoritatilor centrale cu structurile institutionale ale
autonomiei, atat in cadrul mai larg al organizarii teritorial-administrative
nationale, cat si in contextul aranjamentului specific de autoadministrare al
autonomiei, abordarea autoritatilor centrale este caracterizata prin controlul de
stat necesar pentru a asigura ordinea constitutionala si respectarea drepturilor
cetatenilor de catre autoritatile autonomiei.®® Atunci cand vine vorba despre
diferite niveluri de guvernare side descentralizarea competentelor,in dependenta
de natura competentelor acordate, coordonarea si cooperarea dintre centru si
autonomie este deseori necesara pentru a asigura implementarea efectiva si
eficienta a competentelor exercitate de teritoriul autonom, prin urmare, este
necesara crearea canalelor specifice de comunicare sau reprezentare. in final,
amplasarea serviciilor desconcentrate pe teritoriul autonomiei reprezinta o
componenta importanta a relatiei dintre centru si autonomie.

7  Legea Nr. 270 din 16.12.2020 pentru modificarea si completarea unor acte legislative (Legea Nr. 436/2006
privind administratia publica locala - art. 1, 2, 5; Legea Nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativa
- art. 4) // Monitorul Oficial Nr. 353-357 din 22:12.2020 si Legea 272 din 16.12.2020 pentru modificarea Legii Nr.
764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova // Monitorul Oficial Nr. 353-357
din 22.12.2020.

8 Mai concret, controlul din partea autoritatilor centrale este directionat spre asigurarea protectiei cetateni-
lor, aderarea la principiile statului de drept si buna guvernare pe teritoriul autonomiei. De asemenea este
necesara garantarea protectiei teritoriului, pamantului si resurselor ce fac parte din teritoriul si mostenirea
nationala. Acelasi lucru se aplica si fata de utilizarea resurselor financiare publice. Acest control este
reprezentat in mod specific de instantele judecatoresti generale, oficiile de securitate interna si politie, iar
atunci cand este vorba de finante - prin intermediul unui audit. In cazurile cand autonomiei i-au fost
atribuite competente legislative si de reglementare, statul verifica prin intermediul controlului judiciar daca
legea locala ramane in limitele competentelor acordate.



Urmatoarele doua sectiuni descriu cum aceste tipuri de relatii si functii sunt
aplicate Tn contextul autonomiei, Tn particular cum acestea sunt organizate n
contextul competentelor Adunarii Populare sia competentelor Comitetului Executiv.

41 Adunarea Populara (Halk Toplusu)

Exercitarea autoritatii UTA Gagauzia este atribuita organelor sale reprezentative
si executive. Adunarea Populara a Gagauziei este autoritatea reprezentativa a
regiunii. Legea din 1994 ofera Adunarii dreptul de a adopta legi locale in domenii
specifice atribuite in competenta sa. Tn afard de functia sa legislativa, Adunarea
Populara exercita controlul asupra activitatii organului executiv al autonomiei,
desemneaza functionari publici si propune autoritatilor centrale candidaturi
pentru functia de conducatori ai unor structuri desconcentrate amplasate in
Gagauzia®. Aditional la aceste functii, Adunarea Populara mai are dreptul la ini-
tiativa legislativa in Parlament® si dreptul de a se adresa la Curtea Constituti-
onala pentru anularea actelor normative nationale care incalca competentele
autonomiei.®* Aceste functii specifice sunt discutate mai detaliat in diferite ca-
pitole ale acestui raport.

4.1.1 Exercitarea competentei autonomiei de adoptare a legilor locale

Legea privind statutul juridic special al UTA Gagauzia enumera domeniile Tn care
Adunarea Populara poate adopta legi locale, dar aceste domenii sunt definite in
termeni generali, fara a specifica sau a delimita clar competentele intre nivelul
national si autonomie. Astfel, nu este definit domeniul material de aplicare a
competentelor autonomiei in fiecare sfera concreta. Tn aceasta situatie, cand
majoritatea competentelor autonomiei conferite prin Legea din 1994 sunt

§  Pentru mai multe informatii despre alte functii ale Adunarii Populare a se vedea Liuba Cuznetova, Analiza
functionala si institutionala a Adunarii Populare a Gagauziei, PNUD, Chisinau: 2017, pagina 7.

8 Pentru mai multe informatii despre initiativa legislativa a Adunarii Populare in Parlament, a se vedea
Sectiunea 3.2.2 din Capitolul 3.

8 Pentru mai multe informatii despre dreptul Adunarii Populare de a se adresa Curtii Constitutionale a se
vedea Sectiunea 5 din Capitolul 5 Controlul de stat si mecanismele de solutionare a litigiilor dintre centru si
autonomie.
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partajate cu autoritatile centrale, Adunarea Populara nu are un cadru clar care sa
descrie domeniile pe care le poate reglementa. In aceste circumstante, din cauza
diferentelor dintre prevederile legilor locale si cele ale legislatiei nationale, legile
adoptate de autonomie sunt adesea contestate prin intermediul sistemului
controlului administrativ si al controlului judiciar al legislatiei locale.® Eforturile
recente ale Grupului de lucru parlamentar au rezultat in unele modificari specifice
in cateva legi nationale din domeniul culturii, care clarifica competentele
autonomiei de a reglementa domeniul specific.® n aceasta privinta, un proces
sistematic de clarificare a competentelor autonomiei si consfintirea legislativa a
acestora reprezinta o necesitate vadita. Clarificarea competentelor va solutiona
in mare parte problemele principale legate de aplicarea curenta a controlului
administrativ si de contestarea legilor locale in instantele judecatoresti generale.

in ce priveste procesul legislativ, Legea din 1994 i-a conferit Adunarii Populare
dreptul de a adopta legi locale in domeniile specifice acordate in competenta.®
In mediu, Adunarea Populara adopta aproximativ 20 de legi locale pe an.?
Natura legilor locale nu a fost definita nici Tn Legea privind statutul juridic
special al UTA Gagauzia, nici in Constitutia Republicii Moldova. Sistemul de acte
normative al Republicii Moldova este reglementat de Legea cu privire la actele
normative. Urmand prevederile Constitutiei, legea in cauza divizeaza legile
adoptate de Parlament in trei categorii: constitutionale, organice si ordinare
(categoriile difera in ce priveste procedurile de adoptare).® Lista deplina a
tuturor actelor din sistemul normativ al Republicii Moldova poate fi gasita in

8 Unele date restranse despre numarul de legi locale anulate sunt oferite in Capitolul 5 al acestui Raport. De
exemplu, statisticile oferite de serviciul juridic al Secretariatului Adunarii Populare arata ca in perioada
2013-2018 unsprezece legi locale si diferite hotarari ale Adunarii Populare au fost anulate complet, iar unele
acte au fost anulate partial de instantele judecatoresti.

8  De exemplu, patru legi in domeniul culturii adoptate de Parlament in 2017 - Legea privind ocrotirea
monumentele Nr. 160/2017; Legea muzeelor Nr. 262/2017; Legea privind regimul juridic al mormintelor si
operelor comemorative de razboi Nr. 161/2017; Legea monumentelor de for public Nr. 192/2017.

8 Articolul 12 din Legea privind statutul juridic special al UTA Gagauzia Nr. 344 din 23121994 // Monitorul
Oficial Nr. 3-4 din 14.01.1995.

& Tn 2013 Adunarea Populari a adoptat 27 de legi locale, Tn 2014 - 20, Tn 2015 - 13, Tn 2016 - 13, n 2017 - 21, in
2018 - 11 legi locale. A se vedea baza de date a legilor locale ale UTA:
https://drive.google.com/drive/folders/1v_vIBgF7y3vRD-GPgQjHMByB55LO0GSPa

% A se vedea Articolul 8 al Legii cu privire la actele normative si Articolul 72 al Constitutiei Republicii Moldova.



Articolul 6 al Legii cu privire la actele normative.® Desi articolul incepe logic cu
norma constitutionala si legile Parlamentului si trece la alte norme, acesta nu
stabileste in mod explicit ierarhia normelor. Acest aspect este abordat in
Articolul 7 care stabileste forta juridica a actelor normative, declarand ca ,forta
juridica a actelor normative se stabileste in functie de competenta si statutul
autoritatii publice emitente, precum si de categoria actului. Limitele de
competenta privind adoptarea, aprobarea sau emiterea actelor normative sunt
stabilite de Constitutia Republicii Moldova, de Legea Nr. 136/2017 cu privire la
Guvern si de alte acte normative.” Aceste dispozitii stabilesc principiul, cu toate
acestea, nu clarifica explicit ierarhia normelor si prin urmare, instantele de
judecata ar trebui sa faca trimitere la doctrina juridica in judecarea cauzelor in
cadrul carora ar putea aparea astfel de intrebari. Reglementarea sistemului de
norme juridice nu determina in mod explicit locul legilor locale in ierarhia
normelor. Totusi, Legea cu privire la actele normative prescrie in Articolul 17 ca
actele normative adoptate de autoritatile unitatii cu statut juridic special
trebuie sa corespunda legislatiei Republicii Moldova.?® Atunci cand este aplicat
controlul judiciar al actelor locale, in caz de contradictie cu legile nationale,
legile UTA sunt anulate.””

® Articolul 6 al Legii cu privire la actele normative stipuleaza ca legislatia Republicii Moldova este constituita din
urmatoarele acte normative:
a) Constitutia Republicii Moldova;
b) legile si hotararile Parlamentului;
c) decretele Presedintelui Republicii Moldova;
d) hotararile si ordonantele Guvernului;
e) actele normative ale autoritatilor administratiei publice centrale de specialitate;
f) actele normative ale autoritatilor publice autonome;
g) actele normative ale autoritatilor unitatilor teritoriale autonome cu statut juridic special;
h) actele normative ale autoritatilor administratiei publice locale.

% Atat Articolul 2 din Legea privind statutul juridic special al UTA Gagduzia, cat si Articolul 17 al Legii cu privire
la actele normative Nr. 100 din 22.12.2017 stipuleaza cerinta corespunderii normelor adoptate de autoritatile
autonomiei cu legislatia Republicii Moldova.

' Pentru mai multe informatii a se vedea Capitolul 5 privind controlul de stat si mecanismele de solutionare a
litigiilor intre centru si autonomie.
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4.1.2 Procedurile legislative pentru adoptarea legilor locale ale autonomiei

Tn practica actuala de elaborare si adoptare a legilor autonomiei, procesul legislativ
al autonomiei stabileste proceduri de verificare a corespunderii legilor locale cu
cadrul legislativ national. in aceasta privintd, serviciul juridic al Adundrii Populare
examineaza conformarea proiectelor de legi locale cu dispozitiile legislatiei
nationale” si solicita opinia Directiei de Justitie a UTA Gagauzia (o structura descon-
centrata a Ministerului Justitiei amplasata in Comrat).” Proiectele legilor locale sunt
expediate de asemenea si Comitetului Executiv pentru avizare, care examineaza
concordanta acestora cu legislatia nationala si locala.** Totusi, desi procedurile
sus-mentionate exista, legile locale care sunt elaborate in baza acestui proces
deseori sunt contestate in rezultatul controlului efectuat de centru.”®

4.2 Comitetul Executiv al UTA Gagauzia si relatiile
cu autoritatile centrale

Autoritatea executiva a autonomiei este reprezentata de Comitetul Executiv, un
organ colectiv condus de Bascan, cu responsabilitati in domeniul elaborarii si
implementarii politicilor in sferele atribuite Tn competenta autonomiei. In exer-
citarea functiilor sale, Comitetul Executiv adopta hotarari si dispozitii, in baza
unei proceduri colegiale de luare a deciziilor. Acesta are de asemene un rol
important in furnizarea serviciilor publice populatiei din regiune (direct sau prin
intermediul institutiilor subordonate).

Competentele Comitetului Executiv al Gagauziei sunt definite in Articolul 17 al
Legii din 1994, totusi, ca si in cazul Adunarii Populare, acestea sunt definite de o
maniera generald, fara o specificare si distinctie clara a competentelor in raport
cu atributiile autoritatilor centrale in domeniile respective. Lipsa claritatii pri-
vind competentele autoritatilor executive ale Gagauziei in domeniile in care

%2 Articolul 63 din Regulamentul Adunarii Populare Nr. 2 din 21.12.2012.
% Articolul 77 alineatul (2), Articolul 86 alineatul (1) si Articolul 87, alineatul (1), idem.
% Articolul 61 alineatul (5) si Articolul 63 alineatul (2), idem.

% A se vedea Capitolul 5 Controlul de Stat si mecanismele de solutionare a litigiilor dintre centru si
autonomie.



competentele sunt partajate cu autoritatile centrale creeaza o incertitudine cu
privire la limitele de reglementare si guvernare ale Comitetului Executiv si referi-
tor la mecanismele de finantare a competentelor autonomiei.

Modul in care Comitetul Executiv ia decizii si administreaza autonomia este un
domeniu de studiu complex si vast. Prezentul raport examineaza aceste domenii
in mare parte din perspectiva relatiilor dintre centru si autonomie, prin urmare,
analiza exhaustiva a competentelor Comitetului Executiv in diverse domenii,
precum si examinarea procedurilor decizionale si a proceselor interne ale Comi-
tetului nu reprezinta obiectivul acestui document.®® Urmatoarele sectiuni pun
accentul pe aspectele si pe problemele cheie aferente procesului de luare a
deciziilor la nivelul autonomiei, aspecte ce sunt instrumentale pentru functiona-
rea eficienta a acesteia si le examineaza din perspectiva distribuirii competente-
lor intre centru si autonomie. Analiza se refera mai mult la problemele care apar
din cauza distribuirii neclare a competentelor dintre centru si autonomie si exa-
mineaza impactul acestora asupra realizarii eficiente a competentelor organului
executiv al autonomiei. Analiza, de asemenea, examineaza relatiile ce apar din
prezenta serviciilor desconcentrate in teritoriu, care fac parte din Comitetul
Executiv si intercalarea structurilor executive centrale cu administratia autono-
miei.”” Analiza de mai jos arata trei exemple demonstrative ce ilustreaza impactul
specific al situatiei sus-mentionate.

4.2.1 Angajarea in domeniul public si politicile de salarizare

Un exemplu de domeniu specific de competenta, care demonstreaza situatia,
este angajarea in domeniul public si politicile de salarizare. Din perspectiva com-
parativd, unitdtile sub-nationale de autoadministrare (in special regiunile
autonome) adesea au libertatea deplina de a determina statele de personal si
de a stabili salariile pentru functionarii publici si alti angajati din cadrul

% Proiectul ,Sustinerea autoritatilor publice locale in UTA Gagauzia” finantat de Uniunea Europeana si
implementat de Comitetul Executiv cu sustinerea expertilor internationali si locali a inclus printre alte
prioritati si activitati, o analiza functionala a organului executiv al UTA, care examineaza mai detaliat
structura, procedurile decizionale si procesele de business ale Comitetului Executiv.

% Cateva structuri desconcentrate ale administratiei publice centrale fac parte din Comitetul Executiv cu
drepturi depline de vot in procesul decizional.
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administratiei lor. Evident aceasta este posibil atunci cand acestea au resurse
financiare suficiente si exista principii clare privind functia publica si garantii ca
regulile generale de responsabilizare si ale bunei guvernari vor fi respectate. Po-
liticile de angajare si salarizare sunt instrumente importante pentru autonomie
n vederea asigurarii prestarii serviciilor publice de calitate, pentru a avea o ad-
ministratie functionala si pentru a crea stimulente pentru angajarea in serviciul
public pe teritoriul autonomiei.

Cand vine vorba de politicile de angajare, Comitetul Executiv si alte autoritati ale
UTA se bucura de competente partiale. Statele de personal ale Comitetului
Executiv sunt adoptate de catre Adunarea Populara in baza propunerii organului
executiv al autonomiei. Totusi, atat statele de personal ale Comitetului Executiv,
cat si cele ale Adunarii Populare trebuie sa fie avizate de catre autoritatile
centrale. Aceasta practica de avizare a statelor de personal se aplica tuturor
autoritatilor publice locale din Moldova®®.

in ce priveste politicile de salarizare, salariile functionarilor publici si ale altor
angajati din sectorul public al UTA Gagauzia sunt determinate de reglementarile
nationale, iar Comitetul Executiv si Adunarea Populara nu au putere decizionala
in acest domeniu.”® Trebuie mentionat ca Legea din 1994 prevede competenta
Comitetului Executiv de a asigura reglementarea retribuirii muncii pe teritoriul
autonomiei® Totusi, deoarece legile organice mai noi si-au asumat aceasta
competenta la nivel national, competentele autonomiei descrise in Legea 1994
sunt suprimate de prevederile noii legi organice privind sistemul unitar de
salarizare in sectorul bugetar. Dupa cum este mentionat mai sus, dreptul de a
determina organigrama si statele de personal si politica de salarizare reprezinta
un atribut foarte important pentru orice autonomie si unitate teritoriala de
autoadministrare si prin urmare acest aspect trebuie abordat corespunzator.

% Articolul 67 al Legii cu privire la functia publica si statutul functionarului public Nr. 158 din 04.07.2008 //
Monitorul Oficial Nr. 840 din 01.01.2009.

% Legea privind sistemul unitar de salarizare in sectorul bugetar Nr. 270 din 23:11.2018 // Monitorul Oficial Nr.
441-447 din 30.11.2018.

00 Articolul 17, alineatul (1), litera c) al Legii privind statutul juridic special al UTA Gagauzia.



4.2.2 Relatiile fiscale

Finantele publice reprezinta un sector considerabil al relatiilor dintre centru si
autonomie si constituie o baza importanta pentru dezvoltarea regiunii si pentru
implementarea politicilor adoptate. Acest domeniu este n mod clar un subiect
foarte cuprinzator; prin urmare, doar caracteristicile principale ce definesc
relatiile dintre centru si autonomie in acest domeniu vor fi abordate in aceasta
analiza pentru a demonstra cum functioneaza relatiile respective.

