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Nota introductiva

Organizarea administrativ-teritoriald variaza de la un stat la altul si reprezinta,
in mare parte, expresia unor factori si influente de natura istorica, geografica,
culturala si politicd. Tipologia clasica a structurilor statale presupune anumite
modele de organizare administrativ-teritorial, dar nu le determina in totalitate. In
aceste tipuri structurale se incadreaza acele elemente de diviziune teritoriald, care
reprezintd combinatii dintre elementele guvernarii indirecte si directe, in conditiile
organizarii statului modern.

La inceputul anilor 90 ai sec. XX, Tn majoritatea statelor din Europa Centrala
si de Est, a demarat reforma administratiei publice. Este vorba de un proces lent,
complex, in mai multe trepte, in care nici punctul de pornire, nici directia nu coincid
pentru toate statele, insa reformele incepute au o caracteristica de baza — istoria
comund, avand in vedere trecutul lor socialist si sovietic. Baza istorica a acestor
transformari a fost conceptul structurii administrative unice (o caracteristica a
statului unitar), care a fost adoptat de catre liderii politici ai statelor respective — in
diferite momente istorice anterioare — ca garantie a modernizarii rapide, §i pe care
centralismul birocratic al epocii socialiste a consolidat-o $i mai mult.

Procesele actuale de transformare sunt influentate de cerintele Uniunii Europene
(UE), fenomenele de globalizare, dar si de traditii mai vechi. Si aceastd afirmatie
este valabila atat pentru statele-membre ale Uniunii Europene, cat si cele care vor sa
adere — Republica Moldova nu este o exceptie.

Organizarea administrativ-teritoriala este, in cele din urma, un aspect
important al guvernarii statelor si poate fi adaptata pentru a reflecta si a raspunde
nevoilor si realitdtilor politice ale fiecarui stat in parte. Cazul Republicii Moldova
(RM) este un exemplu in acest sens. Autonomia teritoriald a Gagauziei reprezinta
0 unitate teritoriald autonoma cu un statut special — parte integranta si inalienabila
a Republicii Moldova. Structura asimetrica de organizare administrativ-teritoriald a
administratiei publice in conditiile statului unitar din Republica Moldova afiseaza
mai multd asimetrie in practica, decat sugereaza institutiile formale si modelele
de organizare ale statului. Drept dovada putem invoca experienta si practicile
internationale, care ne oferd exemple concludente de asigurare a unei ,,armonii”
administrative, indiferent de tipul statului si formele de guvernare.

Descentralizarea efectiva a puterii centrale, eficientizarea relatiilor dintre
nivelurile administrative in conditiile guverndrii pe mai multe niveluri — constituie
premise reale de proliferare a modelului asimetric de organizare a administratiei
publice din Republica Moldova, dar si eventuale preconditii in vederea asigurarii
bunelor relatii dintre nivelurile de guvernare.

Anume aceste rationamente justificd necesitatea elaborarii Cursului de instruire
Organizarea administrativ-teritoriald a statului si guvernanta pe mai multe niveluri —
teorie, practica comparativa si contextul Republicii Moldova.




Scopul Cursului este de a forma capacitati si de a sensibiliza grupuri mai largi
de parti interesate cu privire la problemele conceptuale referitoare la tipologia
de organizare a statelor si organizarea administrativ-teritoriald, principiile bunei
guvernari prin prisma guvernantei pe mai multe niveluri cu accent pe autonomia
locald, in general, si autonomia teritoriald, acoperind aspectele juridice, institutionale
st administrative de organizare si functionare ale Unitatii teritoriale autonome (UTA)
Gagauzia din Republica Moldova, apeland la practica internationald comparativa in
vederea asigurdrii unui grad sporit de aplicabilitate a cunostintelor teoretice obtinute.

Cursul va contribui la:

» Dezvoltarea capacitatilor functionarilor angajati in cadrul administratiei
publice din Republica Moldova, in particular, din autonomia giagauza, dar
si a altor parti interesate, cu privire la problematica conceptuala referitoare
la formele de organizare administrativ-teritoriale, guvernanta pe mai multe
niveluri si relatiile dintre nivelurile de guvernare in cadrul unei administratii
publice asimetrice;

» Intelegerea principiilor de functionare a bunei guverniri in contextul
guvernarii pe mai multe niveluri;

» Cunoasterea tipologiei autonomiei teritoriale si intelegerea in cadrul acestui
context al continutului legal, institutional si functional al statutului special
al UTA Gagauzia in cadrul sistemului administratiei publice din Republica
Moldova;

» Intelegerea aspectelor ce tin de organizarea si functionarea UTA Gigiuzia
in spatiul administrativ-teritorial al Republicii Moldova;

» Cunoasterea si intelegerea domeniilor si directiilor de eficientizare a relatiilor
dintre guvernul central si autonomia gagauza.




Modulul I.
Organizarea statala si administratia publica —
aspecte teoretice si comparative

1.1 Consideratii generale privind statul. Tipologia clasica a statelor
si formele de manifestare ale organizarii puterii publice

Subiecte de continut:

1.1.1 Notiuni generale despre esenta statului

1.1.2 Formele de manifestare ale organizarii statului (puterii publice)

1.1.3 Formele de guverniméant — elemente ale organizarii statului

(puterii publice)

1.1.4 Tipologia regimurilor politice si rolul lor in organizarea statului

1.1.5 Organizarea administrativ-teritoriala — element determinant al formei

de organizare a statului

Obiective de invatare:

Sa cunoasca si sa inteleaga ce este statul din punct de vedere organizational si
functional;

Sa inteleagd si sd cunoasca principalele forme de manifestare ale organizarii
statului (tipologia clasica a statelor);

Sa cunoasca si sa explice principalele forme de guvernamant;

Sa inteleagd si sa cunoasca natura si tipurile regimurilor politice 1n calitatea lor
de factori determinanti ai formei de organizare a statului;

Sa inteleaga si sa explice rolul organizarii administrativ-teritoriale a statului in
organizarea si functionarea statului;

Sé poata defini si caracteriza statul unitar, federal si regional;
Sa cunoasca aspectele politicii regionale ale Uniunii Europene.