UTA Gagauzia are o pozitie speciala in comparatie cu alte unitati teritoriale in ce
priveste veniturile bugetului autonomiei. Astfel, budgetul regiunii este compus,
pe langa veniturile proprii, din defalcari in marime de 100% din volumul total
colectat pe teritoriul autonomiei al impozitului pe venitul persoane fizice,
impozitului pe venitul persoanelor juridice, TVA-ului la marfurile produse si
serviciile prestate pe teritoriul autonomiei, accizelor la marfurile supuse acestui
tip de impozitare care sunt produse pe teritoriul UTA, precum si din transferuri cu
destinatie speciala si alte surse de venit conform legii.®* Comparativ, unitatile
teritorial-administrative de nivelul Il (raioanele) primesc aditional la veniturile
lor proprii doar 25% din impozitul pe venit al persoanelor fizice colectat pe
teritoriul oraselor si municipiilor resedinta de raion si venituri din transferuri cu
destinatie generala si speciala de la bugetul de stat, alte venituri conform
legislatiei. O alta trasatura specifica a relatiilor fiscale si bugetare ale Gagauziei
este ca regiunea nu participa in schema de transferuri de echilibrare ce se aplica
pentru alte unitati administrativ-teritoriale din tara, dar acesta este un rezultat
al faptului ca autonomia nu contribuie la formarea fondului national pentru
sustinerea unitatilor administrativ-teritoriale (impozitul pe venitul persoane
fizice, care este la moment principala sursa a acestui fond de sustinere, este
transferat in proportie de 100% in bugetul autonomiei).

in ce priveste elaborarea si adoptarea bugetului autonomiei, autoritatile UTA
Gagauzia se bucura de o autonomie substantiala care se bazeaza pe surse de
venituri clar definite, atatin ce priveste veniturile proprii, cat si cotele de defalcari
de la impozitele si taxele de stat. In ce tine partea de cheltuieli, bugetul

™ Articolul 5, alineatul (3) al Legii cu privire la finantele publice locale Nr. 397 din 16.10.2003 // Monitorul
Oficial Nr. 248-253 din 19.12.2003.
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autonomiei este compus in mare parte din fonduri cu destinatie generala', prin
urmare, autoritatile UTA se bucura de un grad inalt de independenta in deciderea
prioritatilor de cheltuieli. Totusi, relatiile dintre centru si autonomie in acest
domeniu sunt caracterizate printr-un grad inalt de coordonare. Ministerul
Finantelor emite anual note metodologice, circulare, verifica proiectul bugetului
si primeste rapoarte periodice si anuale cu privire la executarea bugetului.

Interviurile desfasurate cu reprezentantii autonomiei si ai autoritatilor centrale
au confirmat ca multe probleme curente cu privire la distribuirea bazei fiscale
dintre centru si autonomie au fost rezolvate. Aceasta este de asemenea confirmat
prin diverse studii si rapoarte realizate de organizatii neguvernamentale si
experti independenti® Pe de alta parte, in ce priveste resursele din diverse
fonduri nationale de dezvoltare'™, autoritatile UTA Gagauzia sunt preocupate de
problema participarii in aceste fonduri. Din perspectiva unor parti interesate de
la Comrat, autonomia are acces redus si primeste un nivel redus de finantari din
aceste fonduri, in comparatie cu cota populatiei si a teritoriului pe care le
reprezinta regiunea in populatia si teritoriul total al tarii. Aditional, unele parti
interesate pretind ca autonomia nu este bine reprezentata in consiliile de
administrare a fondurilor respective si nu se bucura de o participare adecvata in
procesul de selectare a proiectelor spre finantare.!® Sistemul de distribuire a

02 Aceasta Tnseamna ca ele nu sunt legate de un domeniu specific de cheltuieli sau de o prioritate de
cheltuieli, ci au un scop general, iar unitatea teritoriala autonoma poate decide asupra prioritatilor pentru
care sa cheltuie resursele financiare respective. Comparativ, fondurile cu destinatie speciala - cum ar fi
unele transferuri pentru educatie, intretinerea drumurilor, etc. sunt restranse la un domeniu specific sau la
o destinatie concreta de utilizare.

0 De exemplu, un raport recent lansat in iulie 2019 de Expert-Grup mentioneaza ca ,evolutia veniturilor in
comparatie cu 2014 arata clar ca sistemul de formare a veniturilor pentru Gagauzia este mai avantajos in
comparatie cu restul tarii. Astfel in 2018 Gagauzia a Tnregistrat comparativ cu 2014 cea mai mare crestere a
cotei sale Tn bugetul consolidat al autoritatilor locale cu 1.51%. De asemenea, Gagauzia a nregistrat cel
mai mare nivel total de venituri bugetare pe cap de locuitor, de 54974 lei, ce constituie o crestere de 189%
n comparatie cu 2014. incepand cu 2017, Gagauzia a depasit orasul Chisindu n ce priveste veniturile
bugetare pe cap de locuitor, in 2018 diferenta a constituit 268 lei sau 5.1% mai mult, iar in comparatie cu
Balti aceasta diferenta este considerabil mai inaltd, de 1398 lei sau cu 34.1% mai mult (in Gagauzia)."
Dumitru Budianschi, Autonomia financiara in Republica Moldova: evolutia bugetelor locale, Expert-Grup,
Chisinau: 2019, pagina 6.

¢ De exemplu, Fondul National pentru Dezvoltarea Regionald, Fondul pentru Eficienta Energetica, Fondul
Ecologic National, Fondul National Rutier, Fondul de Investitii Sociale, etc.

5 Aceste probleme au fost mentionate de reprezentantii gagauzi cu diferite ocazii, inclusiv pe parcursul
interviurilor desfasurate pentru elaborarea raportului dat si in sedintele Grupului de lucru parlamentar
privind Gagauzia si in cadrul intalnirii cu Comitetul Executiv din 8 decembrie 2020. Pentru mai multe



finantelor publice este complex si trebuie vazut din perspectiva sistemica.
Adesea autonomiile reusesc sa negocieze aranjamente diferite pentru teritoriile
sale, deoarece politicile si relatiile fiscale constituie piatra de temelie a
autoadministrarii teritoriului, prin urmare, aranjamentele UTA in acest domeniu
trebuie analizate din perspectiva aranjamentului financiar specific existent si
necesitatii garantarii participarii in alte fonduri nationale.

4.2.3 Relatiile dintre Comitetul Executiv si structurile desconcentrate
ale administratiei publice™®

Pe teritoriul autonomiei exista cateva servicii si structuri desconcentrate ale admi-
nistratiei publice centrale!” Unele deservesc doar teritoriul administrativ al
Gagauziei, pe cand altele deservesc si cateva raioane din vecinatatea autonomiei.
Coordonarea acestor servicii desconcentrate este realizata de oficiul teritorial al
Cancelariei de Stat din Comrat, oficiu care realizeaza de asemenea si controlul
administrativ al actelor adoptate de autoritatile UTA Gagauzia. O descriere si o
analiza mai detaliata a rolului specific al oficiului teritorial al Cancelariei de Stat
din Comrat si relatiile dintre centru si autonomie legate de aceste functii sunt pre-
zentate in Capitolul 5 Controlul de stat si mecanismele de solutionare a litigiilor.

in rezultatul reformelor recente ale administratiei publice centrale, unele servicii
desconcentrate care erau prezente anterior in Comrat, de exemplu, inspectia
ecologica, au fost inchise/comasate cu alte structuri sau au fost stramutate in alt
loc. Desi acestea sunt servicii ale administratiei publice centrale, autoritatile ga-
gauze si-au exprimat ingrijorarea si nemultumirea in legatura cu eliminarea ofi-
ciilor de pe teritoriul autonomiei. Acest caz merita mentionat dintr-o perspectiva

informatii cu privire la subiectele abordate si deciziile Grupului de Lucru privind distribuirea fondurilor
nationale pentru dezvoltare si investitii de capital a se vedea: http://www.parlament.md/Actualitate/
RaporturileParlamentuluicuUTAGagauzia/tabid/237/language/ro-RO/Default.aspx

% Conform sistemului de administratie publica din Moldova, serviciile desconcentrate sunt institutii
specializate ale administratiei publice centrale, subordonate ministerelor si/sau altor autoritati publice
centrale, amplasate Tn teritoriu. Spre deosebire de descentralizare unde competentele sunt transferate
unitatilor teritoriale autonome, in cazul desconcentrarii, competentele administrative sunt transferate de
la ministere sau alte autoritati publice centrale catre propriile institutii amplasate in teritoriu.

7 De exemplu, Trezoreria de Stat, Agentia Serviciilor Publice, Agentia Nationala pentru Ocuparea Fortei de
Munca, Inspectia Muncii.
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mai larga a participarii autonomiei in procesele decizionale la nivel national.
Natura nesatisfacatoare a acestor rezultate din perspectiva autonomiei confirma
punctele si recomandarile descrise in capitolele anterioare, concluzionand ca in
procesul unor astfel de reforme sunt necesare consultari adecvate si comunicare
permanenta intre autoritatile centrale si cele ale autonomiei.

Analiza structurii Comitetului Executiv arata o interconexiune unica a structurilor
executive centrale cu administratia autonomiei. Cateva directii desconcentrate ale
autoritatilor centrale fac parte din Comitetul Executiv; totusi, ele se subordoneaza
autoritatilor publice centrale™®. Sefii acestor structuri desconcentrate participa la
sedintele Comitetului Executiv si au dreptul de vot. Autoritatile UTA Gagauzia propun
candidati pentru pozitiile de sefi ai acestor directii generale pentru a fi aprobati de
catre ministerul sau autoritatea publica centrala respectiva.® Calitatea de membru
si participarea acestor structuri in sedintele Comitetului Executiv poate fi partial
benefica si poate permite un nivel mai sporit de cooperare si un schimb mai bun de
informatii intre centru si autonomie.

4.3 Concluzii

Lipsa delimitarii detaliate a competentelor dintre autoritatile centrale si cele ale
autonomiei are un impact foarte mare asupra relatiilor dintre autoritatile cen-
trale si autonomie n ce priveste exercitarea competentelor autonomiei. Tn
conditiile cadrului legal actual referitor la adoptarea legilor locale si al controlu-
lui ulterior al acestor legi de catre nivelul central prin intermediul controlului
administrativ si al controlului judiciar, posibilitatea autonomiei de a-si exercita
competentele de adoptare a legilor locale este limitata. Cadrul legislativ national
stabileste exigenta conformarii normelor autonomiei legislatiei Republicii
Moldova. Aceasta este o conditie obisnuita pentru unitatile teritoriale autonome
cu competente legislative sau de reglementare, totusi, ea se aplica de obicei in

% Directia Generala de Justitie a UTA Gagauzia, Directia Generala a Afacerilor Interne si Directia Generala
Informatie si Securitate.

1 De exemplu, Seful Directiei Generale de Justitie a UTA Gagauzia este numit de Ministerul Justitiei la
propunerea Adunarii Populare. Acelasi lucru se aplica si la desemnarea Sefului Directiei Afacerilor Interne
si al Directiei Generale Informatie si Securitate.



circumstante cand distributia competentelor legislative este clar definita. Prin
stabilirea controlului administrativ efectuat de autoritatile centrale si a contro-
lului judiciar in cadrul carora legile nationale au prioritate asupra legilor locale,
competenta autonomiei de adoptare a legilor locale este constransa semnifica-
tiv. Astfel, autoritatile autonomiei se confrunta cu o provocare reala la adoptarea
legilor locale in domeniul competentelor partajate. Legislatia locala poate fi mai
specifica, dar nu poate contraveni legilor nationale.

Din punct de vedere procedural, la nivelul autonomiei exista reglementari care
contin cerinte privind evaluarea corespunderii legilor autonomiei legislatiei
nationale. Totusi, fara un nivel inalt de coordonare preliminara cu ministerele a
domeniilor ce pot fi reglementate de autonomie, este foarte dificil de a asigura
conformitatea cu legile nationale si de a satisface cerintele sistemului existent.
Aceste probleme ar putea intr-o masura oarecare fi solutionate prin clarificarea
adecvata a competentelor dintre centru si autonomie.

°e A

4.4 Domenii potentiale pentru discutii in Grupul de lucru
parlamentar

4.4.1 Adunarea Populara si legislatia autonomiei

e Stabilirea unui proces sistematic de clarificare a competentelor auto-
nomiei ar institui un cadru clar pentru adoptarea de catre Adunarea

Populara a legilor locale si a politicilor necesare pentru realizarea com-
petentelor care au fost atribuite autonomiei. O clarificare mai detaliata
a competentelor UTA ar solutiona pe larg problema cerintei de cores-
pundere deplina a legilor locale cu legislatia nationala, deoarece vor fi
clar specificate limitele de reglementare ale Adunarii Populare prin
adoptarea de legi locale. Recomandari specifice pentru procesul si
mecanismele de implementare a procesului de clarificare a competen-
telor sunt mentionate in capitolul privind dialogul dintre centru si
autonomie.

o Imbunatatirea comunicarii dintre autorii legilor locale si ministerele

Al A e N e

relevante la etapa de elaborare a acestora.
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Sporirea capacitatilor serviciilor juridice ale Comitetului Executiv si ale
Adunarii Populare de a urmari si de a analiza legislatia nationala, inclusiv
prin elaborarea procedurilor si formelor standard pentru reflectarea
corespunderii cu legislatia nationala in notele informative ce insotesc
proiectele de legi locale si in avizele privind aceste proiecte de legi
locale. Pe termen lung, acest fapt ar sustine procesul de asigurare a
respectarii cadrului legislativ national, dar de asemenea ar crea un
spatiu pentru cooperarea cu nivelul central privind problemele de
interes pentru autonomie.

4.4.2 Comitetul Executiv

Clarificarea competentelor autonomiei, inclusiv in domeniul administrativ,
ar oferi o delimitare mai clara a autoritatii Comitetului Executiv si ar

oferi un cadru transparent pentru procesul decizional.

Tmbunété'girea coordonarii, stabilirea canalelor de comunicare regulata
si_crearea grupurilor de lucru specifice dintre Comitetul Executiv si
ministerele relevante ar putea oferi mijloace practice pentru solutionarea
problemelor specifice legate de competentele partajate.™

10

Aceeasi propunere este mentionata la punctul 3.1.5 din Capitolul 3 privind participarea autonomiei in
procesul decizional national si punctul 6.4.2 din Capitolul 6 privind mecanismele de dialog dintre centru si
autonomie.
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Organizarea teritorial-administrativa a unui stat, organizarea autoguvernarii
locale si relatiile dintre centru si unitatile sub-nationale sunt de obicei stipulate
in legea suprema a tarii, Constitutia. Sistemul controlului de stat, combinat cu
mecanisme definite de solutionare a litigiilor dintre diferite niveluri de guvernare,
reprezinta un element standard al sistemului administrativ de stat, care asigura
respectarea de catre autoritatile centrale si teritoriul autonom a principiilor de
organizare a relatiilor reciproce.

Din perspectiva comparativa, intre centru si autonomie exista un sistem reciproc de
control si echilibru pentru a asigura ca aceste principii sunt respectate de ambele
niveluri. Din perspectiva Statului, acesta este reprezentat de controlul efectuat de
autoritatile centrale, care asigura ca implementarea competentelor autonomiei
ramane in limitele Constitutiei nationale si a statului de drept™ De obicei, acest
mecanism este exercitat cand autonomia isi depaseste competentele, iar controlul
judiciar este aplicat pentru a verifica actele legislative adoptate de autonomie™

™ Aditional la controlul judiciar asupra actelor autonomiei, in unele autonomii exista o functie ce indeplineste
rolul reprezentantului statului. Aceasta poate lua forma unui Guvernator sau Prefect. Deseori functiile
acestora sunt mai mult de natura diplomatica, asigurand cooperarea autonomiei cu Statul si mai putin de a
avea vreun rol in procesul decizional al unitatii teritoriale. De exemplu, Guvernatorul din autonomia Aland
este numit de Presedintele Finlandei in baza unui acord cu Presedintele Parlamentului Aland (Lagting). Guver-
natorul are sarcina de a reprezenta Guvernul finlandez si Presedintele Republicii si este responsabil pentru
coordonarea activitatilor Statului finlandez pe insulele Aland. Aceasta include conducerea Departamentului
de Stat al Aland, care coordoneaza strategiile comune dintre Aland-Finlanda pentru monitorizarea intereselor
lingvistice, educatia in cadrul administratiei de stat si serviciile publice. Guvernatorul Aland mai actioneazd
ocazional in calitate de mediator bilateral intre Aland si Finlanda, de exemplu, prin implicarea in rezolvarea
litigiilor privind domeniile de politici in care se suprapun competentele ambelor niveluri. Pentru medierea
litigiilor referitoare la legislatie, Guvernatorul face uz de Delegatia Aland.

"2 Experienta comparativa arata ca sunt aplicate diverse sisteme, care se dezvolta permanent. De exemplu,
noua Constitutie italiana din 2001 anuleaza procedurile de respingere a legilor regionale de catre Guvernul
central (inca mai este stipulat in Art. 55 al Statutului Autonomiei). in trecut, atunci cand legile regionale sau
provinciale erau adoptate de catre Parlamentul regional sau provincial, acestea nu intrau imediat in
vigoare. Ele trebuiau transmise Comisarului guvernamental al Statului. Guvernul central verifica legile
pentru a vedea daca ele erau legale sau daca erau in conformitate cu interesele nationale. Acesta avea la
dispozitie 30 de zile pentru a le aviza sau a le returna daca legea nu tinea de competenta Parlamentului
Regional sau respectiv Provincial sau daca erau in contradictie cu interesele nationale. Daca Guvernul
central nu lua nici o decizie timp de 30 de zile, proiectele deveneau legi si intrau in vigoare dupa
publicarea lor. Parlamentul Regional sau Provincial putea modifica legea respinsa, daca lua in consideratie
obiectiile autoritatilor centrale sau o putea aproba in forma initiala in baza unei majoritati absolute de
voturi (18 membri ai Parlamentului Provincial si 36 membri ai Parlamentului Regional). Tn ultimul caz,



Din perspectiva autonomiei, solutionarea litigiilor pe cale judiciara are, de asemenea,
scopul de a proteja entitatea autonoma de limitarea competentelor sale si de
interferenta din partea autoritatilor centrale in jurisdictia sa. Aceste mecanisme sunt
folosite pentru a solutiona litigiile privind distribuirea competentelor in situatii
specifice, de exemplu cand o parte sau alta a depasit limitele anterior stabilite sau
cand exista necesitatea de a oferi mai multa claritate asupra situatiei prin re-
examinarea principiilor stabilite in Constitutie.