1.1.1 Notiuni generale despre esenta statului

Discutii despre ce este, despre ce ar trebui sa fie si in ce fel ar trebui sd actioneze

statul pot fi identificate inca din antichitate, chiar daca nu era utilizat termenul de
stat, el fiind originar din perioada modernd. Articularea unor teorii coerente despre
stat pot fi Intalnite in discursul ganditorilor din Grecia Antica. Timp de milenii a fost
acceptatd, oarecum apriori ideea, ca statul trebuie sd asigure nevoile cetdtenilor, sa
urmareasca un bine public si sa fie implicat in atingerea intereselor comunitatii pe
care o reprezinta'.

1

Iliescu A.P., ,,Introducere in politologie”, Bucuresti: BIC ALL. ISBN973-571-393-4, 2003, p., 63.
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Dar, mai intdi, pentru a intelege natura si istoria aparitiei statului, trebuie sa
acceptam, ca originea si inceputul stabilirii esentei sale sociale este atribuitd perioadei
de Inceput al dezvoltarii civilizatiei umane, caracterizata prin aparitia primelor forme
de convetuire umana in cadrul comunei primitive — hoarda, ginta, tribul etc.

Conditiile pentru aparitia organizdrii statale s-au creat treptat pe masura
dezvoltarii social-economice si descompunerii comunei primitive. Evolutia formelor
si a relatiilor de productie, diviziunea sociala a muncii, aparitia proprietatii private
si, implicit, a inegalitatii de avere, stratificarea si clasificarea sociala a primelor
societdti — toate Tmpreund duc la aparitia i formarea unor forte publice, care isi
asuma rolul de conducere in societate si care reprezinta expresia primelor forme de
organizare statala n sensul dirijarii sociale a unei comunitdti/societdti. De atunci
si pana in prezent formele de organizare ale statului au evoluat mult, mai putin s-a
schimbat functia si esenta sa organizationald si functionala.

Pacea de la Westfalia este, adesea, considerata drept piatra de temelie a sistemului
international modern. Semnarea in 1648 a acestui tratat, a pus capat Razboiului de 30
de ani® i a marcat nasterea unei noi Europe, un continent de state suverane. Instituind
principii, precum, cel al suveranitatii nationale si al autodeterminarii politice, cel al
egalitatii intre state sau al neinterventionalismului, Tratatul de pace de la Westfalia,
a facut un prim pas catre modernitate. Acestor principii li s-au alaturat actiuni
concrete precum instituirea misiunilor diplomatice sau standardizarea recunoasterii
internationale ale statelor. Dupa anul 1648, principala caracteristicd a sistemelor de
guvernamant de pe continentul european a reprezentat-o suveranitatea nationala — la
randul ei expresie a autonomiei $i competitiei interstatale.

Definirea statului, in acceptiunea sa moderna, reprezintd o preocupare continua
a mediilor de cercetare din cel putin cateva domenii foarte importante ale stiintelor
sociale: politologie, drept, sociologie, filozofie — axate si preocupate de cercetarea
si analiza vietii sociale si a societatilor in ansamblu.

O perspectiva de ansamblu asupra acestor definiri este oferitd prin Impartirea
acestora in definitii de ordin organizational si definitii din punct de vedere al
functionalitatii. Astfel: din punct de vedere al organizarii statul este o entitate politica
complexd, compusa dintr-un ansamblu de institutii, care exercitd suveranitatea
asupra unui teritoriu si a populatiei sale. Organizarea statului implica structuri
si institutii guvernamentale, acte normative, mecanisme $i procese, care permit
exercitarea autoritatii si gestionarea afacerilor publice. lata cateva aspecte cheie ale
organizarii unui stat:

Teritoriu. Un stat are un teritoriu delimitat geografic cu frontiere clare, care

2 Nota autorului. Razboiul de Treizeci de Ani a durat din 1618 pana in 1648 si a fost un razboi purtat
sub pretext religios, care s-a transformat intr-o lupta pentru hegemonie in Europa, in special ambitia
Frantei, condusa de cardinalul Richelieu, de a se profila pe plan european in detrimentul Imperiului
romano-german si puterii Habsburgilor. Razboiul a luat proportii internationale, intinzandu-se din
Danemarca pana in Transilvania.
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include pamant, apa si spatiu aerian. Acest teritoriu este suveran, ceea ce inseamna,
ca statul are autoritate suprema asupra sa si decide asupra cadrului juridic si de
organizare, care se aplicd in interiorul acestuia.

Populatie. Statul are o populatie stabila si rezidenta pe teritoriul sdu. Populatia
poate fi formata din cetéteni, care au drepturi depline si, in unele cazuri, din rezidenti
straini cu diferite niveluri de drepturi si obligatii.

Putere publici (Guvernarea). Statul are o structurd de administrare a
afacerilor publice, care include institutii si organizatii responsabile de luarea
deciziilor politice si administrarea afacerilor publice. Din aceasta categorie fac
parte institutiile si structurile de stat, parte a puterii legislative, puterii executive si
a puterii judecatoresti.

Suveranitate. Suveranitatea reprezintd autoritatea suprema a statului asupra
teritoriului sdu si a populatiei sale. Aceasta inseamna ca statul are puterea de a
adopta legi, de a colecta impozite, de a mentine ordinea si securitatea, de a stabili
relatii externe si de a lua decizii In numele populatiei.

Cadrul juridic. Statul elaboreaza, aproba si urmdreste executarea cadrului
normativ, care guverneaza comportamentul si relatiile dintre indivizi si institutii,
atat din sectorul public, cét si din cel privat din cadrul unei societati.

Finante publice. Statul are un sistem de finantare pentru a sustine operatiunile
de administrare si guvernare a afacerilor publice. Aceasta include colectarea de
impozite si taxe, gestionarea bugetului si a cheltuielilor publice.

Relatii internationale. Statul interactioneaza cu alte state si organizatii
internationale prin intermediul diplomatiei si a relatiilor internationale. Aceasta
implica semnarea de tratate, acorduri si participarea cu diferit statut in cadrul
organizatiilor internationale.

Administratie publica. Statul are un aparat administrativ care aplica legea,
implementeaza politicile de guvernare si furnizeaza servicii publice.

Din punct de vedere al functionalitatii, statul este o entitate complexa, care
indeplineste o serie de roluri si functii esentiale pentru a asigura ordinea, siguranta
si bunastarea societatii, indeplinind o serie de functii importante, care, prin natura si
rolul lor, vin sd reglementeze organizarea si functionarea sustenabila a unei societati.