Aceste litigii sunt de obicei solutionate de catre Curtea Constitutionala™ sau in
cadrul unui mecanism de solutionare a litigiilor dedicat autonomiei, creat in
baza unui acord sau in legea cu privire la statutul autonomiei.™ Elevarea activi-
tatii de solutionare a litigiilor de la nivelul instantelor judecatoresti generale la
nivelul Curtii Constitutionale sau al unui mecanism special de solutionare a
litigiilor dintre autonomie si autoritatile centrale reflecta importanta politica
speciala oferita autonomiei si crearea acesteia ca un mijloc de rezolvare a unui
conflict in Stat, adesea protejand identitatea etnica si lingvistica a unei comuni-
tati specifice ce locuieste pe teritoriul sau. Aceeasi importanta poate fi atribuita
si litigiilor posibile legate de legislatia autonomiei pentru a asigura ca autono-
mia ramane in limitele competentelor atribuite. Faptul verificarii legislatiei
autonomiei de catre Curtea Constitutionala demonstreaza puterea autonomiei
legislative®

autoritatile centrale nu puteau respinge legea, dar trebuiau sa o conteste in Curtea Constitutionala italiana
timp de 15 zile, daca aceasta se afla in conflict cu Constitutia sau in Parlament daca era in contradictie cu
interesele nationale. Daca autoritatile centrale nu luau nici o decizie, legea intra n vigoare dupa 15 zile de
la remiterea acesteia Comisarului Guvernului. Noua procedura permite Guvernului central doar sa conteste
legile regionale si provinciale in Curtea Constitutionald. intre timp si pana la o decizie eventual negativa a
Curtii, legile raman n vigoare.

" Ibid.

" Curtea Constitutionala joaca un rol primar in calitate de mecanism de solutionare a litigiilor, totusi,
mecanisme alternative de solutionare a litigiilor cu un accent pe solutionarea problemelor ar putea fi de
asemenea parte a aranjamentului autonomiei. Un exemplu de astfel de mecanism poate fi gasit in
Delegatia Aland creata n baza Legii cu privire la autonomia insulelor Aland (1991/1144), Articolul 19 si 55-57.
Tn alte cazuri, statutul autonomiei poate fi garantat in baza unui acord international, iar solutionarea
litigiilor poate avea, Tn astfel de cazuri, o dimensiune internationala, cum ar fi cazul Tirolului de Sud in
baza negocierilor in cadrul Natiunilor Unite si in ultima instanta, solutionarea litigiilor in cadrul Curtii
Internationale de Justitie, precum si un acord bilateral cu Austria, sau acordul privind insulele Aland n
cadrul Ligii Natiunilor.

"5 Exista de asemenea si o alta forma de control a actelor si normelor emise de organele executive si
administrative ale unei autonomii, unde solutionarea litigiilor tine de competenta instantelor
administrative (daca acestea fac parte din sistemul judiciar al tarii). Totusi, efectuarea acestui tip de
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5.1 Solutionarea litigiilor dintre centru si autonomie
de catre Curtea Constitutionala

Cand vine vorba de cadrul legislativ cu privire la mecanismele de solutionare a
litigiilor Tn contextul UTA Gagauzia, Legea din 1994 a stabilit dreptul Adunarii
Populare de a se adresa Curtii Constitutionale atunci cand competentele
autonomiei sunt incalcate prin actele normative ale autoritatilor legislative si
executive ale Republicii Moldova."® Legea cu privire la Curtea Constitutionala si
Codul Jurisdictiei Constitutionale stipuleaza de asemenea acest drept de a cere
examinarea constitutionalitatii legilor si a hotararilor Parlamentului, a decretelor
Presedintelui Republicii Moldova, a hotararilor si ordonantelor Guvernului,
precum si a oricaror tratate internationale ratificate care ar putea incalca statutul
autonomiei.” Modificarile la Legea cu privire la Curtea Constitutionala stipuleaza
ca autonomia poate depune o sesizare doar in baza Articolului 111 al Constitutiei
(ce reglementeaza principiile de baza ale consfintirii autonomiei gagauze n
Constitutie)."®

in principiu, sistemul de solutionare a litigiilor de catre Curtea Constitutionala ar
putea parea ca ofera formal Gagauziei un instrument bun de recurs pentru
protejarea competentelor sale si pentru solutionarea litigiilor intre centru si
autonomie. Totusi, in mare masura, protectia aranjamentelor autonomiei
depinde de nivelul si tipul de consfintire a statutului autonomiei si a
competentelor sale in cadrul legislativ al tarii. Acesta este un punct slab al
mecanismului actual de solutionare a litigiilor care nu permite o abordare
adecvata a conflictelor referitoare la competente si jurisdictie .

control administrativ depinde de nivelul de independenta a autonomiei in exercitarea competentelor sale
administrative.

"6 Articolul 12 alineatul 3, litera i) si alineatele 4-6 din Legea privind statutul juridic special al UTA Gagauzia
Nr. 344 din 23121994 // Monitorul Oficial Nr. 3-4 din 14.01.1995.

" Articolul 25, litera j) al Legii cu privire la Curtea Constitutionald Nr. 317 din 13121994 // Monitorul Oficial Nr.
8 din 07.02.1995, Articolul 38, litera j) al Codului Jurisdictiei Constitutionale Nr. 502 din 16.06.1995 //
Monitorul Oficial Nr. 53-54 din 28.09.1995.

8 Legea Nr. 24 din 04.03.2016 pentru modificarea si completarea unor acte legislative // Monitorul Oficial Nr.
100-105 din 15.04.2016.



Tn contextul multor autonomii, actul privind statutul autonomiei ce descrie forma de
autoadministrare este parte a cadrului constitutional al tarii,” desi nu este ceva
neobisnuit ca autoadministrarea unui teritoriu specific si modalitatile mai
practice aferente unei autonomii sa fie descrise in legislatia ordinara a tarii. Cu
toate acestea, acordul politic ce rezulta este securizat prin consfintirea specifica
a autonomiei prin proceduri speciale’ si prin atribuirea unei puteri constitutio-
nale sau a unei forte juridice mai mari in ierarhia normelor juridice pentru legea
privind statutul autonomiei® in acest sens, este de obicei foarte dificil de
schimbat sau modificat statutul autonomiei prin legislatia ordinara™.

Tn contextul UTA Gagauzia, prevederile din Constitutia Republicii Moldova privind
autonomia gagauza prevad doar principii pentru autoadministrarea autonomiei.””®
Respectiv, Curtea Constitutionala are optiuni destul de limitate de a solutiona
litigiile ce ar putea aparea cu privire la jurisdictia si competentele autonomiei.
Statutul autonomiei si modalitatile de autoadministrare ale Gagauziei sunt
reglementate de Legea din 1994 - o lege organica careia nu i se ofera vreo
preferinta sau altfel, vreo pozitie mai elevata printre alte legi organice, in pofida
faptului ca exista o procedura diferita pentru modificarea acesteia* Pozitia
Curtii Constitutionale este ca nu exista vreo diferenta in natura legilor organice
din Moldova (in pofida faptului ca este consfintita o procedura speciala pentru
modificarea statutului autonomiei) si ca legile organice adoptate mai recent vor
fi aplicate.” Aceasta inseamna ca statutul autonomiei poate fi modificat in mod

" Statutul autonomiei Trentino-Alto Adige/Siidtirol a fost adoptat prin Legea constitutionala Nr. 1 din
10.11.1971. Pentru textul deplin al acestuia a se vedea Decretul Prezidential Nr. 670 din 31.08.1972.

20 Asevedea de exemplu, referendumul regional al Autonomiei Tinutului Basc care este necesar in cazul
legilor nationale care afecteaza autonomia, prevazut in Articolul 46 si 47 al Statutului Autonomiei Tinutului
Basc din 18 decembrie 1979.

™ De exemplu, modificarea Actului cu privire la autonomia insulelor Aland poate fi aprobati numai prin
aceiasi procedura ca si modificarea Constitutiei, insa fara a face, din punct de vedere formal, legea
autonomiei o lege constitutionala. Pentru mai multe detalii, a se vedea Suksi Markku, Explicarea robustetii
si longevitatii insulelor Aland in comparatie cu alte solutii autonome, paginile 56-65, Jurnalul international
privind drepturile minoritatilor si grupurilor 20(2013), Brill, Leiden: 2013.

22 Legile ordinare in acest context inseamna legislatia care este de nivel inferior legii constitutionale.
2 Articolul 111 din Constitutia Republicii Moldova din 29.07.1994 // Monitorul Oficial Nr. 1 din 12.08.1994.

2 Legea poate fi modificata si completata doar cu votul a trei cincimi din numarul deputatilor alesi in
Parlament. Articolul 27, Legea privind statutul juridic special al UTA Gagauzia Nr. 344 din 23121994 //
Monitorul Oficial Nr. 3-4 din 14.01.1995.
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material prin legile organice adoptate ulterior!® in acest sens, recomandarile
Comisiei de laVenetia referitoare la consfintirea maiinalta a statutului autonomiei
stabilit in Legea din 1994, facute Tn contextul incercarii de a revizui prevederile
constitutionale ale autonomiei, in 2003, raman valabile.”* O consfintire de nivel
mai inalt a aranjamentelor autonomiei in sistemul legislatiei Republicii Moldova
ar aborda problema stabilitatii si protectiei statutului autonomiei.

in practica, autonomia s-a adresat Curtii Constitutionale de putine ori. Optiunile
limitate pentru solutionarea problemelor de competenta si abordarea protectiei
aranjamentelor autonomiei ar putea juca un rol in utilizarea relativ limitata al
acestui mecanism de solutionare a litigiilor de catre autoritatile autonomiei.
Mai mult, analiza aplicarii acestui mecanism de catre autonomie arata ca exista
putine adresari din partea regiunii la Curtea Constitutionala care au fost acceptate
cu succes pentru examinare Tn acest sens, ar fi benefic pentru autonomie sa-si
imbunatateasca capacitatile institutionale si abilitatile Adunarii Populare de a
elabora sesizari calitative ce ar satisface cerintele procedurale si ar fi examinate
de catre Curte in fond.

2 Desi existd o consfintire speciald ce necesita proceduri speciale de vot pentru modificarea si completarea
Legii din 1994, se vor aplica dispozitiile legii organice mai recent adoptate. Pentru mai multe informatii a se
vedea nota de subsol 57 din acest raport.

26 QOpinia Comisiei de la Venetia cu privire la Legea pentru modificarea si completarea Constitutiei Republicii
Moldova, Strasbourg, 21 august 2002, Opinia Nr. 191 / 2001 CDL-AD (2002) 20 Or. Eng. La alineatul 18, pagina
4 raportul mentioneaza: ,legile organice speciale” “trebuie sa fie distinse de legile organice atat la nivel
material, cat si la nivel formal” (nivelul material este faptul ca legea organica speciald stabileste teritoriul,
institutiile, simbolica, limbile oficiale si competentele autonomiei, iar cel formal este o procedura specifica
pentru adoptarea si modificarea posibila a legilor speciale). A se vedea si alineatele 24-25, pagina 6, care
mentioneaza ca Legea din 1994 trebuie sa obtina un suport constitutional.

2 Elena Cuijuclu, Mihail Sircheli, Controlul reciproc dintre centru si autonomie: experienta implementarii
statutului gagauz, Piligrim-Demo: 2015, paginile 8-13. Raportul mentioneaza ca ,in conformitate cu
rapoartele Curtii Constitutionale pentru perioada 1995-2015, Adunarea Populara a prezentat doar sapte
sesizari: 1 sesizare in 1998, 1 sesizare in 1999, 4 sesizari in 2001 si 1 sesizare in 2013. Nici una dintre aceste
sesizari nu a fost examinata de Curte in fond. Toate sesizarile, cu exceptia ultimei, au fost returnate, iar
examinarea lor a fost refuzata in baza Art. 40 part (3) al Codului Jurisdictiei Constitutionale.” Raportul a mai
conchis ca motivele pentru returnarea sesizarilor catre autor sunt: 1) adresarea a fost nefondatd si nu a
continut subiectul necesar pentru a fonda o sesizare; 2) nu a existat o relatie cazuala intre prevederile
contestate si normele constitutionale existente; 3) sesizarea nu a satisfacut cerintele oficiale ale unei
sesizari; 4) autorul sesizarii nu a oferit informatii suplimentare si nu a raspuns la intrebarile Curtii
Constitutionale Tn perioada specificata de timp.



5.2 Controlul administrativ si solutionarea litigiilor
referitoare la actele normative ale autonomiei

Este important de subliniat ca abordarea locului Legii din 1994 in sistemul
legislativ al Republicii Moldova nu ar solutiona litigiile specifice ce apar intre
centru si autonomiein privinta competentelor partajate. Dupa cum s-a mentionat
anterior, lipsa regulilor referitoare la delimitarea competentele autonomiei in
domenii specifice de competente partajate, conform Legii din 1994, ramane un
obstacol pentru exercitarea atributiilor acordate autonomiei, atat la nivel
legislativ, cat si la nivel executiv. Majoritatea competentelor autonomiei preva-
zute in Legea din 1994 sunt competente partajate cu nivelul central si nu exista o
distribuire clara a competentelor sau specificarea principiilor care ar stabili
regulile pentru implementarea lor. Aceasta are impact asupra procesului de
elaborare si adoptare a legilor locale de catre autonomie. Atunci cand vine vorba
de actele legislative ale autonomiei, Legea din 1994 stipuleaza ca actele norma-
tive ale UTA Gagauzia care vin in contradictie cu Constitutia Republicii Moldova si
Legea din 1994 urmeaza sa fie declarate nule.”® Totusi legea cu privire la statutul
juridic special al autonomiei, atunci cand a fost elaborata, nu a specificat
mecanisme de verificare a corespunderii actelor autonomiei cu legislatia
nationala.? Mecanismele de solutionare a litigiilor cu privire la actele autonomiei
au fost incorporate abia mai tarziu in sistemul care reglementeaza autoadminis-
trarea autonomiei. Modificarea Constitutiei Tn 2003 a stabilit Tn Articolul 111 (6)
controlul din partea autoritatilor centrale asupra autonomiei.”

28 Articolul 12(6) al Legii privind statutul juridic special al ATU Gagauzia Nr. 334 din 23.12.1994 // Monitorul
Oficial Nr. 3-4 din 14.01.1995.

2 Exista argumentul care este cateodatd promovat din perspectiva autonomiei ca Articolul 12(6) solicita doar
verificarea conformitatii cu prevederile Constitutiei si Legii din 1994. Totusi, cadrul legislativ si cadrul
pentru adoptarea legilor locale ale autonomiei trebuie sa fie citite in contextul intregii Legi din 1994, care
stipuleaza Tn Articolul 2 ca Gagauzia este guvernata in baza Constitutiei Republicii Moldova, prezentei legi
si a altor legi ale Republicii Moldova (cu exceptiile oferite de prezenta lege), Regulamentului Gagauziei si
actele normative ale Adundrii Populare (Halk Toplusu) a UTA Gagauzia, in masura in care acestea nu
contravin Constitutiei si legislatiei Republicii Moldova. Aceasta stipuleaza in mod clar limitele normative
pentru legislatia local, solicitand aderarea acesteia la intreaga baza normativa a legilor nationale.

0 Articolul 111, alineatul 6 din Constitutia Republicii Moldova din 29.07.1994 // Monitorul Oficial Nr. 1 din
12.08.1994 stipuleaza ca ,Controlul asupra respectarii legislatiei Republicii Moldova Tn unitatea teritoriala
autonoma Gagduzia se exercita de Guvern, in conditiile legii.”
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Actele normative adoptate de Adunarea Populara sunt supuse acum unui control
administrativ efectuat de Cancelaria de Stat. In cazul autoritétilor UTA Gagauzia,
sistemul de control administrativ este identic cu sistemul stabilit pentru autori-
tatile publice locale. Oficiul teritorial al Cancelariei de Stat amplasat in Comrat™'
este unul din cele zece oficii care acopera intreaga tara, cu acelasi statut al
oficiului si aceleasi proceduri de efectuare a controlului administrativ. Oficiul
teritorial al Cancelariei de Stat asigura conformarea cu Constitutia si Legea din
1994, dar si cu alte acte normative ale statului. Litigiile privind conformarea
actelor autonomiei legislatiei nationale sunt remise instantelor de judecata ca
urmare a sesizarilor depuse de Oficiul Teritorial al Cancelariei de Stat. Oficiul
Cancelariei de Stat remite notificari solicitand ca deciziile si legislatia locala sa
fie modificate in conformitate cu legile nationale. Daca deficientele semnalate
nu sunt remediate de autoritatea vizata sau daca aceasta nu ofera nici un
raspuns, actul sau decizia in cauza este expediata spre examinare catre o instan-
ta de judecata generala timp de 30 de zile de la refuzul de a remedia decizia
adoptata sau timp de 60 de zile de tacere din partea autoritatii in cauza. Dat fiind
faptul ca nu exista o delimitare clara a competentelor, actele normative ale
autonomiei, in principiu, trebuie sa adere totalmente la cadrul legislativ national,
fapt care subordoneaza procesul legislativ al autonomiei reglementarilor stabili-
te in legile nationale. Modelul asimetric si natura specifica a autonomiei nu sunt
reflectate in mecanismul de control (ca n alte cazuri comparative)™ si functio-
neaza in acelasi fel pentru toate autoritatile locale din Moldova.

- Oficiul Teritorial al Cancelariei de Stat din Comrat a fost creat in anul 2011. Oficiul are 5 angajati, inclusiv
seful oficiului, seful adjunct al oficiului, precum si un specialist principal, un inspector superior si personal
administrativ. Oficiul este responsabil de coordonarea serviciilor publice desconcentrate in Comrat, de
efectuarea controlului administrativ care acopera activitatea a 26 de primarii din UTA Gagauzia si
activitatea Adunarii Populare, a Comitetului Executiv si a Guvernatorului UTA Gagauzia.

" De exemplu, pe insulele Aland, in conformitate cu Legea privind autonomia, toate legile adoptate de
Parlamentul Aland trebuie si fie aprobate de Presedintele Finlandei timp de patru luni. Daca o lege
depiseste competentele legislative ale Aland sau daci aceasta afecteazi securitatea tarii, Presedintele
poate aplica puterea sa de veto. Prin urmare, Aland este supusa unui control clar desi limitat din partea
autoritatilor centrale, desi acest drept este doar o formalitate si nu este folosit. Pentru a evita veto, inainte
de prezentarea oricirui proiect de lege Presedintelui, acesta trebuie remis Delegatiei Aland, care raporteazi
dacd Parlamentul local (Lagting) si-a depasit autoritatea cdnd a adoptat legislatia. Acest raport este remis
Curtii Supreme care remite opinia sa Presedintelui Finlandei. Aceasta Delegatie este destul de eficienta in
prevenirea litigiilor majore dintre Aland si Finlanda. A se vedea si practica Tirolului de Sud de referire a
solutionarii litigiilor privind legile locale in Curtea Constitutionala, mentionata in nota de subsol 112.



in aceasta privintd, autoritatile autonomiei mentin pozitia politica conform
careia solutionarea litigiilor cu privire la legile autonomiei trebuie sa fie elevata
la nivelul Curtii Constitutionale® Aceasta pozitie nu corespunde sistemului
normativ actual stabilit Tn cadrul legislativ al Republicii Moldova unde actele
normative ale autonomiei trebuie sa fie in conformitate cu legile nationale. Cu
toate acestea, din perspectiva descentralizarii atributiilor de reglementare, cand
de obicei unele competente primare sunt transferate unei autonomii in privinta
chestiunilor ce tin de comunitatea care locuieste pe teritoriul acesteia, pozitia
legilor autonomiei in sistemul normativ ar trebui sa fie considerata. Acest fapt
este necesar pentru a asigura ca autoritatile autonomiei isi pot exercita efectiv
autoritatea lor legislativa si executiva in aceste domenii. Daca aceasta considerare
ar fi realizata, un sistem corespunzator de solutionare a litigiilor ar trebui de
asemenea sa urmeze.