Principala distinctie dintre definirea statului din punct de vedere organizational
si definirea functionald, constd in faptul, cd statul, din punct de vedere al
functionalitatii, poate fi identificat cu o institutie sau organizatie, care indeplineste
una din functiile statului, functii, care, la randul lor, pot fi catalogate drept functii
politice, juridice s1 sociale.

Este important de mentionat ca rolurile si functiile statului pot varia de la
o tard la alta, in functie de sistemul politic, constitutie si valorile societatii. In
societatile democratice, statul poate fi supus controlului cetdtenilor prin alegeri si
alte mecanisme de responsabilizare publica, in timp ce in alte tipuri de regimuri
politice, rolurile statului pot fi diferite.
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1.1.2 Formele de manifestare a organizarii statului (puterii publice)

Forma de organizare a statului reprezintd si este determinatd de insasi
modalitatea de organizare a puterii de stat (publice), structura si natura sa interna
si externd. Organizarea puterii de stat (publice) se manifesta sub trei aspecte sau se
constituie si are la baza sa trei elemente principale:

» Forma de guvernamant;
» Regimul politic;
» Structura administrativ-teritoriala a statului.
Nota: Trebuie sd mentionam, ca o astfel de abordare a statului — prin prisma
formelor de organizare ale puterii publice, reprezintd expresia si continutul tipologiei
clasice a statului.

1.1.3 Formele de guvernamdnt — elemente ale organizarii
statului (puterii publice)

Prin forma de guvernamant, intelegem modul de formare si de organizare
ale institutiilor statului, precum si relatiile dintre ele in raport cu competentele,
atributiile si functiile lor, reiesind din prevederile legale de constituire, organizare si
functionare a statului. Cu alte cuvinte, forma de guvernamant reprezinta organizarea
legislativa, executiva si judiciard a unui stat.

Principalele forme de guvernamant:

» Monarhia — forma de guvernamant in cadrul céareia puterea suprema
este transmisd prin ereditate, mostenire si apartine unei singure persoane.
Distingem 2 tipuri de monarhii: monarhie absoluta — monarhul concentreaza
intreaga putere, supervizeazd procesul legislativ, conduce Guvernul,
controleaza justitia si autoadministrarea locald (Arabia Saudita, Emiratele
Arabe Unite, Qatarul, Omanul, Brunei etc.) si monarhie constitutionald — in
cadrul acestei forme de guvernamant puterea monarhului este limitata de
Constitutie fard a se implica in prerogativele legislative ale Parlamentului si
cele executive ale Sefului de stat si ale Guvernului. Totusi, monarhul joaca
un rol important in viata politica si sociald, pornind de la roluri ceremoniale
si pana la conducerea unor procese ce tin mai mult de latura executiva de
exercitare a puterii politice. Cu alte cuvinte, monarhul conduce, dar nu
guverneazd. Monarhia constitutionald este adesea asociatd cu Guvernele
parlamentare, in care puterea politica reald se afla in mainile Parlamentului,
iar Guvernul este condus de un Prim-ministru — ambii responsabili in fata
Parlamentului (Marea Britanie, Olanda, Japonia, Norvegia, Suedia etc.).

» Republica — formd de guverndmant in cadrul careia puterea suprema
apartine cetdtenilor prin reprezentantii sdi alesi in cadrul unui scrutin
democratic — Parlamentul, la nivel central si structurile executive si
deliberative ale autoadministrarii locale, la nivel regional si local. Seful
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statului este ales prin vot popular sau printr-o altd modalitate stabilita
de Constitutie si de cadrul normativ conex. Sistemul de guvernare din
cadrul Republicii presupune separarea celor trei, principale, puteri in stat:
legislativd, executiva si judecatoreasca, dar si colaborarea lor in vederea
exercitdrii complexe si eficiente al actului de guvernare. Alte caracteristici
fundamentale ale acestei forme de guvernamant (Republica) — principii
democratice la baza organizarii si functionarii actului de guvernare publica,
alegeri libere si corecte, suprematia legii si statul de drept.

La randul lor, Republicile pot fi:

Prezidentiale — acest regim confera un mare numar de atributii Presedintelui,
iar alegerea Presedintelui se face pe baza unui proceduri democratice de
consultare a poporului. Adoptarea sau aplicarea regimului prezidential nu
este influentatd atat de mult de prerogativele presedintelui, de ponderea si
tipul atributiilor ce ii apartin acestuia, ci de modul in care se incadreaza
aceasta putere in mecanismele de control democratic §i de verificare a
felului in care Presedintele 1si exercita prerogativele. Deseori, Presedintele
se afla in fruntea Guvernului (SUA), desi nu este exclusa si functia de Prim-
ministru (Sef al Guvernului);

Semi-prezidentiale sau semi-parlamentare — reprezintd o cale de mijloc
intre sistemul prezidential in care Presedintelui i se acorda prerogative
foarte largi si sistemul parlamentar in care Presedintelui are mai putine
atributii. In acest regim, Presedintelui ii revine rolul de arbitru intre puterile
statului, fiind ales de intregul popor, de fapt puterea executiva apartinand
Guvernului. Totodata, Presedintele poate dizolva Parlamentul, in anumite
situatii specifice prevazute in Constitutie (Romania, Bulgaria, Franta,
Polonia, Croatia, Slovenia, etc.)

Parlamentare — Parlamentul este deosebit de important, acesta devenind
adeviaratul forum politic de guvernare. In cadrul acestui regim, Guvernul
este condus de un Prim-ministru care raspunde pentru actiunile sale in fata
Parlamentului. Presedintelui Republicii ii revin atributii de reprezentare si
protocol, acesta avand un rol politic minor in raport cu pozitia proeminentd
a Primului-ministru. Ca trasaturi principale ale regimului parlamentar
enumeram urmatoare: regula ca Seful statului nu raspunde din punct de vedere
politic; cea potrivit careia Seful statului poate dizolva Parlamentul; regula ca
Guvernul raspunde din punct de vedre politic in fata Parlamentului; regula
potrivit careia Guvernul trebuie sa beneficieze de increderea Parlamentului,
urmand sa demisioneze atunci cand o pierde. Regimul parlamentar de
guvernare presupune separarea si colaborarea principalelor puteri in stat.
Aceasta relatie se realizeaza sub semnul unui echilibru de putere dintre
Guvern si Parlament, dar si a unei dependente reciproce arbitrate de Seful
statului. Pe langa rolul de ,,arbitru”, institutia Sefului statului indeplineste
si anumite atributii executive, facand parte din ramura executiva a puterii
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de stat. Aceastd forma de organizare a puterii executive din care face parte
Seful statului si Guvernul se numeste ,,bicefala” si este caracteristica formei
de guvernamant din tara noastra.