5.2.1 Practica curenta a controlului administrativ si a controlului judiciar

Dupa cum s-a mentionat mai sus, autoritatile centrale si autonomia au pozitii
diferite privind modul in care este examinata conformitatea legilor locale
gagauze cu legislatia nationala prin intermediul controlului administrativ
efectuat de Guvern si instantele de judecata generale. Situatia este de asemenea
agravata de discrepantele din cadrul legislativ care guverneaza sistemul de
control administrativ si judiciar al actelor autonomiei.

In particular, exista inconsistente in legislatia ce se refera la implementarea
Articolului 111(6) din Constitutie. Legea din 1994 nu a prevazut nici un mecanism
de control de stat. Aceasta cere ca legile locale si hotararile Adunarii Populare si
hotararile si dispozitiile Comitetului Executiv si ale Guvernatorului sa fie
expediate Parlamentului si Guvernului Republicii Moldova timp de 10 zile de la
adoptarea lor, cu titlu de informare.™ Sistemul curent de control asupra legislatiei

3 Hotararea Adunarii Populare Nr. 510-XXXIV/V din 09.08.2016.

1 Legile si hotararile Adunarii Populare sant trimise Parlamentului si Guvernului Republicii Moldova in
termen de 10 zile de la data adoptarii, cu titlu de informare” si ,Hotararile si dispozitiile Guvernatorului si
Comitetului Executiv al Gagduziei Tn termen de 10 zile dupd adoptare sant trimise Guvernului Republicii
Moldova cu titlu de informare”. Articolul 13, alineatul 4 si Articolul 17, alin. (3) din Legea privind statutul
juridic special al UTA Gagauzia Nr. 344 din 23.12.1994 // Monitorul Oficial Nr. 3-4 din 14.01.1995.
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autonomiei a fost introdus in 2003 ca urmare a includerii principiului respectiv in
Articolul 111 al Constitutiei, stipuland urmatoarele: ,controlul asupra respectarii
legislatiei Republicii Moldova in unitatea teritoriala autonoma Gagauzia se
exercita de Guvern, in conditiile legii”. Cerinta stabilita in Constitutie este
generala, iar implementarea acestui principiu nu a fost urmata de armonizarea
deplina a cadrului legislativ relevant, inclusiv a Legii din 1994. Procedura
controlului administrativ este descrisa in Legea cu privire la administratia publica
locala. Totusi, legea nuinclude actele adoptate de Adunarea Populara si Comitetul
Executiv printre actele care sunt supuse controlului de legalitate obligatoriu®
De fapt, doar Hotararea de Guvern privind organizarea si functionarea oficiilor
teritoriale ale Cancelariei de Stat, care este un act normativ de implementare a
legii, include in mod explicit actele normative adoptate de Adunarea Populara si
de Guvernator si Comitetul Executiv al UTA Gagauzia in lista actelor care sunt
supuse unui control administrativ obligatoriu. Desi aceasta pare a fi doar o
problema legislativa tehnica, acesta este un argument important folosit de
autoritatile UTA pentru a justifica neremiterea legilor locale pentru efectuarea
controlului administrativ.

In aceasta situatie, existd necesitatea de a clarifica baza legala pentru controlul
administrativ realizat de nivelul central asupra deciziilor si legilor locale ale
autoritatilor UTA Gagauzia, dar cel mai important, exista necesitatea de a
solutiona problema clarificarii competentelor autoritatilor UTA. Aceasta ar
diminua enorm problema controlului administrativ asupra actelor adoptate de
autoritatile autonomiei prin stabilirea unor limite clare pentru reglementarea
legislativa a Adunarii Populare si ar defini si clarifica domeniile care ar putea fi
reglementate de legile locale. Mai mult ca atat, dupa cum s-a notat mai sus, ar
trebui sa fie abordata natura si pozitia legilor autonomiei in sistemul normativ.

Atunci cand vine vorba de practica actuala, autoritatile UTA nu remit actele
adoptate oficiului teritorial al Cancelariei de Stat din Comrat in vederea efectuarii
controlul administrativ. Comitetul Executiv remite in mod neregulat deciziile sale
adoptate direct Guvernului din Chisinau dupa cum este prevazut in Legea din
1994, pe cand Adunarea Populara nu remite de loc hotararile si legile locale

135 Articolul 64 din Legea cu privire la administrarea publicd locala Nr. 436 din 28.12.2006 // Monitorul Oficial
Nr. 32-35 din 09.03.2007.



adoptate.® O noua modificare legislativa ce introduce Registrul de Stat electronic
al actelor locale stipuleaza ca deciziile adoptate de Comitetul Executiv si legile
locale si hotararile adoptate de Adunarea Populara sa fie incarcate in sistem.”

Adunarea Populara si-a exprimat oficial opinia cu privire la aceasta problema,
mentionand dezacordul sau referitor la crearea sistemului de control adminis-
trativ realizat de catre oficiul teritorial al Cancelariei de Stat si ulterior, de catre
instantele de judecatd. Tn acest context, APG sugereaza ca litigiile legate de
atributiile Adunarii Populare de reglementare a anumitor chestiuni ar trebui sa
fie referite Grupului de lucru parlamentar privind Gagauzia. Numai dupa aceasta,
in cazul in care nu va putea fi gasit un consens in cadrul Grupului de lucru,
problema ar trebui sa fie remisa pentru solutionare Curtii Constitutionale si nu
solutionata de instantele de judecata generale.

Pana acum, Grupul de lucru parlamentar privind Gagauzia nu a actionat in calitate
de mecanism de solutionare a litigiilor. Grupul de lucru a fost creat ca o platforma
de dialog actionand in domeniul elaborarii legislatiei. Cu toate acestea, grupul de
lucru a solicitat unui grup de experti juridici sa analizeze discrepantele din
legislatia nationala si cea a UTA in patru sectoare (cultura, sandtate, economie si
mediu) si intr-o maniera preventiva, a incercat sa clarifice competentele Adunarii
Populare de a reglementa aceste domenii® In conditiile sistemului actual, unde
legile locale ale UTA Gagauzia trebuie sa se conformeze legislatiei nationale, o
clarificare explicita a competentelor autonomiei ar putea, intr-o masura anumita,
sa reduca problemele ce apar in legatura cu locul legilor locale in ierarhia actelor
normative si cu sistemul de control administrativ, disputate recent de autonomie.

% Raportul Guvernului privind controlul legalitatii actelor adoptate de autoritatile administratiei
publice locale exercitat de oficiile teritoriale ale Cancelariei de Stat in 2016:
https://cancelaria.gov.md/sites/default/files/document/attachments/ftitlu-raport_pub_2016.pdf

¥ Asevedea Articolul 102 din Legea cu privire la administratia publica locala Nr. 436 din 28.12.2006.

% Hotararea Adunarii Populare Nr. 510-XXXIV/V din 09.08.2016 cu priire la ,ilegalitatea verificarii legalitatii
legilor si hotararilor adoptate de Adunarea Populara a UTA Gagauzia de catre instantele de judecata din
Republica Moldova”.

% Tn rezultatul acestui exercitiu de cartografiere, Parlamentul a adoptat patru legi in domeniul culturii, in care
au fost reglementate competentele autoritatilor UTA Gagauzia si anume in Legea bibliotecilor Nr. 160/2017;
Legea muzeelor Nr. 262/2017; Legea privind regimul mormintelor si operelor comemorative de razboi Nr.
161/2017; Legea privind monumentele de for public Nr. 192/2017. Aditional la aceste patru legi, sase alte
proiecte de legi in domeniul culturii au fost elaborate de catre Grupul de Lucru.
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in sfarsit, rolul si functia ajutorului metodologic si a controlului administrativ din
partea Cancelariei de Stat ar trebui sa fie examinat din perspectiva statutului
special al autonomiei in cadrul structurii teritorial-administrative. Oficiile terito-
riale ale Cancelariei de Stat sunt responsabile nu doar pentru controlul adminis-
trativ, ci si pentru oferirea asistentei consultativ-juridice si metodologice autori-
tatilor administratiei publice locale. Aceasta mai include oferirea consultatiei
preventive si opiniei cu privire la legalitatea proiectelor de decizii si altor acte
normative inainte de a fi adoptate, precum si participarea, la invitatie, in sedin-
tele autoritatii (de ex. a Consiliului local, etc.) pentru a oferi consultanta, in caz
de necesitate. Din perspectiva autonomiei si a abilitatii de luare a deciziilor in
mod independent privind competentele acordate, acest sistem oferit altor auto-
ritati ale administratiei publice locale din Moldova, care combina ajutorul meto-
dologic si controlul administrativ, nu pare totalmente adecvat. Luand in conside-
ratie pozitia generala a autoritatilor UTA fata de controlul administrativ, ar putea
fi utila separarea ajutorului metodologic de controlul administrativ al legislatiei.
Cele doua functii ar putea fi atribuite unor autoritati publice centrale diferite.

in concluzie, se poate spune ca sistemul de control administrativ si de control
judiciar prin intermediul instantelor de judecata este des aplicat* din mai
multe motive. In situatia in care lipseste o claritate privind competentele
atribuite, nu este clar ce pot reglementa si gestiona autoritatile UTA. Prin urmare,
in prezent, un anumit numar de legi locale ale autonomiei sunt remise de catre
Oficiul Teritorial al Cancelariei de Stat instantelor de judecata spre revizuire.
Luand in consideratie sistemul creat si respectarea exigentei de conformare
normelor nationale aplicat in procedurile judiciare, legislatia nationala are
prioritate fata de aceste legi locale ca o chestiune de principiu. Clarificarea
competentelor autonomiei este cruciala si un aspect cheie pentru solutionarea
problemei. Tn calitate de masura temporara, inainte ca o clarificare adecvata a
competentelor sa fie realizatd, coordonarea si consultarea cu ministerele in

™0 Lipsesc statistici comprehensive oficiale privind numarul de legi locale contestate in instante si care au fost
anulate. Rapoartele anuale ale Cancelariei de Stat nu reflecta in mod separat anularea deciziilor autoritatilor
UTA si a legilor locale. Statisticile oferite de serviciul juridic al Secretariatului Adunarii Populare arata ca in
perioada 2013-2018, 11 legi locale si hotarari ale Adunarii UTA au fost anulate in totalitate sau doar
provederi separate ale acestora au fost anulate de instante. Raportul "Elena Cuijuclu, Mihail Sircheli,
Controlul reciproc dintre centru si autonomie: experienta implementarii statutului gagauz, Piligrim-Demo:
2015", paginile 14-15, mentioneaza ca in perioada decembrie 2013 - iulie 2015, 6 hotarari adoptate de
Adunarea Populara au fost contestate, 5 din care au fost anulate, precum si 3 legi locale au fost anulate.



procesul de elaborare a legilor locale va ajuta la abordarea preventiva a problemei
privind determinarea domeniului de reglementare al UTA.

5.3 Mecanisme alternative sau extra-judiciare de
solutionare a litigiilor in contextul UTA Gagauzia

Unadin recomandarile Grupului de lucru parlamentar este de a luain consideratie
stabilirea unui mecanism special de solutionare a litigiilor intre centru si
autonomie. Atunci cand vine vorba despre mecanismele alternative de
solutionare a litigiilor intre stat si autonomie, mecanismele bilaterale pot fi
foarte utilein solutionarea litigiilor in afara sistemului judiciar. Totusi, in contextul
UTA Gagauzia, fara o distribuire clara a competentelor ar fi foarte dificila medierea
diferentelor de pozitii referitoare la competentele autonomiei. Clarificarea
competentelor si consfintirea legislativa ulterioara a acestora este foarte
importanta pentru exercitarea atributiilor acordate autonomiei. Prin urmare,
este important de a sublinia ca chiar daca sistemul actual de consfintire a
statutului autonomiei si problema naturii actelor normative ale autonomiei nu
vor fi abordate imediat, o clarificare a competentelor ar oferi autoritatilor
autonomiei si institutiilor centrale limite clare in cadrul carora acestea isi vor
putea indeplini functiile. In acest sens, s-ar diminua domeniile n care ar putea
aparea litigii privind competentele si ar exista reguli definite in cadrul legislativ
pentru solutionarea litigiilor posibile.

Totusi, un mecanism bilateral de solutionare alternativa a litigiilor poate fi luat
in consideratie. Acesta ar putea juca un rol preventiv in solutionarea problemelor
specifice, uneori cu un caracter politic, care ar putea aparea si ar putea fi astfel
solutionate fara implicarea sistemului judiciar. In trecut, unele probleme au fost
solutionate si mediate prin canale informale prin discutii dintre Guvernatorul
UTA Gagauzia si Prim-Ministru. Totusi, succesul si utilizarea acestor mijloace de
solutionare a litigiilor este foarte mult legat de relatiile interpersonale dintre
liderii politici. Din punct de vedere formal, Guvernatorul este membru al
Guvernului si prin urmare, poate ridica intrebari legate de autonomie in acest
organ, totusi, acest format nu permite discutii bilaterale specifice si solutionarea
problemelor. Din practica comparativa ar putea fi preluate cateva optiuni si
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formate alternative. Mecanismele extra-judiciare implica proceduri de declansare
sau mecanisme preventive de solutionare a problemelor pe baza de paritate.
De asemenea, alte tipuri de mecanisme si canale formale de dialog ofera o
platforma pentru solutionarea problemelor ce ar putea aparea in contextul
realizarii aranjamentelor autonomiei in Stat! Prin urmare, orice mecanism
alternativ, extrajudiciar de solutionare a litigiilor trebuie sa fie considerat intr-un
cadru mai larg al mecanismelor dintre centru si autonomie. Luarea in considerare
a mecanismelor noi trebuie sa asigure ca structura institutionala este creata si
aplicatain asafelincatsa abordeze in mod eficient controlul de stat si cooperarea,
precum si realizarea competentelor autonomiei, ca sa nu aiba loc o proliferare
inutila a mecanismelor.

5.4 Concluzii

La discutarea subiectului mecanismelor de solutionare a litigiilor, trebuie sa fie
inteles corect rolul acestor mecanisme in sistemul de guvernare al altor tari care
au o autonomie teritoriala stabilita Tn structura lor politica. Aceste mecanisme
sunt create ca un garant al mentinerii stabilitatii in stat, oferind garantii reciproce
de stabilitate pentru acordul politic comun, precum si ca garant al corectitudinii
si respectului reciproc la aplicarea sa. Pe de alta parte, aceste mecanisme au de
asemenea scopul de a asigura rolul statului de mentinere si aparare a ordinii

% Tn Regatul Unit a fost creatd o Comisie ministeriald comuna pentru a discuta la nivel inalt problemele
semnificative dintre cele trei administratii descentralizate pentru a depasi rapid dificultatile. A se vedea
Memorandumul de Tntelegere si Acordurile Suplimentare dintre Ministrii scotieni din Guvernul Regatului
Unit, Cabinetul Adunarii Nationale a Tarii Galilor si Comitetul Executiv al Irlandei de Nord reprezentate in
Parlament de Vlceprlm mmlstrul sub conducerea Majestatu Sale, decembrle 2001

dpm dev_600629.pdf

“2  Un exemplu de astfel de mecanism este Delegatia Aland. Este un organ comun dintre Aland si Finlanda.
Acesta a fost creat in primul Act privind autonomia din 1920, iar sarcina initiala a acesteia a fost sa calculeze
suma de bani ce trebuia transferatd din Finlanda catre Aland; astdzi responsabilititile sale sunt mult mai
importante, avand o functie importanta de solutionare a litigiilor. In conformitate cu Actul privind autonomia,
toate legile adoptate de Parlamentul Aland trebuie sé fie aprobate de Presedintele Finlandei timp de patru
luni. Presedintele are drept de veto. Pentru a evita un veto, inainte de a remite un proiect de lege Presedinte-
lui, acesta trebuie sa fie prezentat Delegatiei Aland, care raporteazd daci Parlamentul local a depésit
competentele sale la adoptarea legislatiei. Acest raport este remis Curtii Supreme, care in schimb emite
opinia sa Presedintelui Finlandei. Aceasta Delegatie a fost pana acum eficienta in prevenirea litigiilor majore
dintre Aland si Finlanda. Pentru mai multe detalii, a se vedea Articolul 19 si 55-57 al Legii cu privire la
autonomia Aland, (1991/1144).



publice, a statului de drept, a drepturilor omului si a bunei guvernari, asigurand
faptul ca structurile locale de guvernare teritoriala respecta aceste principii
fundamentale si raman in limitele ordinii constitutionale a statului.

Din aceasta perspectiva, mecanismele de solutionare a litigiilor trebuie create
astfel incat sa poata raspunde eficient la litigiile dintre autoritatile centrale si
cele ale autonomiei, insa trebuie percepute si ca fiind capabile sa ofere un
tratament corect ambelor parti. Daca astfel de mecanisme nu ofera solutiile ne-
cesare pentru litigii, atunci ar putea aparea tensiuni pe ambele parti si fara mij-
loace eficiente de solutionare, situatia ar putea duce la reaparitia unui conflict.

In contextul mecanismului de solutionare a litigiilor de catre Curtea Constitutio-
nald, este important de abordat problema nivelului de consfintire a statutului
autonomieiin cadrul legislativ national al tarii. n acest context, este de asemenea
necesar de subliniat ca multe litigii curente dintre centru si autonomie apar din
lipsa unei distribuiri clare a competentelor partajate. Astfel, clarificarea compe-
tentelor autonomiei in cadrul legislativ national ar putea atenua intr-o mare
masura litigiile curente dintre autoritatile centrale si autonomie.