1.1.4 Tipologia regimurilor politice si rolul lor in organizarea statului

Forma de organizare a statului depinde, in mod direct, de felul cum este
organizata si distribuitd puterea politica, adica de tipul regimului politic atestat in
cadrul statului, care reprezintd metodele prin care se exercita puterea si prin care
se stabilesc relatiile dintre stat si cetateni. Prin regim politic intelegem ansamblul
institutiilor si raporturilor politice prin care clasa politica isi infaptuieste programul
politic. Institutiile care Infaptuiesc, in viata politica, economica, sociala si culturala
a tarii, programul clasei politice sunt: monarhia, Parlamentul, Guvernul, partidele
politice, armata, justitia, scoala, biserica.

Din punctul de vedere al tipologiei clasice a statului desprindem 2 regimuri
politice de baza:

» Regim democratic — regim politic care are la baza notiunea si principiul
de ,,guvernare a poporului”. Regimul democratic este identificat prin
urmatoarele caracteristici de baza:

Drepturi si libertati cetatenesti garantate de Constitutie;

Alegeri libere si corecte;

Exercitarea puterii de catre cetateni prin reprezentantii alesi in mod liber
si corect;

Separarea puterilor in stat (legislativa, executiva si judecatoreascd);
Pluralismul politic.

» Regim totalitar — regim politic, caracterizat prin controlul supra ponderat
al statului in toate domeniile vietii sociale. Regimul totalitar este identificat
prin urmatoarele caracteristici de baza:

Nu existd o separare a puterilor in stat;
Incalcarea drepturilor si libertatilor fundamentale ale omului;

Controlul politic absolut: partidul sau liderul politic dominant exercita
controlul deplin asupra tuturor institutiilor statului;

Cultul personalitatii;

Controlul social: controlul si modelarea aspectelor sociale, economice si
culturale ale vietii cetdtenilor;

Suprimarea si chiar eliminarea opozitiei;
Cenzura si controlul mass-media;

Mentinerea ordinii publice prin apel la teroare si folosirea organelor de
represiune ale statului;

Viata cetdtenilor este subordonata total celor care se afl la putere.
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Conceptul societatii deschise este opusul ideologiei totalitare. Comunismul,
nazismul si fascismul sunt exemple de regimuri politice totalitare. Exemple de
regimuri totalitare: Coreea de Nord, etc.

Existda o legatura stransa, dar nu intotdeauna directd, dintre forma de
guvernamant si regimurile de guvernare. Forma de guvernamant stabileste cadrul
institutional in care puterea este distribuitd, in timp ce regimul politic reflectd modul
in care aceasta putere este aplicatd si administrata in practica.

Regimurile totalitare pot aparea si 1n societati aparent democratice, pastrand
,,aparenta” unor caracteristici ale regimurilor democratice. In acelasi timp, in
cadrul unei democratii pot exista abordari si practici mai liberale si mai autoritare
de exercitare si aplicare a puterii politice, in functie de respectarea drepturilor
individuale ale omului si a procedurilor democratice. Asemenea abordari de
exercitare a puterii publice sunt prezente si in Republica Moldova.

1.1.5 Organizarea administrativ-teritoriali — element determinant
al formei de organizare a statului

Un alt aspect ce determind forma de organizare a statului si modalitatea
organizarii si distribuirii puterii de stat (publice) se manifesta prin organizarea
administrativ-teritoriald a statului si sistemul de relatii, care existd intre subiectii
divizarii administrativ-teritoriale si intre diferite niveluri de guvernare.

Organizarea administrativ-teritoriala a statului reprezintd modul in care
teritoriul sdu este divizat In unitati administrative distincte si felul in care autoritatile
administrative sunt organizate in vederea gestionarii diferitelor aspecte ale vietii
publice la nivel local.

Organizarea administrativa a teritoriului reprezintd un element esential in
constructia teritoriului oricdrui stat. Administrarea comunitatilor presupune existenta
unor parghii de influentd si control asupra individului, de dirijare si supunere unor
reguli generale. Una dintre aceste pérghii §i este organizarea administrativa a
teritoriului sub diferite forme si structuri’.

Puterea statului asupra teritoriului este o manifestare a dreptului pe care poporul
asezat pe acest teritoriu il are asupra lui, adica o expresie a suveranitatii poporului
respectiv. In asa fel, teritoriul capata o valoare politici, independenta de valoare sa
economica sau militara. Alaturi de alte caracteristici, teritoriul statului mai are doua
caracteristici, si anume, el este inalienabil, adica nu poate fi instrainat altui stat, si
indivizibil, aceasta semnificaind unitatea lui. Insa indivizibilitatea teritoriului statului
nu se referd la organizarea administrativ-teritoriala internd, care se efectueaza ca un
rezultat al manifestarii de vointa a statului conform politicii promovate de el in acest
domeniu. Esenta acestei politici constd n organizarea teritoriului statului pe calea

3 Bot V., ,,Organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova si impactul ei asupra dezvoltarii
administratiei publice”, p., 1, https://ibn.idsi.md/sites/default/files/imag_file/366-374.pdf.
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impartirii lui n unitati administrativ-teritoriale, in scopul exercitarii conducerii
eficiente a statului®.

Organizarea administrativ-teritoriala variaza de la un stat la altul si reprezinta,
in mare parte, expresia unor factori si influente de natura istorica, geografica,
culturala si politicd. Tipologia clasica a structurilor statale presupune anumite
modele de organizare administrativ-teritoriala, dar nu le determina in totalitate. In
aceste tipuri structurale se incadreaza acele elemente de diviziune teritoriala politica
asimetrice, care reprezintd combinatii dintre elementele guvernarii indirecte si
directe, in conditiile organizarii statului modern.