5.5 Domenii potentiale pentru discutii in Grupul de lucru
parlamentar

5.5.1Solutionarea litigiilor de cdtre Curtea Constitutionald

e O consfintire mai Tnalta a statutului autonomiei, de asemenea recoman-

data si de Comisia de la Venetia', ar oferi o stabilitate si siguranta pentru

™ QOpinia Comisiei de la Venetia cu privire la Legea pentru modificarea si completarea Constitutiei Republicii
Moldova, Strasbourg, 21 august 2002, Opinia Nr. 191 / 2001 CDL-AD (2002) 20 Or. Eng. Raportul in alineatele
24-25, pag. 6 mentioneaza: [24] ,Mai fundamental, daca solutia la care s-a ajuns in 1994 intentioneaza sa
reprezinte o solutie de lunga durata pentru problema autonomiei si autodeterminarii gagauze, aceasta ar
reprezenta o protectie mai buna pentru ordinea legala stabilita prin legea din 1994, daca caracteristicile
esentiale ale legii (si nu doar dreptul de a adopta o astfel de lege) ar fi reflectate in Constitutie. Daca
aceasta nu se face, legea din 1994 ramane vulnerabila la incursiunile ulterioare prin deciziile Curtii
Constitutionale sau la modificarea sau abrogarea cu votul a trei cincimi in Parlament.’; [25] ,Se pare, totusi,
ca exista motive bune de ce Legea din 1994 trebuie sa aiba o baza constitutionala, atat pentru a evita orice
intrebare despre compatibilitatea sa cu cadrul constitutional, cat si posibilitatea de a evita ca trasaturile
esentiale sa fie alterate fara consimtamantul populatiei din regiunea autonoma.” A se vedea si alineatul 18,
pag. 5 cu privire la natura Legii din 1994 ca lege organica speciala.
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aranjamentele autonomiei si ar contribui la crearea unui sistem
eficient de solutionare a litigiilor dintre centru si autonomie prin
intermediul Curtii Constitutionale.

Este necesara abordarea problemei clarificarii competentelor autonomiei
prin crearea unui mecanism de dialog regulat dedicat clarificarii detaliate

a competentelor. Definirea clara a competentelor autoritatilor centrale si
ale autonomiei va contribui pe larg la solutionarea litigiilor curente cu
privire la competente ce apar intre stat si teritoriul autonom.

Din perspectiva autonomiei, pentru a utiliza mai bine sistemul de soluti-
onare a litigiilor de catre Curtea Constitutionala, Adunarea Populara ar
putea:

» Spori capacitatile de monitorizare a legislatiei nationale din

perspectiva autonomiei;

= Spori capacitatile autoritatilor UTA de elaborare a sesizarilor la

Curtea constitutionald, de a urma procedurile si cerintele de
admisibilitate si de solutionare strategica a litigiilor.

5.5.2 Controlul de stat si solutionarea litigiilor cu privire la actele normative

83

ale autonomiei

Dreptul Adunarii Populare de a adopta legi locale n domeniile atribuite
in competenta distinge autonomia de alte unitati de autoguvernare
locala ale Republicii Moldova, prin urmare, controlul si solutiile judiciare
asupra legislatiei autonomiei trebuie sa fie mai mult aplicate atunci
cand autonomia ar putea depasi competentele sale. Totusi, pana cand
competentele vor fi clarificate, va fi foarte dificil de aplicat in mod
veritabil sistemul fara a limita atributiile autonomiei de a adopta legi
locale si fara a intra in litigii.

Pozitia legilor autonomiei in cadrul normativ al tarii ar trebui abordata
pentru a permite autonomiei sa-si realizeze atributiile sale de reglemen-
tare si pentru a asigura ca UTA Gagduzia poate exercita in mod autonom
competentele acordate prin Legea din 1994. Mecanismul de solutionare



a litigiilor cu privire la legile locale ale autonomiei trebuie sa reflecte
pozitia speciala a UTA ca unitate teritoriala de autoadministrare cu atri-
butii de adoptare a legilor locale. Tn acest sens sistemul de control ar
trebui sa reflecte aceasta natura diferita a atributiilor autonomiei, iar
solutionarea litigiilor ar trebui ajustata corespunzator.

e Din perspectiva guvernarii autonomiei pe termen lung, in procesul de
elaborare a legilor de catre Adunarea Populara, ar trebui luata in
consideratie crearea unui sistem preventiv eficient de analiza a legislatiei
locale in contextul cadrului legislativ national. Masurile specifice pentru
realizarea acestui mecanism sunt enumerate in Capitolul 4 cu privire la
elaborarea legislatiei la nivelul UTA.

e Legislatia nationala curenta necesita o clarificare mai buna a bazei

legislative pentru prezentarea actelor adoptate de UTA Gagauzia pentru
efectuarea controlului administrativ de stat.

5.5.3 Solutionarea extra-judiciara a litigiilor

e Arputea fi luata in consideratie crearea pe baza bilaterala a unor canale
preventive de solutionare a litigiilor si de rezolvare a problemelor.
Acestea ar putea avea formatul unui mecanism preventiv de solutionare
a litigiilor la nivel inalt sau al unui canal bilateral cu o procedura de
declansare. Crearea acestor mecanisme ar trebui examinata in cadrul
mai larg al sistemului de dialog dintre institutiile centrale si autonomie,
precum si al instrumentelor de participare a autonomiei in procesul de
luare a deciziilor la nivel national.
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6.1 Introducere privind mecanismele de dialog
dintre centru si autonomie

Exista doua tipuri de dialog care pot fi urmate la crearea unei autonomii in
structura politica a unui stat: procesele de dialog cu obiectivul de a ajunge la un
acord fata de formarea unei autonomii si procesele de dialog necesare pentru
implementarea aranjamentelor autonomiei.

Primul tip de dialog are loc atunci cand este stabilit sau revizuit statutul
autonomiei. Aceste procese iau de obicei forma unor negocieri bilaterale sau
multilaterale si cateodata se desfasoara in contextul reformelor constitutionale
si legislative si/sau prin mediere internationala.* Cel de-al doilea tip de dialog
are loc cateodata prin mecanisme comune bilaterale specifice care au sarcina de
a avansa implementarea statutului autonomiei, pentru care este necesara
cooperarea si negocierea cu autoritatile centrale.

Aceste mecanisme joaca un rol semnificativ in dezvoltarea statutului politic si
juridic al autonomiei si reprezinta institutiile cheie in sistemul de gestionare a
relatiilor dintre centru si autonomie. Acestea trebuie sa fie delimitate de instru-
mentele participative ce permit reprezentarea autonomiei in guvernele si/sau
parlamentele nationale, fie prin reprezentantii alesi sau prin alte canale de par-
ticipare in Executivul national™ Tn particular, cand sistemul relatiilor dintre cen-
tru si autonomie include competente comune (partajate), mecanisme specifice

™4 Asevedea exemplul Comisiei speciale ad-hoc a celor 19 creata in 1961 pentru a solutiona conflictul din
Tirolul de Sud. Activitatea acesteia a dus la pregatirea, negocierea si adoptarea celui de-al doilea Statut al
Autonomiei adoptat prin legea Constitutionala Nr. 1 din 10.11.1971. Pe arena internationala, problema
Tirolului de Sud a fost prezenta in mod proeminent la nivelul ONU din 1960. Pentru mai multe informatii a
se vedea Elisabeth Alber, Autonomia negociata a Tirolului de Sud in Tratate si documente, Jurnalul Studiilor
Etnice 78/2017, paginile 41-58.

“  Asevedea, de exemplu, Comisia celor Sase, compusa in baza principiului de paritate dubla (atat in termeni
de reprezentare a grupurilor lingvistice, cat si paritatea dintre centru si autonomie) care a fost creata sa
implementeze Statutul Autonomiei Tirolului de Sud. Comisia adopta Decrete de implementare care sunt in
mod formal parte a legislatiei italiene, dar care nu au nevoie de dezbateri sau aprobare in Parlamentul
national. Datorita procedurii speciale si a acordului atins in cadrul Comisiei, care se bucura de un nivel
mare de respect, aceste decrete nu pot fi modificate in mod unilateral de catre Stat. Pentru mai multe
informatii a se vedea Francesco Palermo, Statutul special al Tirolului de Sud n Constitutia italiana in Legea
prin toleranta: autoguvernare si drepturile de grup n Tirolul de Sud, Leiden-Boston: 2008, paginile 144-146.

™6 Ase vedea Capitolul 3 Participarea autonomiei in procesul decizional national.
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de coordonare sunt deseori create pentru a asigura ca exista reguli convenite ce
guverneaza implementarea lor.

Adesea, nu exista o distinctie clara intre tipurile de dialog sus-mentionate,
deoarece aranjamentele autonomiei evolueaza in mod constant, ca raspuns la
reformele teritoriale, administrative si constitutionale, precum si la schimbarea
necesitatilor autonomiei in cursul indeplinirii sarcinilor sale de autoguvernare.
Totusi, mai exista si al treilea tip de dialog care poate fi initiat pentru a solutiona
problemele specifice disputate ce apar in relatiile dintre centru si autonomie.
Acesta poate lua forma unor comisii ad-hoc cu sarcini de solutionare a chestiu-
nilor specifice sau pot fi reprezentate de canale formale permanente pentru
solutionarea litigiilor, create in afara mecanismului judiciar de solutionare a liti-
giilor dintre autoritatile centrale si autonomie. Acest tip de dialog pentru soluti-
onarea litigiilor a fost discutat in capitolul anterior, dar va fi de asemenea
examinat si aici in contextul mai larg al mecanismelor de dialog intre autoritatile
centrale si autonomie.

6.2 Dialogul dintre centru si autonomie stabilit intru
implementarea Legii din 1994

Urmatoarea analiza pune accentul, in primul rand, pe mecanismele de dialog
care au fost create in contextul implementarii aranjamentelor prevazute in Legea
din 1994, care subliniaza statutul special al UTA Gagauzia si de asemenea, pe
procesele de dialog si canalele de comunicare care exista in prezent in privinta
autonomiei. Legea din 1994 a specificat ca garantul implementarii depline a Legii
este Republica Moldova™, iar Guvernul a fost investit printr-o hotarare a Parla-
mentului cu sarcina de a implementa Legea.*® Desi aranjamentele institutionale
pentru interactiunea autonomiei cu autoritatile centrale, cum ar fi calitatea de
membru a Bascanului in Guvern, au potentialul de a apara interesele si de a
aduce in discutie probleme ce tin de autonomie in cadrul autoritatilor centrale,

™ Articolul 25 din Legea privind statutul juridic special al UTA Gagauzia Nr. 344 din 23.12.1994 // Monitorul
Oficial Nr. 3-4 din 14.01.1995.

8 Hotararea Parlamentului Nr. 345 din 23.12.1994 cu privire la implementarea Legii privind statutul juridic
special al UTA Gagauzia Nr. 344 din 23121994 // Monitorul Oficial Nr. 3-4 din 14.01.1995.



aceste mecanisme nu permit discutii bilaterale dedicate, necesare pentru a
solutiona problemele cu privire la avansarea implementarii statutului autonomi-
ei sau chestiuni legislative care apar intre centru si autonomie in contextul ATU.
Tn trecut, acest rol a fost indeplinit de comisii comune ad-hoc create atat la nivel
guvernamental, cat si la nivel parlamentar, fiind compuse din reprezentanti ai
autoritatilor centrale si ai autonomiei. Aceste comisii au avut diferite niveluri de
esecuri si succese in abordarea implementarii aranjamentelor prevazute de
Legea din 1994 si a problemelor aparute in contextul functionarii autonomiei in
cadrul structurii administrative a Statutului.

in ce priveste functionarea autonomiei Gagduze in structura politica a statului,
implementarea modelului asimetric al teritoriului autonom in sistemul teritorial-
administrativ al Republicii Moldova a creat cateva provocari atat pentru autori-
tatile centrale, cat si pentru autonomie. Aceasta a rezultat intr-o descriere foarte
generala a statutului autonomiei in Constitutia Republicii Moldova in 2003,
precum si intr-o intelegere si atentie limitata acordata statutului autonomiei in
unele legi nationale. Aceasta a rezultat intr-un cadru destul de complex de regle-
mentari legislative care se aplica fata de guvernarea autonomiei si fata de exer-
citarea competentelor legislative si executive a acesteia, reprezentate de discre-
pantele dintre Legea din 1994 si legile nationale, dar si dintre cadrul legislativ
national si legile locale adoptate de autonomia gagauza (cauzate in principiu
de problema lipsei delimitarii detaliate a competentelor). O analiza succinta a
acestor eforturi este prezentata mai jos.

6.2.1 Mecanismele comune de dialog dintre autoritatile centrale
si autonomia gagauza

Din anul 1994, au existat cateva incercari de a aborda statutul autonomiei
printr-un dialog bilateral intre reprezentantii autonomiei si ai autoritatilor cen-
trale. Comisia Parlamentara cu privire la elaborarea propunerilor de armonizare
a legislatiei cu Constitutia Republicii Moldova in problemele ce tin de statutul

% Pentru mai multe informatii cu privire la procesul de modificare a Constitutiei a se vedea Opinia Comisiei
de la Venetia cu privire la Legea privind modificarea si completarea Constitutiei Republicii Moldova,
Strasbourg, 21 august 2002, opinia Nr. 191 / 2001 CDL-AD (2002) 20 Or. Eng, para 26 si 27 pag. 6.

ANALIZA ARANJAMENTELOR SI RELATIILOR INSTITUTIONALE :
DINTRE AUTORITATILE CENTRALE SI AUTONOMIA GAGAUZA «

93



special al unitatii teritoriale autonome Gagauzia, creata in 2001, si-a focusat
activitatea pe elaborarea propunerilor de modificare a constitutiei. Totusi, discu-
tille nu au ajuns la un consens asupra solutiilor propuse si la final, activitatea
Comisiei a rezultat in propuneri separate din partea Adunarii Populare si a
deputatilor Parlamentului Republicii Moldova.*® Comisia a fost dizolvata in 2003.
Au existat si alte incercari de dialog, iar in 2005 a fost format un alt grup de lucru
pentru a solutiona problema delimitarii competentelor. Dupa schimbarea repre-
zentarii politice Tn autonomie, activitatea grupului a fost suspendata fara gasirea
unor solutii legislative. Eforturile de a urma un dialog cu privire la aceste
probleme in grupul de lucru creat in 2014 s-au finalizat cu acelasi rezultat™
Motivele pentru lipsa progresului in aceste procese de dialog variaza. Totusi,
exista cativa factori comuni importanti si abordari care sunt descrise mai jos in
contextul recomandarilor specifice pentru dezvoltarea mijloacelor si preconditi-
ilor pentru implicarea intr-un proces eficient de solutionare a problemelor
stringente ce impiedica functionarea eficienta a autonomiei.

6.2.2 Mecanisme existente de dialog
- Grupul de lucru parlamentar privind Gagauzia

Incercrile recente de dialog dintre autoritatile centrale si autonomie au rezultat
in crearea in 2015 a Grupului de Lucru Parlamentar privind Gagauzia, compus din
reprezentanti ai Adunarii Populare si din deputati ai Parlamentului Republicii
Moldova, fiind deservit de Secretariatul Parlamentului/® Crearea grupului de
lucru este rezultatul unui dialog informal intre reprezentantii politici de la Chisi-
nau si Comrat, sustinut de bunele oficii ale organizatiei non-guvernamentale
internationale Initiativa privind gestionarea crizelor (CMI) n cadrul proiectului

0 |dem.

s Asevedea Elena Cuijuclu, Veaceslav Craciun, Mecanisme pentru dialog si cooperare dintre centru si
autonomie, Piligrim-Demo: 2017, pag. 20; si Cornel Ciurea, Veaceslav Berbeca, Cazul UTA Gagauzia: evolutii
si recomandari din partea societatii civile din Republica Moldova, Chisinau: 2015, paginile 6-10:
http://www.viitorul.org/files/5.pdf

52 Hotararea Parlamentului Nr. 206 din 20.11.2015 privind crearea grupului de lucru pentru asigurarea, in
cadrul normelor constitutionale, a functionalitatii unitatii teritoriale autonome Gagduzia si a prevederilor
legislative ale Republicii Moldova Tn raport cu statutul special al UTA Gagauzia // Monitorul Oficial Nr.
330-331 din 08.12.2015.



,Sustinerea exercitarii eficiente a competentelor autonome ale Gagauziei in
cadrul constitutional al Republicii Moldova” implementat de CMI si finantat de
Suedia® Tn comparatie cu comisiile si grupurile de lucru anterioare, Grupul de
lucru parlamentar este un mecanism permanent pentru dialogul politic ntre
reprezentantii Adunarii Populare si cei ai Parlamentului Republicii Moldova.

Examinand procesul de dialog continuu care a avut loc in cadrul grupului de
lucru parlamentar, reprezentantii autoritatilor centrale si ai UTA Gagauzia au
mentionat ca grupul de lucru s-a dovedit a fi un vehicul de valoare in incercarea
de a aborda aspectele legislative ce tin de implementarea aranjamentelor auto-
nomiei’* Crearea si activitatea GLP a stabilit increderea si cooperarea dintre
autoritatile centrale si autonomie, care a dus la realizari directe si indirecte sem-
nificative. Activitatea grupului de lucru a pus un accent deosebit pe consolidarea
increderii, fapt care a creat o baza importanta pentru orientarea discutiilor si
agendei Grupului de lucru spre rezultate concrete Grupul de lucru are cateva
obiective, inclusiv purtarea unui dialog continuu intre centru si autonomie, con-
solidarea legislatiei nationale in raport cu statutul special al UTA Gagauzia,
precum si analiza corespunderii statutului autonomiei prevederilor Constitutiei.
Alte obiective au inclus delimitarea competentelor autoritatilor centrale si celor
ale autonomiei si analiza legislatiei nationale si a celei din autonomie si formu-
larea propunerilor legislative pentru modificarea acestora; formularea recoman-
darilor pentru imbunatatirea cooperarii dintre autoritatile centrale si UTA
Gagauzia in conformitate cu bunele practici europene; precum si crearea unui
mecanism permanent de consultare pentru prevenirea si solutionarea proble-
melor posibile dintre autoritatile centrale si UTA Gagauzia.*® Decizia cu privire la

53 A se vedea Raportul CMI privind Grupul de lucru parlamentar privind Gagauzia:
http://cmi.fi/wp-content/uploads/2018/11/GagauziaParlamentaryDialogueEnglish.pdf

54 Comunicatul de presa al Platformei de Dialog pentru Gagauzia: Grupul de lucru pentru Gagauzia
elaboreaza strategii pentru continuarea procesului de dialog dintre Chisinau si Comrat in urmatoarea
perioada, 11 iulie 2018, Chisinau:
https://cmi.fi/2018/07/16/gagauzia-working-group-explores-strategy-next-stage-dialogue-process/

' Pentru mai multe informatii a se vedea 2015-2018 n retrospectiva - Dialogul pentru Gagauzia:
http://cmi.fi/wp-content/uploads/2018/11/GagauziaParliamentaryDialogueEnglish.pdf

56 Hotararea Parlamentului Nr. 206 din 20.11.2015, Art. 4. — Obiectivele Grupului de lucru sunt:
1) instituirea dialogului continuu dintre Parlamentul Republicii Moldova si Adunarea Populara a Gagauziei
in vederea asigurarii, in cadrul normelor constitutionale, a functionalitatii UTA Gagauzia si a prevederilor
legislative ale Republicii Moldova;
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crearea Grupului de lucru de asemenea a legat mandatul acestuia de cadrul
constitutional existent, o restrictie care a fost mentionata ca un neajuns al
Grupului de lucru

6.2.3 Activitatea legislativa promovata de Grupul de lucru parlamentar
privind Gagauzia

Ca urmare a dialogului si cooperarii extensive, Grupul de lucru a propus cateva
proiecte de legi privind consolidarea legislatiei nationale cu Legea din 1994, precum
si modificari la unele legi din domenii specifice legate de competentele autonomiei,
clarificand competenta UTA de a avea reglementari specifice in aceste domenii.