Din punct de vedere al organizarii administrativ-teritoriale distingem:

» Statunitar — stat, care din punctul de vedere al dreptului public international
actioneaza ca subiect unic de drept international, Tn care asupra tuturor
indivizilor care-i populeaza intreg teritoriul isi exercita autoritatea un singur
sistem de organe centrale (legislativ, executiv si judecdtoresc). Prin urmare,
caracteristicile de baza ale statului unitar sunt:

* O singura formatiune statala;

* Suveranitate interna si externa;

* Regim constitutional unic;

« Sistem unic al puterii de stat, reprezentat prin puterea legislativa, execu-
tiva si judecatoreasca;

* Populatia are, de reguld, o singura cetatenie;

* Unitatile administrativ-teritoriale au un grad limitat de autonomie si isi

desfagoara activitatea, prin propriile lor organe, numai in limitele pre-
scrise de organele centrale si sub controlul si supravegherea acestora.

In distributia teritoriald administrativa a statului unitar, nivelul determinant al
administratiei publice, in contrast cu statul, este nivelul administratiilor locale. in
statele cu structura unitara nu se exclude existenta unui nivel mediu al administratiei
publice, respectiv al regiunilor, insa acestea nu sunt elemente determinante ale
diviziunii spatiale (teritoriale) a puterii politice®.

Exemple de state unitare: Franta, Japonia, China, India, Romania, Republica
Moldova etc.

» Stat federativ (Federatia) — stat, care din punctul de vedere al dreptului
public international actioneaza ca subiect unic de drept international si este
format din mai multe formatiuni statale care beneficiaza de un statut de
autonomie 1n materie constitutionald, administrativa si judecatoreasca. Prin
urmare, caracteristicile de baza ale statului federativ sunt:

* O singura formatiune statala cu statut de suveranitate externd, constituita

4 Simboteanu A., ,,Teoria administratiei publice”, Chisinau: CEP al USM, 2008, pp., 121-123.
5 Bakk M., ,,Regionalism asimetric si administratie publica”, p., 8, https://www.academia.

edu/8160604/Regionalism_asimetric_%C5%9Fi_administra%C5%A3ie_public%C4%83
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dintr-un conglomerat de entitati statale subnationale (state federative),
care chiar daca-si pierd suveranitatea externa, 1si pastreaza, cel putin, o
parte a suveranitagii interne;

* Federatia este constituitd din douda sau mai multe state membre (state
federale) care, 1n limitele si conditiile stipulate de Constitutia Federatiei,
transfera o parte din atributiile lor suverane in favoarea statului compus,
astfel dand nastere unui nou stat, distinct de statele ce-1 alcatuiesc — Sta-
tul federativ;

* Regim constitutional la nivel national si subnational (federativ);

» Statele-membre participa la formarea deciziilor statului federativ. Astfel,
Parlamentele statelor federale sunt bicamerale, una dintre care fiind cea
care reprezintd statele-membre (Congresul);

» Statele-membre dispun de propria constitutie, adopta propriile legi, dis-
pun de organe executive si jurisdictionale.

Structura federald inseamnd impdrtirea verticald a puterii legislative si
executive, care nu poate fi modificata unilateral de catre niciuna dintre parti — nici
de federatie, nici de statele membre ale Federatiei®.

Exemple de state federative: Statele Unite ale Americii, Germania, Federatia
Rusa, etc.

P Stat regional — stat in centrul definitiei céruia, se afla o regiune politica si
administrativa multifunctionald, care dispune si de vointa politica bazata pe
autoguvernare in privinta exercitarii functiilor specifice regiunii — functii
stabilite de catre stat. Diviziunea administrativ-teritoriala a statului in
regiuni si transferul responsabilitatilor politice si administrative catre aceste
unitati subnationale, le situeazd deasupra nivelului local, ocupand o pozitie
»intermediara” intre administratia publica la nivel central si cea de la nivelul
local. In organizarea administrativ-teritoriala a unui stat, regionalizarea este
o forma de descentralizare, in favoarea regiunilor, carora statul le acorda un
anumit grad de autonomie administrativa, urmata de transferul unor anumite
prerogative de administrare asupra teritoriului regiunii.

Ce este regionalizarea?

Regionalizarea reprezintd un proces care demareazd de la constientizarea
dezechilibrelor regionale si prin care se instituie o unitate functionald subnationala,
supralocald sau locala pentru activitatea de dezvoltare si promovare in plan socio-
economic a unei zone geografice distincte. Acest proces se poate baza pe sistemul
administrativ-teritorial existent sau poate da nastere unei organizari teritoriale noi,
care ar putea sustine mai bine scopul cresterii socioeconomice si al dezvoltarii
echilibrate. Regionalizarea poate fi un prim pas catre formarea unui stat regional,
in sensul cad procesul de regionalizare poate crea cadrele administrative si politice

6  Bakk M., ,,Regionalism asimetric si administratie publica”, p., 7, https://www.academia.
edu/8160604/Regionalism_asimetric %C5%9Fi_administra%C5%A3ie_public%C4%83
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necesare pentru autonomia regionald. Cu toate acestea, nu toate statele care trec
printr-un proces de regionalizare devin automat state regionale, acest lucru depinde
de deciziile politice si constitutionale specifice ale tarii respective.

Rationamentele regionalizarii statelor. La baza instituirii regiunilor in
cadrul sistemului administrativ-teritorial al unui stat se afla urméatoarele
rationamente:

Diversitatea etnica, culturala si lingvistica. Unele state au o diversitate
etnica, culturald si lingvisticd semnificativa intre diferitele regiuni. Re-
gionalizarea poate fi vazuta ca un mod de a recunoaste si de a gestiona
aceasta diversitate prin acordarea unor prerogative, competente si a unui
grad mai mare de autonomie regiunilor. Regionalizarea poate contribui
la consolidarea identitatii si a coeziunii n cadrul unei regiuni. Aceasta
poate permite regiunilor sd-si pastreze si sa-si promoveze traditiile, lim-
ba si cultura distincte. In unele cazuri, regionalizarea poate fi 0 modalita-
te de a solutiona conflicte etnice sau politice prin acordarea de drepturi si
autonomie suplimentare regiunilor implicate. Regionalizarea reprezinta
un raspuns la cererea unor regiuni istorice cu specific cultural-lingvistic
aparte sau a unor minoritafi care constituie o majoritate locala;