Strategia pasilor mici in procesul de modificare a legislatiei s-a dovedit a fi o stra-
tegie importanta care arata ca avansarea problemelor mai mici in privinta carora

2) analiza corespunderii prevederilor Legii Nr. 344-XI1I din 23121994 privind statutul juridic special al
Gagauziei (Gagauz-Yeri) cu prevederile Constitutiei Republicii Moldova si prezentarea propunerilor privind
amendamentele necesare care ar exclude eventualele contradictii;

3) elaborarea planului de actiuni pentru asigurarea functionalitatii statutului special al UTA Gagauzia si a
legislatiei Republicii Moldova in conformitate cu prevederile constitutionale si cu Legea Nr. 344-XI1I din
23121994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri);

4) consolidarea legislatiei nationale in raport cu statutul special al UTA Gagauzia si delimitarea competente-
lor organelor centrale si celor ale autonomiei prin analizarea legislatiei nationale si a celei din autonomie si
formularea proiectelor de modificare si completare a acestora;

5) formularea recomandarilor pentru imbunatatirea cooperdrii dintre autoritatile centrale si UTA Gagauzia
n conformitate cu bunele practici europene;

6) crearea unui mecanism permanent de consultari pentru prevenirea si solutionarea impedimentelor
posibile dintre autoritatile centrale si UTA Gagduzia.

¥ Elena Cuijuclu, Veaceslav Craciun, Mecanisme pentru dialog si cooperare dintre centru si autonomie,
Piligrim-Demo: 2017, pag. 28.

58 Patru legi au fost modificate in domeniul culturii, Legea cu privire la biblioteci Nr. 160 din 20.07.2017 //
Monitorul Oficial Nr. 301-305 din 8.08.2017; Legea muzeelor Nr. 262 din 07.12.2017 // Monitorul Oficial Nr. 7-17
din 12.01.2018; Legea privind regimul mormintelor si a operelor comemorative de razboi Nr. 161 din 20.07.2017
/] Monitorul Oficial Nr. 335-339 din 15.09.2017; Legea privind modificarea Legii monumentelor de for public Nr.
232 din 10.11.2017 // Monitorul Oficial Nr. 429-433 din 08.12.2017. Doua legi aditionale pentru modificarea legii
cu privire la organizarea teritorial administrativa a Republicii Moldova Nr. 764 din 27.12.2001 // Monitorul
Oficial Nr. 16 din 29.01.2002, Legea cu privire la descentralizarea administrativa Nr. 435 din 28.12.2006 //
Monitorul Oficial Nr. 29-31 din 02.03.2007 si Legea privind administratia publica locala Nr. 436 din 28.12.2006 //
Monitorul Oficial Nr. 32-35 din 09.03.2007 care au fost prezentate de Grupul de Lucru si remise ulterior spre
examinare in Parlament, au fost returnate de catre Presedintele Republicii Moldova pentru reconsiderare de
catre Parlament. Aceste propuneri au fost inaintate in mod repetat de un grup de deputati in 2020 si
adoptate de Parlament. Al treilea proiect de lege pentru modificarea si completarea Legii cu privire la statul
juridic special al UTA Gagauzia (Gagauz-Yeri), Nr. 318, inregistratd in Parlament la data de 15.07.2016 a fost
adoptata doar in prima lectura si a fost reinregistrat in 2020 pe agenda Parlamentului.



poate fi gasit mai usor un consens intre Chisinau si Comrat poate contribui la
crearea increderii reciproce care paveaza calea spre solutionarea problemelor
mai complexe. in acest sens, au fost modificate legi importante privind adminis-
tratia publica locala, descentralizarea administrativa si organizarea administra-
tiv-teritoriala pentru a stabili un nivel special de administratie publica locala
pentru Gagauzia. In plus, procesul sistematic de clarificare a competentelor in
domenii specifice a fost de asemenea si un exercitiu important de consolidare a
capacitatilor. Atat grupul de experti juridici ce sustine activitatea Grupului de
lucru, cat si autoritatile implicate, inclusiv Adunarea Populara si Grupul de lucru
au putut sa aplice ,invatarea prin practica” pentru a gasi cea mai buna cale de
abordare a inconsistentelor legislative existente si au obtinut experienta care
poate fi aplicata pentru avansarea procesului de clarificare a competentelor.

6.2.4 Organizarea si structura mecanismului de dialog al Grupului de lucru

Atunci cand este adus in discutie procesul de dialog realizat in cadrul Grupului
de lucru, cateva aspecte referitoare la mandatul formal si modul de organizare™
si de activitate a GLP ar trebui sa fie luate in consideratie pentru a imbunatati
eficacitatea acestui mecanism de dialog. In comparatie cu comisiile ad-hoc pre-
cedente, GL parlamentar este creat ca un mecanism permanent. Totusi, durata
mandatelor legislatorilor din partea Adunarii Populare si a Parlamentului
Republicii Moldova reprezinta un factor important care influenteaza activitatea
Grupului de Lucru. Asa cum la fiecare doi ani au loc careva procesele electorale
ce afecteaza fie Parlamentul sau Adunarea Populara, activitatea GL este in mod
constant intrerupta deoarece membrii GL se pot schimba de doua ori Tn patru
ani, in dependenta de rezultatele alegerilor.

Tn practica comparativa, exista relativ putine mecanisme care au fost create pentru
promovarea ajustdrii cadrului legislativ in vederea clarificarii competentelor. Tn
mod tipic, acestea au fost bine definite anterior in statutul autonomiei, iar in situa-
tiile cand interpretarea este necesara sau cand apar intrebari specifice referitoare

59 Decizia grupului de lucru Nr. 1 din 23.02.2016 cu privire la aprobarea Regulamentului grupului de lucru
pentru asigurarea n cadrul normelor constitutionale a functionarii unitatii teritorial autonome Gagauzia
si a prevederilor legislative ale Republicii Moldova in raport cu statutul special al UTA Gagauzia.
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la delimitarea competentelor, statutul autonomiei stabileste in avans mecanisme
de solutionare a litigiilor pentru a rezolva aceste probleme, de obicei in format
judiciar® Tn contextul unor autonomii, opinia consultativa a unui organ bilateral
este ceruta pentru a solutiona chestiunile referitoare la competente, cum ar fi cazul
Delegatiei Aland.® Totusi, exista cateva exemple cand, in afara procesului legislativ
national, Actul cu privire la statutul autonomiei prevede un organ bilateral pentru
a implementa statutul autonomiei si pentru a clarifica mai detaliat competentele
specifice ale autonomiei, de exemplu, in cazul Comisiei celor Sase in Tirolul de
Sud.e

Tn contextul Republicii Moldova, datoritd naturii problemelor, care necesita o
solutie legislativa, dialogul dintre centru si autonomie trebuie sa rezulte in
modificari ale cadrului legislativ national. Totusi, mecanismul curent al Grupului
de lucru este in esenta de natura consultativa, deoarece acordurile comune la
care se ajunge in GLP si care sunt ulterior remise Parlamentului de catre Adunarea
Populara se supun deciziilor si modificarilor in procesul legislativ parlamentar.
Tinand cont de acest factor si ca acesta nu este un veritabil mecanism bilateral
de negociere cu rezultate ce constituie un acord formal final, pentru a asigura un
impact real, deputatii din GLP trebuie sa reprezinte intregul spectru politic al

% Articolele 97-98 din Statutul autonomiei Tirolul de Sud stabilesc contestarea in Curtea Constitutionala in
chestiuni legate de competente. Mai specific, Articolul 97 stipuleaza: ,1. Fara a aduce atingere masurilor
continute in Articolele 56 si 84, alineatele 6 si 7 din acest Statut, legile regionale sau provinciale pot fi
contestate Tn Curtea Constitutionala Tn ce tine de incalcarea Constitutiei sau a prezentului Statut sau a
principiului de egalitate dintre grupurile lingvistice.

2. Contestarea poate fi facuta de Guvern.

3. Legea regionala ar putea fi de asemenea contestata de unul din parlamentele provinciale ale regiunii,
legea provinciala - de catre parlamentul regional sau alte parlamente provinciale din regiune.”

Aditional, Articolul 98 stipuleaza: ,1. Legile si actele republicii care au putere de lege pot fi contestate de
catre presedintele regiunii sau provinciei ca urmare a unei rezolutii a Parlamentului respectiv pentru
incalcarea actualului statut sau a principiului de protectie a minoritatilor lingvistice germane si ladine.

2. Daca un act al statului aduce atingere sferei de competenta atribuita de prezentul Statut regiunii sau
provinciilor, regiunea sau provincia respectiva poate contesta actul la Curtea Constitutionala pentru o
decizie privind chestiunea legata de competenta.

3. Contestarea poate fi depusa de Presedintele regiunii sau al provinciei urménd o rezolutie a guvernului
respectiv.

4.0 copie a sesizarii si a notei de contestare in baza conflictelor de competente trebuie remisa Comisarului
Guvernului in Trento, daca se refera la regiunea sau provincia Trento si Comisarului Guvernului in Bolzano/
Bozen, daca se refera la Provincia Bolzano/Bozen.”

" Pentru mai multe detalii a se vedea notele de subsol 132 si 142 din acest raport.

62 Articolul 107 din Statutul autonomiei Tirolul de Sud adoptat prin legea constitutionala Nr. 1 din 10.11.1971.
Pentru mai multe detalii, a se vedea nota de subsol 164.



Parlamentului, iar consensul la care a ajuns GLP pe probleme legislative
importante trebuie de asemenea sa fie negociat cu fractiunile parlamentare.
Acesta ar trebuie sa fie unul din rolurile importante care trebuie luate in
consideratie in procesul de dialog viitor al GLP.

Experienta GLP aferenta procesului de clarificare a competentelor a confirmat de
asemenea ca trebuie sa existe o platforma si un mecanism regulat care ar putea
aborda in mod continuu deficientele de lunga durata cu privire la clarificarea
competentelor. Din aceasta perspectiva, stabilirea procesului si crearea
mecanismului pentru clarificarea sistematica a competentelor dintre Chisinau si
Comrat va imbunatati enorm guvernarea autonomiei si implementarea statutului
acesteia. Activitatea Grupului de experti juridici ce sustine activitatea Grupului
de lucru a demonstrat in mod clar necesitatea expertizei tehnice. in aceasta
privinta, purtarea unor discutii tehnice in domenii specifice cu competente
partajate necesitd implicarea nivelului executiv. In acest context, crearea unui
grup de lucru comun sau a unui mecanism in cadrul Executivului care va putea
sa abordeze continuu probleme tehnice ar oferi o continuitate si o stabilitate
necesara dialogului legislativ ce abordeaza chestiuni legislative si clarificarea
competentelor. Cateva optiuni si formate, descrise mai jos, ar putea fi luate in
consideratie.

Experienta altor autonomii arata ca aceste tipuri de procese de dialog trebuie sa
includa un anumit nivel de discutii tehnice. Totusi, in acelasi timp, aceste procese
vor necesita o contributie politica pentru a ajunge la un acord reciproc si consens
politic acceptabil® Aceasta dinamica este foarte importanta, deoarece ar putea
exista atitudini divergente ale reprezentarii politice nationale referitor la descen-
tralizarea propusa. Deoarece autonomia are in mod normal o putere foarte limitata
de a influenta procesul legislativ national, atat in cazul reprezentarii garantate a
acesteia, cat si in cel al reprezentarii indirecte prin intermediul reprezentantilor
alesi din teritoriu, aceste decizii sunt deseori mediate in afara procesului legisla-
tiv national in baza bilaterala urmand principiul paritatii/* Totusi, se va remarca

& Francesco Palermo, Statutul special al Tirolului de Sud Tn Constitutia italiana in Legea prin toleranta:
autoguvernare si drepturile de grup in Tirolul de Sud, Leiden-Boston: 2008, pag. 44-45.

% De exemplu, Comisia celor Sase in Italia. in conformitate cu Articolul 107 al Statutului special pentru
Trentino-Alto Adige/Siidtirol, masurile executive ce implementeaza prezentul Statut vor fi emise prin
decret legislativ, dupa consultarea unei Comisii comune [...]. Tn cadrul Comisiei mentionate in alineatul
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ca exista situatii cand deciziile la care s-a ajuns nu au fost implementate din
cauza lipsei sustinerii politice. In acest sens, este foarte importantd idea dezvol-
tarii unui proces de dialog care poate avea mijloace si strategii integrate de soli-
dificare si intarire a consensului politic. Un factor puternic de influenta care
deseori a schimbat atitudinile autoritatilor nationale in astfel de cazuri este o
demonstrare a abilitatii si capacitatii autonomiei de a gestiona domeniile
specifice care i-au fost atribuite in competenta, validand astfel beneficiile
principiului subsidiaritatii.'®

Un alt obiectiv al Grupului de lucru a fost examinarea posibilitatilor de creare a
unui mecanism permanent de consultare pentru prevenirea si solutionarea
impedimentelor posibile dintre autoritatile centrale si UTA Gagauzia. Rolul solu-
tionarii extrajudiciare a litigiilor si aplicarea acesteia in contextul autonomiei
gagauze a fost partial discutat in capitolul anterior. Functia unui astfel de meca-
nism ar trebui sa fie considerata din doua perspective: explorarea problemelor
pe care un astfel de mecanism le-ar solutiona in lumina altor mecanisme, fie
existente sau potentiale noi care ar fi imputernicite cu un mandat special; si
dintr-o perspectiva mai larga a canalelor de comunicare si de participare exis-
tente si a mecanismelor de solutionare a litigiilor care fac parte din designul
curent al relatiilor dintre centru si autonomie.

Astfel, rolul unui astfel de mecanism preventiv de solutionare a problemelor
trebuie considerat intr-un context mai larg al mecanismelor existente de dialog
intre legislatori, precum siin lumina necesitatii de a crea un proces si un mecanism
focusat pe probleme specifice, cum ar fi delimitarea detaliata a competentelor.
Functia si impactul posibil al unui astfel de mecanism trebuie, de asemenea,
analizate in contextul structurii actuale a relatiilor dintre centru si autonomie in
ce priveste canalele de comunicare si participare, precum si mecanismele de

anterior, o Comisie speciala pentru masuri executive cu privire la problemele legate de competentele
Provinciei Bolzano va fi creatd si compusa din sase membri, dintre care trei vor reprezenta Statul si trei -
provincia. Unul din reprezentantii Statului va apartine grupului de vorbitori de limba germand, iar un
reprezentant al Provinciei va apartine grupului de vorbitori de limba italiana. Statutul special pentru
Trentino-Alto Adige/Siidtirol, Legea Constitutionala Nr. 1 din 10.11.1971.

65 Carta Europeana a autonomiei locale, Strasbourg, 15.10.1985 // Seria Tratatelor Europene - Nr. 122. Articolul
4 - Responsabilitatile publice vor fi in general exercitate, preferabil, de acele autoritati care sunt cele mai
aproape de cetateni. Alocarea responsabilitatii unei alte autoritati trebuie sa tina cont de amploarea si
natura sarcinii si de exigentele de eficacitate si de economie.



solutionare a litigiilor. Fara indoiala ca in sistemul actual exista numeroase
probleme cu privire la functionarea autonomiei ce trebuie solutionate. Unele
probleme ce apar in contextul autonomiei, in special cele ce se refera la procesul
legislativ national, au fost remise grupului de lucru parlamentar. In aceasta
privinta, este necesar de facut diferenta dintre dezbaterea despre realizarea
delimitarii competentelor ce necesita o expresie legislativa mai avansata si
dezbaterile privind interpretarea exacta a ce competente anume au fost atribuite
autonomiei.

Referitor la cea din urma, Curtea Constitutionala are posibilitati limitate de abor-
dare a acestor probleme, deoarece rolul sau este sa aprecieze constitutionalita-
tea legilor nationale. In aceste circumstante, aceasta s-ar putea sd nu poata juca
un rol atat de eficient Tn solutionarea litigiilor cu privire la competente. Tntr-o
astfel de situatie, ar putea exista un rol pentru un canal independent care ar
putea actiona rapid in vederea rezolvarii problemelor legate de clarificarea com-
petentelor inainte ca acestea sa intre in procesul legislativ si ulterior in cel de
control administrativ si judiciar a legilor locale adoptate de catre Adunarea
Populara intru implementarea acestor competente. Pe de alta parte, daca
sistemul relatiilor si consultarea dintre autoritatile centrale si autonomie ar
incepe sa functioneze eficient, aceasta ar putea oferi un canal suficient pentru
medierea opiniilor si pozitiilor diferite in privinta unor subiecte.

Totusi, exista situatii care nu tin de chestiuni legislative ce trebuie abordate si
necesita o rezolvare a problemelor sau competentelor disputate. in unele contexte
comparative, au fost create mecanisme speciale compuse din reprezentanti de
nivel inalt din partea autoritatilor executive centrale si a unitatilor teritoriale auto-
nome pentru a ajunge la un consens constructiv, cum ar fi Comitetul ministerial
comun dintre guvernul UK si administratiile autonome din Irlanda de Nord, Scotia
si Tara Galilor™® Totusi, se va nota ca in contextul autonomiei gagauze, Guvernatorul

% Comitetul ministerial comun (JMC) a fost creat printr-un Memorandum de Tnt,elegere dintre Guvernul UK
si administratiile autonome din Irlanda de Nord, Scotia si Tara Galilor. Scopul acestuia este sa ofere o
coordonare centrala a relatiilor generale dintre administratii. Termenii sai de referinta includ:
considerarea chestiunilor care nu au fost delegate, care aduc atingere responsabilitatilor delegate si a
chestiunilor delegate, care duc atingere responsabilitatilor care nu au fost delegate; unde guvernul UK
si administratiile autonome convin, sa discute domenii delegate, daca aceasta este benefic, discutarea
tratamentului lor respectiv in diferite parti ale UK, pentru a pastra aranjamentele de legatura dintre
guvernul UK si administratiile autonome supuse controlului; examinarea litigiilor dintre administratii.
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este membru al Guvernului national cu posibilitatea de a semnala problemele in
mod direct. Reprezentantii autonomiei au observat, totusi, ca o platforma bilate-
rala specifica de interactiune ar putea fi mai potrivita pentru a aborda aceste
probleme importante. Astfel, poate fi luata in consideratie o procedura de de-
clansare care ar putea initia un proces specific de discutii.