Recunoasterea importantei entitatilor regionale in dezvoltare economica;

Dezvoltare social-economica echilibrata. Regionalizarea poate fi utiliza-
ta pentru a promova o dezvoltare economica echilibrata intre diferitele
regiuni ale unui stat. Prin acordarea unui grad mai mare de autonomie,
regiunile pot dezvolta strategii specifice pentru a-si stimula propria cres-
tere economica. In statele care au resurse naturale semnificative concen-
trate in anumite regiuni, regionalizarea poate fi folosita pentru a gestiona
si exploata aceste resurse Intr-un mod sustenabil si echitabil;

Restructurarea managementului sistemului social pentru o relatie mai
adecvata intre piete si politici publice;

Administrare eficienta. Regionalizarea poate duce la o administrare mai
eficientd a resurselor si la o mai buna adaptare la nevoile specifice ale
diferitelor regiuni. O abordare mai descentralizatd poate permite luarea
deciziilor la nivel local, tindnd cont de particularitatile si prioritatile lo-
cale. Prin organizarea administrativa a unui stat in regiuni mai mici, se
poate urmari o mai mare eficientd in gestionarea problemelor locale si in
furnizarea serviciilor publice;

Incurajarea modernizarii sistemului administrativ;
Aducerea guvernarii mai aproape de cetatean (subsidiaritatea)’.

7  European University Institute, Florence, “Study on the division of powers between European Union,
the member states and regional and local authorities”, https://cor.curopa.cu/en/engage/studies/
Documents/Study-Division-Powers/Study-Division-Powers-EN.pdf.
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In functie de competentele acordate autoritatilor regionale, institutiile implicate,
gradul de descentralizare, in statele europene formele de regionalizare corespund
unor realitati politice si administrative diferite, care exista in cadrul acestor state.
Diferenta dintre formele de regionalizare apare datoritd pozitiei pe care o ocupd
puterea centrald (extinsa sau limitatd)®.

Regionalizarea are la baza conceptul de dezvoltare regionala, care deriva din
cel de dezvoltare economica si se axeaza pe aspecte teritoriale, zonale sau locale
ale acestei dezvoltari. Regionalizarea functioneaza atat prin mobilizare regionala
la scara europeana, cat si in cadrul national sau transfrontalier. Politica europeana
de dezvoltare regionala are un pronuntat caracter economic, urmarind cresterea si
consolidarea competitivitatii ariilor geografice concrete ale unui stat sau ale unui
grup de state geografic invecinate’.

Care sunt aspectele politicii de dezvoltare regionala in UE?

Dezvoltarea regionald este parte integranta a Politicii de Coeziune a Uniunii
Europene, care ofera statelor membre si regiunilor instrumente coordonate pentru
a aborda provocari complexe intr-un ciclu financiar de 7 ani specific Comisiei
Europene care, in alte conditii, s-ar materializa pe deplin in 15-20 de ani. Politica
regionald este o expresie a solidaritatii, deoarece pune accent pe sprijinirea regiunilor
mai putin dezvoltate. De asemenea, aceasta politica se adreseaza tuturor regiunilor
si oraselor, sprijinind crearea de locuri de munca, competitivitatea Intreprinderilor,
cresterea economica, dezvoltarea durabild, toate acestea ducand la imbunatatirea
calitatii vietii.

Politica regionald este un set de masuri, actiuni si instrumente ce vin in sprijinul
dezvoltérii regiunilor. Consiliul European a definit regiunea ca un ,.teritoriu care
formeaza, din punct de vedere geografic, o unitate netd, sau un ansamblu similar
de teritorii in care exista continuitate, in care populatia poseda anumite elemente
comune si doreste sa-si pastreze specificitatea astfel rezultata, si sd o dezvolte cu
scopul de a stimula progresul cultural, social si economic™'®,

In Republica Moldova regiunile de dezvoltare nu sunt unitati administrativ-
teritoriale si nu au personalitate juridica. Regiunile de dezvoltare determina cadrul
de planificare, evaluare si implementare a politicilor dezvoltarii regionale si sunt
subiecte ale acestor procese. Organele centrale de specialitate ale administratiei
publice si autoritatile administratiei publice locale sunt responsabile de promovarea
politicii de dezvoltare regionala.

=9

8  PopaF., ,Aspecte privind formele de regionalizare in Uniunea Europeana”, p., 4, https://
seaopenresearch.eu/Journals/articles/MI 30 21.pdf.

9  Macovetchi C., ,,Abordari teoretice cu privire la regionalism si regionalizare”, p., 5, https://ibn.idsi.
md/sites/default/files/imag_file/Abordari%?20teoretice%20cu%20privire%20la%?20regionalism%20
si%?20regionalizare.pdf.

10 Ghinea A., ,,Republica Moldova mai aproape de Uniunea Europeana prin dezvoltare regionala.
Exemplul Romaniei”, https://ipp.md/old/libview.php?l=ro&id=507&idc=167.
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In abordarea initiala, scopul politicii de dezvoltare regionala a fost acela de
a reduce disparitatile si de a intdri coeziunea economica si sociald dintre statele
Europei. Incepand cu 2014, paradigma acestei abordari se schimba, in sensul in
care regiunile urmaresc sa se specializeze in sectoarele care le oferd cel mai mare
potential de crestere si competitivitate, unde respectiva regiune detine deja un
avantaj competitiv, sau poate dezvolta unul.

In Republica Moldova, aceasti abordare este mentionati si in Acordul de
Asociere Republica Moldova — UE!!, care prevede ca dezvoltarea regionala este o
prioritate pentru tara.

Procesul de dezvoltare regionald este reglementat de Legea nr. 438/2006
privind dezvoltarea regionala'?, care defineste regiunile de dezvoltare functionale pe
teritoriul Republicii Moldova, modul de cooperare interregionala, cadrul institutional,
instrumentele specifice politicii pentru dezvoltare regionald, mijloacele necesare crearii
si functionarii regiunilor de dezvoltare. Guvernul a inceput implementarea politicii
de dezvoltare regionala in cele 6 regiuni de dezvoltare definite prin Lege — Nord,
Sud, Centru, Chisiniu, Gigduzia si regiunea transnistreana. in prezent, doar 4 din cele
6 regiuni sunt operationale. De asemenea, Agentia de Dezvoltare Regionala (ADR)
Municipiul Chisindu si-a inceput activitatea in anul 2023, ca urmare a implementarii
prevederilor Legii cu privire la Dezvoltarea Regionala in Republica Moldova."

Strategia Nationala de Dezvoltare Regionala (SNDR) este principalul document
de planificare a dezvoltarii regionale care reflectd prioritdtile, mecanismele si
masurile prioritare.

1.2 Administratia publica. Locul si rolul administratiei
publice in cadrul statului

Subiecte de continut:

1.2.1 Consideratii generale despre administratia publica
1.2.2 Principiile administratiei publice

1.2.3 Autoritatile administratiei publice

1.2.4 Formele de organizare si functionare ale administratiei publice

Obiective de invatare:

* S& poata defini notiunea de ,,administratie publica” si sa cunoasca formele ei
de manifestare 1n contextul relatiei cu puterea publica (legislativa, executiva
si judecatoreascd);

11 Acord de asociere Republica Moldova — Uniunea Europeand, https:/new.parlament.md/content/
Acord%20de%?20asociere%20Moldova%?20-%20UE.pdf.

12 Legea nr. 438/2006 privind dezvoltarea regionala, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_
id=130212&lang=ro#.

13 https://www.adrchisinau.md/taboneview.php?l=ro&idc=522&t=/ADR-Nord/Despre-ADR-Nord&.
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+ Sa cunoasca si sa inteleaga principiile administratiei publice si domeniile lor
de aplicare;

* S& cunoasca formele de organizare (centralizata, desconcentratd si descen-
tralizatd) ale administratiei publice;

* Sa inteleaga si sa cunoasca criteriile de clasificare ale autoritdtilor adminis-
tratiei publice.

1.2.1 Consideratii generale despre administratia publica

Administratia publicd reprezintd elementul central in proiectul si in cadrul
procesului de organizare a statului. Forma si continutul ei determina relatia dintre
cele trei elemente constituante ale statului: teritoriul, populatia si puterea publica.
Factorii economici, sociali si politici, care au stat la baza aparitiei si evolutiel
statului, au influentat intr-o egald masura aparitia si evolutia administratiei publice.
Prin urmare, istoria aparitiei si dezvoltarii statului reprezinta istoria administratiei
publice cu toate componentele sale care o caracterizeaza: institutii, norme juridice,
mecanisme de administrare si functionari publici.

Definitia completd a administratiei publice este dificil de realizat din cauza
complexitdtii si varietdtii sarcinilor care 1i revin in cadrul a diferitor sisteme sociale.
Acest lucru depinde de specificul national de organizare al sistemului social global,
conditia existentei statului de drept si respectarea principiului separatiei puterilor 1n stat.

Continutul administratiei publice, in calitatea ei primordiald de emanatie a puterii
executive, este determinata de statutul si caracterul relatiei dintre cele trei puteri in
stat: legislativa, executivd si judecatoreascd. Puterea legislativa (Parlamentul) si
puterea executiva (Seful statului, Guvernul) sunt, eminamente, puteri politice, iar
puterea judecdtoreasca vine sd garanteze, prin prestatia sa, principiile constitutionale
fundamentale care stau la baza organizarii statului, precum si respectarea cu strictete
a legii. Administratia publicd se afla in raporturi diferite si interdependente cu cele trei
puteri si aceasta relatie se prezinta a fi determinanta in asigurarea functionarii eficiente
a autoritatilor administratiei publice, dar si a proceselor de administrare publica'*.

Puterea executiva asigurd conducerea generald a administratiei publice in
scopul realizarii puterii publice. Relatiile dintre administratia publicd si puterea
legislativd poartd un caracter de subordonare si sunt determinate de faptul, ca
conform Constitutiei, puterea apartine poporului si este exercitatd de organul sdu
reprezentativ — Parlamentul’®. Administratia publica activeaza intr-un cadru juridic
bine determinat, care asigurd organizarea si functionarea ei in corespundere cu legea
si care stabileste caracterul relatiilor cu puterea judecatoreasca.

14 Palihovici S., ,,Consideratii generale privind constituirea si evolutia administratiei publice centrale in
Republica Moldova”, materialele Conferintei stiintifico-practice cu participare internationala ,, Teoria
si practica administratiei publice”, AAP, 21 mai 2021.

15 Platon M., ,,Administratia publica”, curs universitar, Chisinau, 2007, p., 92.
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Poate administratia publica fi scoasd din contextul sistemelor sociale si
politice? Cu siguranta nu. In primul rand, prin prisma domeniilor de reglementare:
executiv, legislativ si juridic. In al doilea rand, odati ce administratia publica joaca
un rol crucial in formularea politicilor (prin intermediul mecanismului de elaborare,
adoptare si implementare a cadrului normativ) aceasta, prin urmare, face parte si din
procesul politic. Totusi, misiunile administratiei publice nu sunt niciodatd primare,
in raport cu puterea politica'®. Administratia publica reprezinta un efort cooperativ
a unui ansamblu de resurse umane si materiale intr-un cadru public, care executa
deciziile puterii politice.

In acceptiunea general a majoritatii cercetitorilor autohtoni, desprindem doua
caracteristici care se prezintd a fi de baza 1n definirea administratiei publice:

* Administratia publica reprezintd o aplicare sistematica si temeinica a legii;
* Administratia publica consta din politici, practici, reguli si reglementari in acti-
une si desfasurare.

Cu alte cuvinte administratia publicd reprezintd totalitatea activitatilor
desfasurate, in regim de putere publicd, de organizare a executarii §i executare in
concret a legii si de prestare a serviciilor publice, in scopul satisfacerii interesului
public'”. Cureferire la legislatia Republicii Moldova, administratia publica reprezinta
ansamblul activitatilor Presedintelui, Guvernului, autoritatilor administrative
centrale si locale, autoritatilor autonomiei gdgauze, precum si a tuturor institutiilor
publice coordonate de acestea, care indeplinesc si respecta legea, presteaza servicii
publice in beneficiul interesului general al societatii (vezi Anexa nr. 3).

Din punct de vedere al continutului si rolului n cadrul sistemului social global
administratia publica are un dublu sens:

* De organizare (sensul formal);
* De activitate (functionalitate) (sensul material).