6.3 Concluzii

Practica comparativa ar putea sa informeze bine procesul de dialog curent; totusi,
este important de tinut cont ca mecanismele folosite in alte cazuri au fost elaborate
n contextul specific al statelor concrete cu aranjamente diferite pentru teritoriile
autonome. Dialogul dintre centru si autonomie si mecanismele relevante de dialog
si de solutionare a problemelor trebuie sa fie ajustate la procesele si la conditiile
curente specifice sistemului Republicii Moldova, precum si la problemele autonomiei
care necesita rezolvare.

Actuala platforma permanenta a grupului de lucru parlamentar comun ofera un
forum necesar pentru a discuta si propune solutii pentru problemele de lunga
durata cu privire la implementarea aranjamentelor autonomiei. Desi mecanismul
de dialog parlamentar curent a avut succes in obtinerea si propunerea solutiilor
comune, progresul ulterior depinde de procesul legislativ din Parlament, iar unele
propuneri nu au fost acceptate de catre legislativul national. Dupa cum a fost notat
in alte contexte, desi dialogul si acordurile tehnice sunt necesare pentru discutarea
problemelor autonomiei, vointa si negocierea politica, de asemenea, joaca un rol
important in aceste procese, chiar si in cadrul mecanismelor care sunt create in
baza de paritate si in afara contextului legislativului. Astfel, structura, strategiile si
metodele de lucru ale grupului comun de lucru parlamentar trebuie considerate
pentru a asigura ca consensul politic poate fi construit in jurul solutiilor propuse
de grupul de lucru.

JMC este mai mult un organ consultativ decat executiv si se poate intruni intr-un spectru de formate,
inclusiv sedinte plenare conduse de Prim-ministru sau reprezentantii sai:
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data
file/316157/MoU_between_the_UK_and_the_Devolved_Administrations.pdf




Este evident ca masuri mai ample de consolidare a increderii intre autoritatile
executive centrale si cele ale autonomiei in tot spectrul politic si cu societatea
civila din Moldova ar putea contribui enorm la stabilirea unui dialog mai
constructiv si la schimbarea necesara in relatii si atitudini. Pentru ca dialogul
dintre centru si autonomie sa obtina rezultate mai satisfacatoare privind
problemele autonomiei, ar trebui sa existe o intelegere mai buna a modului in
care modelul asimetric de autoadministrare poate functiona in cadrul sistemului
si ce inseamna autoadministrarea autonomiei in structura generala a organizarii
teritorial administrative a statului Republicii Moldova. O componenta importanta
a masurilor necesare de consolidare a increderii este propriu-zis in UTA Gagauzia
si necesitatea de a demonstra capacitatea sa de guvernare a domeniilor atribuite
in competenta regiunii. Implicarea cetatenilor in elaborarea documentelor de
politici in domenii specifice de competenta ar sustine acest obiectiv si ar adauga
o legitimitate importanta necesitatilor si solicitarilor autonomiei in dialogul cu
autoritatile centrale.

in ce priveste mecanismele pentru un dialog dedicat specific sau pentru
solutionarea bilaterala a problemelor, dialogul care a avut loc in cadrul GL a
aratat in mod clar ca procesul de clarificare a competentelor necesita o abordare
sistemica. Acesta necesita un proces continuu si stabil, precum si implicarea,
suplimentar la dialogul politic, a Comitetului Executiv si a ministerelor si
autoritatilor responsabile de elaborarea politicilor in domenii specifice. De
asemenea, ar trebui sa fie elaborate solutii sistemice in vederea abordarii
procesului de clarificare a competentelor. In particular, crearea unui mecanism
dedicat pentru clarificarea competentelor si examinarea formatului legislativ
pentru clarificarea competentelor ar oferi una dintre cele mai importante
contributii la imbunatatirea guvernarii in cadrul autonomiei si a functionarii
acesteia in structura politica de stat, precum si a implementarii statutului
autonomiei.

in final, in procesul de dezvoltare ulterioara a mecanismului si proceselor de
dialog institutional, o abordare de ,pas cu pas” ar putea oferi o baza buna pentru
consolidarea increderii si pentru dezvoltarea capacitatilor necesare pentru
desfasurarea proceselor si schimbarilor de succes. Ordinea crearii diferitor
mecanisme trebuie luata in consideratie, tinand cont ca distributia clara a
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competentelor este cheia succesului mecanismelor de solutionare a litigiilor.
Aditional, actiunea proceselor acestui mecanism trebuie testata in practica
pentru a indica daca sunt necesare instrumente aditionale pentru solutionarea
litigiilor si a problemelor posibile. In acest sens, ar trebui sa fie luata in
consideratie o abordare progresiva. Aceste observatii demonstreaza de ce
crearea unui mecanism permanent specific dedicat clarificarii competentelor,
posibil la nivel executiv, fie in forma de mecanism unic sau compus din diverse
comisii care ar activa in domenii specifice, ar putea sa fie o prioritate, deoarece
clarificarea detaliata a competentelor este cheia pentru solutionarea multor
probleme ce apar in contextul implementarii statutului autonomiei.

ee A

6.4 Domenii potentiale pentru discutii in Grupul de lucru
parlamentar

6.4.1 Dialogul parlamentar
Grupul de lucru parlamentar

¢ Oatentie ar trebui sa fie acordata procedurilor de promovare a intelege-
rilor convenite in cadrul GLP pentru a fi implementate n Parlament (in
prezent, proiectele de legi pregatite de GL sunt prezentate de catre
Adunarea Populara Parlamentului, unde sunt examinate si adoptate de
organul legislativ conform procedurilor generale existente, fara sa fie
luat in calcul faptul ca aceste propuneri au fost negociate anterior si
aprobate de catre GL comun).

e Sporirea capacitatilor de sustinere a activitatii Grupului de Lucru si
implicarea mai activa a Secretariatului Adunarii Populare.

e Sporirea implicarii autoritatilor executive atat din Chisinau, cat si din
Comrat in activitatea GL. Astfel, ar trebui sa fie luata in consideratie
revizuirea Regulamentului GL, prevazand un rol mai puternic pentru
autoritatile executive si modalitatile de cooperare cu Guvernul,
ministerele si Comitetul Executiv.

104



Dialogul dintre Presedintele Adunarii Populare si Presedintele
Parlamentului

e Arputea deveni o practica stabilita intre Adunarea Populara si Parlament
organizarea unor sedinte ordinare sau ad-hoc pentru solutionarea pro-

blemelor legislative si planificarea activitatii legislative, precum si discu-
tarea altor chestiuni ce se refera la autonomie, ca si in cazul altor su-
biecti ai dreptului de initiativa legislativa, cum ar fi Guvernul.

6.4.2 Mecanisme pentru clarificarea competentelor la nivel executiv

e (Crearea unui mecanism comun care ar negocia clarificarea competente-
lor la nivel tehnic guvernamental. Acest proces ar putea avea unul din
urmatoarele formate sau o combinatie a ambelor:

o Un mecanism comun care ar crea un canal permanent pentru
clarificarea competentelor si posibil pentru rezolvarea la nivel
executiv a problemelor legate de competentele autonomiei;

o Grupuride lucru/comisii tehnice pe domenii specifice ar putea fi
create intre ministere si Comitetul Executiv;

o Formatul deliberarilor trebuie sa reflecte paritatea, ce va ajuta
ca mecanismul comun sa devina un instrument institutional
puternic de cooperare si prevenire a conflictelor intre centru si
autonomie.

6.4.3 Mecanisme preventive de solutionare a problemelor

e Pe langa optiunea formala a Guvernatorului de a ridica intrebari la
sedintele guvernului, ar putea fi oportuna crearea unui mecanism

preventiv de solutionare a litigiilor la nivel inalt sau unui canal bilateral
cu o procedura de declansare.
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Concluzii




Autonomia teritoriala este o caracteristica foarte unica in structura politica a
statelor, care necesita un sistem bine consolidat si clar de relatii juridice si insti-
tutionale reciproce, pentru ca transferul competentelor de la nivel central in
beneficiul comunitatii etno-nationale locale sa fie unul functional. Autonomiile
teritoriale sunt create pentru a stopa un conflict, pentru a proteja anumite
grupuri etno-nationale (cateodata cu afiliere transfrontaliera), sau pentru a
asigura guvernarea eficienta a entitatilor teritoriale indepartate. Natura aranja-
mentelor specifice reflecta intr-o anumita masura acesti factori, totusi, principiul
de baza pentru aceste aranjamente este oferirea unui nivel anumit de autono-
mie in procesul decizional pe teritoriul autonomiei cu privire la domenii de com-
petenta specifice. Aditional, guvernarea sub-nationala si sistemul de interrelatii
cu nivelul central este un proces in evolutie constanta si dinamic. Tn acest sens,
situatia si aranjamentele existente ale UTA Gagauzia ar trebui sa fie privite din
aceste perspective si tinand cont de aceste principii generale.

Analiza cadrului legal arata ca sistemul formal de interrelatii intre autoritatea
centrala a statului si UTA Gagauzia ofera caracteristicile de baza necesare pentru
functionarea autonomiei in stat. Totusi, aranjamentul legal si consfintirea relativ
slaba a statutului autonomiei necesita un nivel Tnalt de implicare a autonomiei
in procesul legislativ national pentru a garanta functionarea autonomiei si
pentru avansarea implementarii statutului special prevazut pentru unitatea
teritoriala. Autonomia dispune de mecanisme relativ puternice (ca de ex., calita-
tea de membru a Bascanului in Guvern si dreptul Adunarii Populare de a initia
legi nationale) ce ofera instrumente bune pentru participarea si reprezentarea
necesitatilor si intereselor autonomiei la nivel national. Functionarea lor eficien-
ta trebuie securizata mai bine din punct de vedere procedural si prin masuri de
consolidare a capacitatilor. Este esential de notat ca aceste mecanisme au fost
create sa ofere canale regulate de interactiune intre centru si autonomie. Functi-
onarea eficienta a statutului autonomiei necesita totusi avansarea implementa-
rii prin masuri legislative, inclusiv, cel mai important, clarificarea competentelor
autonomiei in domeniile cu responsabilitati partajate cu autoritatile centrale.
Din aceasta perspectiva, ar trebui sa fie realizat un proces de dialog bilateral
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pentru a solutiona o parte din aceste probleme. Tn acest context, mecanismul
sub forma unei platforme permanente de dialog comun pentru dezbaterile legis-
lative reprezentat de Grupul de Lucru Parlamentar este o contributie importanta
pentru procesul necesar de implementare a statutului autonomiei in cadrul
legislativ al Republicii Moldova. In ce priveste eficienta ulterioara a acestui pro-
ces de dialog, strategiile si metodele de lucru ale Grupului de lucru parlamentar
ar trebui revizuite pentru a asigura ca poate fi construit un consens politic in
privinta solutiilor propuse de Grupul de lucru. Atunci cand vine vorba de meca-
nismele pentru un dialog specific dedicat sau pentru solutionarea bilaterala a
problemelor, dialogul urmarit in Grupul de lucru a aratat in mod clar ca procesul
de clarificare detaliata a competentelor necesita ca organul executiv al autono-
miei si ministerele si alte autoritati ale guvernului central responsabile pentru
elaborarea politicilor in domenii specifice sa fie implicate activ in procesul de
dialog. Astfel, crearea unui mecanism tehnic la nivel executiv dedicat clarificarii
competentelor poate oferi un canal eficient de discutie. Procesul de analiza a
mecanismelor si a relatiilor dintre centru si autonomie a scos in evidenta si necesi-
tatea unei sustineri continue si vaste a masurilor de consolidare a increderii dintre
autoritatile centrale si autonomie. Aceste eforturi trebuie sa acopere intregul spec-
tru politic, dar si sa implice mai larg elita politica si societatea pentru a crea o
cultura a dialogului constructiv si o schimbare pozitiva in relatii. Din aceasta
perspectiva, capacitatile si intelegerea imbunatatita a modului in care un model
asimetric de autoadministrare poate functiona intr-un stat sunt componente
importante ale masurilor necesare de consolidare a increderii.

Un alt element necesar pentru un dialog progresiv si de succes intre Comrat si
Chisinau cu privire la problemele autonomiei se refera si la imbunatatirea capacita-
tilor UTA Gagauzia. Viziunea clara privind prioritatile autonomiei si capacitatea
demonstrata de guvernare in domeniile atribuite in competenta regiunii este
importanta pentru un dialog durabil si credibil. Implicarea cetatenilor in elaborarea
politicilor in domenii specifice de competenta ar sustine acest obiectiv si ar adauga
o legitimitate importanta necesitatilor si solicitarilor ridicate de autonomie in
dialogul cu centrul.
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in concluzie, este importanta intelegerea de catre ambele parti ca pentru functio-
narea autonomiei intr-un stat este necesar un dialog cooperativ, iar mecanismele
institutionale in aceasta privinta trebuie sa adere si sa reflecte acest principiu
general. Raportul dat a subliniat cateva domenii de discutii pentru grupul de lucru
parlamentar si alte parti decidente pentru a avansa dialogul privind imbunatatirea
functionarii aranjamentelor institutionale dintre centru si autonomie. Tn acest
sens, analiza stabileste baza pentru discutiile viitoare si creeaza o platforma pentru
dezvoltarea solutiilor credibile si sustenabile pentru abordarea cadrului legislativ si
institutional pentru functionarea autonomiei.
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Anexa

Rezumatul domeniilor
aferente aranjamentelor
institutionale dintre
centru si autonomie
propuse pentru
considerare Grupului de
lucru parlamentar



1. Participarea autonomiei in procesul decizional national

1.1 Procesul decizional guvernamental

Mecanisme/proceduri Domenii a fi luate in consideratie Comentarii
Guvernatorul UTA - e Artrebui sporita capacitatea oficiului Guvernatorului de | Oportunitatile oferite de catre calitatea de
membru din oficiu al a monitoriza agenda legislativa a Guvernului si a membru a Guvernatorului UTA in Guvernul
Guvernului ministerelor, iar capacitatile oficiului din Chisinau al national si participarea sa in sedintele
Guvernatorului ar trebui consolidate cu servicii de Guvernului ar putea sa nu fie suficiente si
consiliere juridica si resurse umane. eficiente, daca nu sunt cuplate cu implicarea
eficienta a oficiului Guvernatorului si a
e Asigurarea unei contributii sporite din partea autoritatilor UTA de la etapele timpurii de
Comitetului Executiv in activitatea Guvernatorului la elaborare a proiectelor de legi care pot afecta
nivel central, inclusiv prin consolidarea capacitatilor si | yta.

a canalelor de comunicare.

e Restabilirea cerintei obligatorii de consultare si Regulamentul Guvernului Republicii Moldova
coordonare cu Guvernatorul UTA cand deciziile ar putea | adoptat la 3 iulie 2018 nu include cerinta de a
avea impact asupra regiunii si a competentelor sale.” consulta Guvernatorul UTA Gagauzia privind

proiectele de legi si decizii care privesc
autonomia, prevazuta in Regulamentul
anterior al Guvernului.

6 Conform punctului 8 din Regulamentul anterior al Guvernului (Hotdrarea Guvernului Nr. 34 din 17.01.2001), ,proiectul Hotararii Guvernului si ordonantele
acestuia cu privire la problemele UTA Gagauzia vor fi coordonate cu Guvernatorul UTA Gagauzia”.



Avizarea proiectelor
de acte
guvernamentale

Se recomanda ca procesul consultativ sa aiba loc la etapele
initiale de pregatire a documentelor de politici sau proiectelor
de acte normative si decizii. Aceasta ar trebui sa fie reflectat in
regulamentele privind dezvoltarea actelor normative, precum
si in metodologia ex-ante pentru dezvoltarea politicilor.

La elaborarea si aprobarea listelor pentru procesul de avizare,
sedintele Secretarilor de Stat si autorii proiectelor de lege si
altor decizii guvernamentale ar trebui sa analizeze daca
prevederile proiectelor de acte au impact asupra unitatii
teritorial autonome.

Capacitatea Comitetului Executiv de a monitoriza agenda

de elaborare si de prezentare a avizelor ar trebui consolidata.

Problema principala ce impiedica
consultarea necesara a UTA Gagauzia
este screening-ul insuficient al
proiectelor de legi pentru a determina
impactul lor asupra teritoriului
autonom, atat de catre Guvern, cat si de
catre autonomie.

Reprezentarea
Comitetului Executiv in
agenda de lucru a
ministerelor (colegiile
ministeriale)

Ar trebui luate Tn consideratie forme mai eficiente de
participare (aditional la colegiile ministeriale) ce vor asigura o
reprezentare regulata si canale de comunicare cu ministerele.
Aceste modele de participare ar putea lua forma grupurilor de
lucru sau a comisiilor comune dintre ministere si autoritatile
autonomiei care s-ar intruni cu regularitate pentru a discuta
problemele ce afecteaza autonomia si ar asigura un dialog
tehnic pentru clarificarea competentelor.

Aceste sedinte ar oferi de asemenea un canal de informare
pentru Comitetul Executiv despre reformele legislative
planificate si despre posibilitatile de a participa in grupurile
de lucru pentru elaborarea legislatiei nationale specifice, a
politicilor si a reformelor sectoriale.

Colegiile ministeriale nu sunt convocate
cu regularitate. Astfel, participarea in
Colegiile ministeriale a reprezentantilor
Comitetului Executiv ofera o posibilitate
foarte limitata de reprezentare efectiva
a problemelor autonomiei in ramurile
executive ale Guvernului.




1.2 Procesul legislativ parlamentar

Initiativa
legislativa a
autonomiei

e Artrebui elaborat un cadru normativ clar la nivelul autonomiei ce ar
reglementa procedurile de elaborare si prezentare a proiectelor de legi
nationale in Parlament de catre Adunarea Populara. Acesta ar trebui sa mai
includa reglementarea procedurilor de pregatire a proiectelor de legi de catre
Comitetul Executiv si Adunarea Populara.

La nivelul autonomiei
lipsesc proceduri specifice
pentru elaborarea
proiectelor de legi
nationale de catre
Adunarea Populara.

Capacitatile Adunarii Populare de pregatire a proiectelor de legi nationale in
conformitate cu standardele procesului legislativ national ar trebui imbunatatite.
Aceasta va necesita:

e Sporirea capacitatilor Secretariatului si a serviciului juridic al APG in
domeniul competentelor de elaborare a proiectelor de legi nationale,
inclusiv prin Tmbunatatirea abilitatii de indeplinire a cerintelor procedurale
si formale de depunere a proiectelor de legj;

e  Monitorizarea si analiza cadrului legislativ national, inclusiv imbunatatirea
abilitatilor de interpretare juridica a legislatiei nationale;

o Imbunatdtirea competentelor lingvistice in limba de stat.

e Laetapa de pregatire a proiectelor de legi nationale, ar trebui sa fie create
canale clare de consultare cu autoritatile centrale relevante, in particular cu
ministerele. Aceasta ar putea contribui la prevenirea avizelor negative
referitoare la initiativele legislative nationale inaintate de APG.

Capacitatile si posibilitatile procedurale pentru a asigura promovarea initiativelor
APG Tn procesul legislativ ar trebui sa fie Tmbunatatite prin:

e stabilirea unor canale de comunicare intre Secretariatul Adunarii Populare si
Secretariatul Parlamentului Republicii Moldova, asigurand informarea
privind procesul si statutul proiectelor de legi depuse, precum si referitor la
avizele autoritatilor publice;

e imbunatatirea capacitatilor APG de a prezenta proiectele de legi in comisiile
permanente relevante.

Legea Nr. 100 cu privire la
actele normative introduce
cerinte mai complexe
pentru prezentarea
proiectelor de acte
legislative nationale care
nu au fost solicitate in
procesul anterior. Aceasta
ar necesita consolidarea
capacitatilor APG.




Grupul de lucru

Ar trebui sd fie sporita participarea GLP in promovarea si

Recomandarile specifice pentru dialogul GL

parlamentar sustinerea solutiilor convenite Tn cadrul grupului de lucru in se gasesc in Sectiunea Mecanisme pentru
randul partidelor politice din Parlament. dialogul dintre centru si autonomie.

Solicitarea e Garantia de a consulta si exigenta de a solicita aviz de la Impactul legislatiei nationale asupra

avizului si Adunarea Populara la elaborarea proiectelor de lege ce autonomiei ar trebui sa fie luat in

consultarea
Adunarii Populare
privind proiectele
de legi nationale

afecteaza autonomia care este stabilita in proiectul Codului de
reguli si proceduri parlamentare ar trebui sustinuta. Daca
aceste prevederi vor fi adoptate, Parlamentul ar trebui sa ia in
considerare procedurile interne de monitorizare pentru a
asigura indeplinirea cerintei de consultare obligatorie.

consideratie de Parlament in procesul
legislativ. Pana nu demult, era stipulata
expres doar obligatia Guvernului de a
consulta Guvernatorul privind proiectele de
hotdrari de Guvern si de ordonante ce
afecteaza autonomia. Tn acest sens, garantia
exprimata in mod similar in procedura
parlamentara ar oferi autonomiei
oportunitatea de a reactiona la proiectele de
lege cu un impact asupra autonomiei.

Capacitatea serviciului juridic al Adunarii Populare de
elaborare a avizelor ar trebui sa fie consolidata.

Imbunitatirea cunoasterii limbii de stat, iar pe termen scurt
- sporirea capacitatilor serviciilor de traducere ar trebui sa fie
asigurata.

Capacitatea serviciului juridic al Adunarii Populare de
monitorizare si analiza a proiectelor de legi nationale ar trebui
sa fie consolidata. Ar fi utila considerarea raportarii interne cu
privire la proiectele de legi relevante in cadrul Adunarii
Populare.

Un nou mecanism de monitorizare a
proiectelor de legi nationale a fost creat Tn
APG Tn 2017, care a inceput sa lucreze si are
nevoie de dezvoltarea capacitatilor.




Procedura de e O protectie specifica a statutului autonomiei a fost sugerata Tn prezent, Legea din 1994 poate fi modificata

modificare a de GL in proiectul de lege prezentat de Adunarea Populara in si completata doar printr-o procedura

statutului Parlament, care a introdus prevederea conform careia Legea speciala cu votul a trei cincimi din deputatii

autonomiei (Legea din 1994 ar putea fi modificata de Parlament doar daca exista alesi in Parlament, totusi, Legea din 1994

din 1994) acordul APG. Desi, proiectul de lege nu a fost promovat dupa poate fi schimbata la nivel material prin legi
prima lectura din cauza pozitiilor diferite in Parlament, ar organice mai recente ce reglementeaza
trebui sa fie luata Tn consideratie pozitia de a asigura acelasi subiect.

consfintirea legii cu privire la statutul special si cel mai
important, protectia statutului autonomiei n sistemul general
al cadrului legislativ al Republicii Moldova.




2. Organele de autoadministrare ale autonomiei si relatiile lor cu autoritatile centrale

2.1 Adunarea Populara

Procesul de °
clarificare a
competentelor si
adoptarea legilor
locale

Crearea unui proces sistematic pentru clarificarea
competentelor autonomiei ar stabili un cadru clar pentru
elaborarea si adoptarea legilor locale si a politicilor necesare
pentru realizarea competentelor de catre Adunarea Populara.

Desi Legea din 1994 enumera domeniile n
care Adunarea Populara poate adopta legi
locale, aceste domenii sunt definite in
termeni generali fara o specificare ulterioara
a competentelor dintre nivelul autonomiei si
nivelul national. Aceasta creeaza o situatie in
care Adunarea Populara nu are un cadru clar
ce stipuleaza in mod specific ce domenii
anume pot fi reglementate de aceasta.

Sporirea capacitatii serviciului juridic al Comitetul Executiv si
al Adunarii Populare de a urmari si de a analiza legislatia
nationalad, inclusiv prin elaborarea procedurilor standard si a
formelor pentru reflectarea conformitatii cu legislatia
nationald in nota informativa ce insoteste proiectele de legi
locale si n avize. Pe termen lung, aceasta ar asista procesul de
asigurare a aderarii la cadrul legislativ national, dar de
asemenea va crea spatiu pentru cooperarea cu nivelul central

privind problemele ce tin de autonomie.

La etapa de elaborare a legislatiei locale, comunicarea dintre
autorii proiectelor de legi locale si ministerele relevante ar
trebui imbunatatita. Aceasta ar contribui la o calitate mai
buna a procesului legislativ la nivelul autonomiei.

Sistemele de control administrativ si judiciar
a legilor locale prin intermediul instantelor
de judecata sunt folosite destul de des. in
situatia Tn care lipseste claritatea cu privire
la competente, nu este clar ce ar putea
reglementa si gestiona autoritatile UTA. Tn
aceste conditii, pana la realizarea clarificarii
sistematice a competentelor, o coordonare si
consultare mai buna cu ministerele la
pregatirea legilor locale va ajuta la
abordarea preventiva a domeniului de
reglementare a UTA.




2.2 Comitetul Executiv

competentelor
Comitetului
Executiv

Clarificarea o

Clarificarea competentelor autonomiei inclusiv in sfera
administrativa ar oferi o delimitare clara a competentelor
Comitetului Executiv si ar oferi un cadru transparent pentru
procesul decizional.

Stabilirea canalelor de comunicare. in acest sens grupurile de
lucru specifice Tntre Comitetul Executiv si ministerele relevante
ar putea oferi mijloace practice pentru solutionarea
problemelor specifice ce tin de competentele comune.

Lipsa claritatii privind competentele
autoritatilor executive ale Gagauziei in
domeniul competentelor partajate creeaza
incertitudine privind limitele reglementarii si
guvernarii Comitetului Executiv si a
mecanismelor de finantare a competentelor
autonomiei.

Comunicarea dintre Comitetul Executiv si
ministerele relevante este insuficienta, iar in
conditiile cand exista o lipsa de claritate
privind competentele, aceasta duce la
conflicte si la anularea ulterioara a actelor
normative locale ale UTA in instantele de
judecata.

% QOpinia Comisiei de la Venetia privind legea cu privire la modificarea si completarea Constitutiei Republicii Moldova, Strasbourg, 21 august 2002, Opinia Nr.
191 / 2001 CDL-AD (2002) 20 Or. Eng. Raportul noteaza in alineatele 24-25, pagina 6: [24] ,Mai fundamental, dacd solutia din 1994 intentiona sa reprezinte o
solutie de durata pentru problema autonomiei si autoadministrarii gagauze, aceasta ar reprezenta o protectie mai buna pentru ordinea legala creata prin
Legea din 1994, daca caracteristicile esentiale ale legii (si nu doar dreptul de a adopta o astfel de lege) ar fi reflectate in Constitutie. Pana cand acest
lucru este facut, legea din 1994 ramane vulnerabila la alte incursiuni prin hotararile Curtii Constitutionale sau la modificarea sau abrogarea cu votul a trei
cincimi in Parlament.”; [25] ,Prin urmare, se pare ca existd motive bune de ce Legea din 1994 trebuie sa aiba o baza constitutionald, atat pentru a evita
orice intrebare despre compatibilitatea sa cu cadrul constitutional si posibilitatea de a evita modificarea caracteristicilor esentiale ale acesteia fara
acordul populatiei din regiunea autonoma.” A se vedea si alineatul 18, pagina 4 ce mentioneaza ca ,legea organica speciald” trebuie sa fie diferita de legi-
le organice atat la nivel material, cat si la nivel formal.




3. Controlul de stat si mecanismele de solutionare a litigiilor dintre centru si autonomie

3.1 Solutionarea litigiilor de catre Curtea Constitutionala

Dreptul APG de a Din perspectiva autonomiei, pentru a utiliza mai bine
se adresa Curtii sistemul de solutionare judiciara a litigiilor de catre
Constitutionale Curtea Constitutionala si pentru a apara mai bine

Populara ar trebui sa:

e imbunatateasca capacitatile de monitorizare a
legislatiei nationale din perspectiva autonomiei;

e imbunatateasca capacitatile autoritatilor UTA de
elaborare a sesizarilor constitutionale, de
respectare a procedurilor de admisibilitate si de
solutionare strategica a litigiilor.

interesele autonomiei in Curtea Constitutionala, Adunarea

Numarul sesizarilor autonomiei depuse la Curtea
Constitutionala care au fost acceptate cu succes
pentru examinare in fond a fost mic. Cauza acestei
situatii a fost calitatea insuficienta a sesizarilor n ce
priveste cerintele procedurale sau domeniul material
existent pentru considerarea de catre Curte.

e Artrebuisa fie luatd in consideratie consfintirea
statutului autonomiei in ierarhia normelor juridice,
de asemenea recomandata si de Comisia de la
Venetia*® Aceasta ar oferi stabilitate si ar proteja
statutul autonomiei, contribuind la crearea unui
sistem eficient de solutionare a litigiilor dintre centru
si autonomie prin intermediul Curtii Constitutionale.

Prevederile privind UTA Gagauzia in Constitutia
Republicii Moldova stipuleaza doar principii pentru
autoadministrarea autonomiei. Statutul autonomiei
si modalitatile de autoadministrare sunt
reglementate de legea organica din 1994. Pozitia
Curtii Constitutionale este ca nicio lege organica nu
poate avea o forta juridica mai mare in raport cu alte
legi organice si, in caz de dezacord, sunt utilizate
principiile generale ale aplicarii legii in timp
(Hotararile Curtii Constitutionale nr. 9 din 18
februarie 1999 si nr. 12 din 11 martie 1999). Tn aceasta
situatie, legile organice mai noi ce reglementeaza
acelasi subiect pot modifica material prevederile
Legii din 1994,




3.2 Controlul de stat si solutionarea litigiilor privind actele normative ale autonomiei

Controlul
administrativ
si controlul
judiciar al
actelor
normative ale
autonomiei

Ar trebui sa fie stabilita o baza legislativa mai
precisa pentru controlul administrativ al actelor
adoptate de catre autoritatile gagauze.

Legea din 1994 nu prevede mecanisme de control din partea
autoritatilor centrale. Aceasta stipuleaza doar cerinta
remiterii legilor locale si a hotararilor Adunarii populare si a
Comitetului Executiv catre Parlament si Guvernul Republicii
Moldova timp de 10 zile de la adoptarea acestora, pentru
informare. Controlul administrativ a fost stabilit in 2003 in
Articolul 111(6) din Constitutie. in legislatia ulterioara
privind controlul administrativ (adica Legea Nr. 436/2006),
actele adoptate de autoritatile UTA Gagduzia nu sunt
mentionate Tn mod expres in randul actelor supuse
controlului obligatoriu de legalitate.

Crearea unui proces sistematic pentru clarificarea
competentelor autonomiei ar stabili un cadru clar
pentru activitatea normativa a Adunarii Populare si
a Comitetului Executiv prin elaborarea legilor
locale si adoptarea politicilor necesare pentru
realizarea competentelor.

Dreptul Adunarii Populare de a adopta legi locale in
domeniile atribuite in competenta face distinctie intre
autonomie si alte unitati de autoadministrare locala din
Moldova, prin urmare, controlul si solutiile judiciare pentru
legislatia autonomiei ar trebui sa fie aplicate in primul rand
cand autonomia s-ar putea sa fi depasit jurisdictia sa.
Totusi, pana cand competentele vor fi clarificate, va fi foarte
dificila aplicarea veritabila a sistemului fara a restrictiona
competenta APG de a adopta legi locale si fara a intra in
litigii.

Ar trebui sa fie luata Tn consideratie pozitia legilor
autonomiei n cadrul sistemului normativ al tarii
pentru a permite autonomiei sa-si realizeze
atributiile sale de adoptare a legislatiei locale si sa
asigure ca teritoriul autonom cu statut special
poate exersa in mod autonom competentele
acordate prin Legea din 1994. Astfel, sistemul de
control administrativ si control judiciar al legilor
locale ar trebui sa reflecte pozitia speciala a UTAin
calitate de unitate teritoriala autonoma cu atributii
de adoptare a legilor locale.

Natura legilor locale ale UTA nu a fost definita nici Tn Legea
privind statutul juridic special al UTA Gagauzia, nici in
Constitutia Republicii Moldova. Reglementarea sistemului
de acte normative nu determina explicit locul legilor locale
n ierarhia normelor. Noua lege privind actele normative
prescrie in general in Articolul 17 ca actele normative
adoptate de autoritatile unitatii cu statut juridic special
trebuie sa fie conforme cu legislatia Republicii Moldova.




4. Mecanismele de dialog dintre centru si autonomie

4.1 Dialogul parlamentar

Grupul de lucru o
parlamentar

Ar trebui sa fie luata Tn consideratie comunicarea si
promovarea ulterioara a intelegerilor atinse de GL pentru a fi
implementate n Parlament.

Capacitatile de sustinere ale Grupului de lucru ar trebui sa fie
imbunatatite, Tn special prin implicarea, pe langa Secretariatul
Parlamentului si a Secretariatului Adunarii Populare.

O implicarea mai mare a autoritatilor executive atat din
Chisindu, cat si din Comrat in activitatea Grupului de lucru. Tn
acest sens, ar trebui luata Tn considerare revizuirea
Regulamentului grupului de lucru, prevazand un rol mai
puternic pentru autoritatile executive si modalitatile de
cooperare cu Guvernul, ministerele si cu Comitetul Executiv.

Proiectele de legi convenite in cadrul GL sunt
prezentate de catre Adunarea Populara in
Parlament, unde sunt examinate si adoptate
de organul legislativ in conformitate cu
procedurile generale existente si fara sa se ia
n calcul ca aceste propuneri au fost anterior
negociate si aprobate de GL.

Sedinte periodice | e
si ad-hoc dintre
Presedintele
Adunarii Populare
si Presedintele
Parlamentului

Organizarea unor sedinte periodice sau ad-hoc cu privire la
problemele legislative si planificarea activitatii legislative,
precum si referitor la alte probleme ce tin de autonomie ar
putea deveni o practica imbunatatita intre Adunarea Populara
si Parlament.

Sedintele periodice sau ad-hoc dintre
Presedintele Adunarii Populare si a
Presedintelui Parlamentului ar putea pune
baza unor mecanisme aditionale care ar
putea fi utilizate, cum ar fi participarea in
activitatea comisiilor permanente, in
activitatea grupurilor de lucru tematice (de
exemplu, create pentru elaborarea unei legi
specifice, sau comisiile parlamentare
speciale), etc.




4.2 Mecanismul pentru clarificarea competentelor la nivel executiv

Mecanism comun
la nivel executiv
pentru clarificarea
competentelor

Crearea unui mecanism comun la nivel executiv ce ar promova
clarificarea competentelor. Un astfel de proces ar putea lua una

din urmatoarele forme sau o combinatie a ambelor:

Un mecanism comun la nivel executiv care ar crea un
canal permanent pentru clarificarea competentelor si
posibil pentru solutionarea problemelor cu privire la
competentele autonomiei;

Grupuri de lucru tehnice/comisii in domenii specifice ce
ar putea fi create cu participarea reprezentantilor
ministerelor si ai Comitetului Executiv;

Formatul deliberarilor ar trebui sa reflecte paritatea, ce ar
ajuta ca mecanismul comun sa devina un instrument
institutional puternic de cooperare si prevenire a
conflictelor dintre centru si autonomie.

Experienta GL in domeniul clarificarii
competentelor a confirmat, de asemenea, ca
ar trebui sa existe o platforma si un
mecanism ce ar putea aborda in mod
continuu deficientele de lunga durata
privind clarificarea competentelor. Astfel,
discutiile tehnice in sferele specifice ale
competentelor comune necesita implicarea
nivelului executiv care poate aborda
constant problemele si oferi o regularitate
necesara si o stabilitate pentru dialogul
legislativ care abordeaza diferite probleme
din cadrul legislativ.




4.3 Mecanismele preventive de solutionare a problemelor

Solutionarea
preventiva
bilaterala a
litigiilor

Pe langa optiunea formala a Guvernatorului de a ridica
intrebari Tn cadrul sedintelor Guvernului, ar putea fi oportun
de luatin consideratie crearea unui mecanism preventiv de
solutionare a litigiilor la nivel inalt sau unui canal bilateral cu

o procedura de declansare.

Guvernatorul UTA Gagauzia este membru al
Guvernului si prin urmare, poate ridica
problemele ce se refera la autonomie in
acest organ. Totusi, acest format nu permite
discutii bilaterale specifice si solutionarea
problemelor.

Aditional, sistemul instantelor de judecata
generale este deseori aplicat si rezulta in
anularea legilor locale ale autonomiei.
Aceasta nu solutioneaza problemele dintre
centru si autonomie, deoarece autoritatile
autonomiei adopta Tn mod repetat aceleasi
decizii si/sau legi ce sunt contestate repetat
in instantele de judecata. Un mecanism
alternativ de dialog extrajudiciar ar putea
ajuta la prevenirea acestor probleme.
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