In sensul formal de organizare, prin administratie publica intelegem totalitatea
mecanismelor, autoritdtilor, structurilor organizatorice, organelor administratiei
publice, care realizeazd activitati specifice, bine conturate in conformitate cu
sarcinile stabilite de puterea executiva.

In sensul material de activitate, prin administratie publica intelegem activitatea
de organizare a executdrii si executarea legilor, inclusiv, prin prisma realizarii
sarcinilor si atributiilor care le revin in conditia legii. Aceasta activitate este in esenta
o actiune de administrare publica realizatd de cétre partile componente, elementele
constituante ale administratiei publice.

Notiunea de ,,administratie publicd” nu are o definire si o reflectare clara si
concreta in legislatia Republicii Moldova. Termenul de administratie publica a fost
mentionat pentru prima data in legislatia Republicii Moldova odata cu adoptarea

16 Simboteanu A., ,,Administratia publica centralda”, Chisinau, 1998, p., 10.
17  Codul administrativ din Romania, OUG 57/2019 din 03.07.2019, Monitorul Oficial (Ro) nr. 555 din
05.07.2019.
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Constitutiei, la 29 iulie 1994, in aspect institutional, stiintific si uzual, Tnlocuind
termenul de ,,administratie de stat”, unul de sorginte sovietic. Reglementarea
legislativa a intregului sistem de administratie publica este destul de fragmentata
si nu oferd un tablou de sistem cu privire la cadrul general pentru organizarea si
functionarea autoritatilor administratiei publice, statutul personalului din cadrul
acestora, raspunderea administrativa, serviciile publice, precum si unele reguli
specifice privind proprietatea publica si privata a statului si a unitatilor administrativ-
teritoriale. Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.2018
determinad statutul juridic al participantilor la raporturile administrative, atributiile
autoritatilor publice administrative si ale instantelor de judecatd competente
pentru examinarea litigiilor de contencios administrativ, drepturile si obligatiile
participantilor in procedura administrativa si cea de contencios administrativ'®,
fiind, mai degraba, un Cod de procedura administrativa.

1.2.2 Principiile administratiei publice

La baza organizarii si functiondrii administratiei publice stau principiile
administratiei publice, care reprezinta elemente esentiale pentru asigurarea unui
sistem administrativ eficient, transparent si responsabil in serviciul cetdtenilor.

Principiile administratiei publice reflecta principiile bunei guvernarirecunoscute
si aplicate la nivelul Uniunii Europene prin Carta Alba a Guvernarii" si prin Ghidul
privind calitatea administratiei publice*’, ambele documente aprobate de Comisia
Europeana (CE), si principiile pentru guvernare la nivel local?!, recomandate de
Consiliul Europei:

» Legalitate. Buna guvernare incepe prin aplicarea statului de drept. Autoritatile
publice centrale si locale respecta pe deplin cadrul legal, iar deciziile si
reglementarile sunt aprobate in stricta corespundere cu procedurile stabilite
prin lege si sunt puse in aplicare in mod impartial;

» Descentralizarea, autonomie locald si subsidiaritate. Garantarea dreptului
si capacitatii efective a autoritatilor publice locale de a reglementa si
gestiona, conform legii, sub propria lor responsabilitate si in interesul
populatiei locale, o parte importanta din treburile publice, precum si
exercitarea responsabilitatilor publice de catre autoritatile care sunt cel mai
aproape de cetdteni, cu exceptia cazurilor in care interventia autoritatilor de
nivel superior prezintd avantaje evidente ce rezultd din volumul si natura
responsabilitatilor si din necesitatea de a asigura eficacitatea actiunii publice;

18  Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.2018, Monitorul Oficial al RM nr. 309-
320, art. 466 din 17.08.2018.

19  http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=URISERV:110109& from=RO.

20  http://ec.europa.cu/esf/main.jsp?catld=3 &langld=en&keywords=&langSel=&pubType=434.

21  http://www.coe.int/t/dgap/localdemocracy/Strategy Innovation/12principles en.asp.,
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cooperare intre autoritafile centrale si locale, sectorul privat si societatea
civila, precum si informarea si consultarea de catre stat, in timp util, a
autoritatilor publice locale, in procesul de planificare si de luare a deciziilor,
prin structurile lor asociative;

Integritate. In afara reglementrilor legale, administratia publica trebuie sa
faca lucrurile corect astfel incat sa fie un partener onest si de incredere pentru
cetateni si pentru mediul de afaceri. Etica, integritatea si onestitatea individuala
a functionarilor publici este un element inerent in acest sens. Conflictul de
interese este declarat in timp util, iar persoanele implicate se abtin de la luarea
deciziilor corespunzatoare. Combaterea coruptiei este o conditie obligatorie
pentru modernizarea administratiei publice, prin urmare existd masuri eficiente
de prevenire si combatere a tuturor formelor de coruptie;

Participare, impartialitate i incluziune. Participarea cetdtenilor este extinsa
pe intregul lant al procesului politic, de la conceptie la implementare.
Administratia publicd aplica tratament egal tuturor cetatenilor i mediului
de afaceri, ceea ce implica respect fata de toti, corectitudine si echitate,
obiectivitate in procesul de luare a deciziilor, precum si evitarea discriminarii.
in domeniul de competenti al autoritatilor de orice nivel, drepturile omului
sunt respectate, protejate si implementate. In formularea deciziilor sale,
autoritatile publice promoveaza coeziunea sociald si integrarea zonelor
dezavantajate. Accesul la serviciile esentiale este asigurat, in special pentru
cele mai vulnerabile categorii de persoane;

Deschidere si transparentd. Deciziile trebuie sa fie formulate, aprobate
si puse in aplicare urmand reguli si proceduri clare. Toata informatia cu
caracter public este accesibild. Informatia privind deciziile, implementarea
politicilor si rezultatele este disponibila publicului larg, astfel incat orice
cetatean sa aiba posibilitatea de a supraveghea si de a contribui la activitatea
autoritatilor publice centrale si locale;

Profesionalism. Abilitatile profesionale ale celor care asigura guvernanta
sunt permanent mentinute si consolidate pentru a-si imbunatati rezultatele
si impactul. Functionarii publici sunt motivati pentru a-si Tmbunatati
performanta. Metode si proceduri practice sunt elaborate si utilizate pentru
a transpune abilitatile in rezultate mai bune;

Centrarea pe cetatean. Activitatea, structura, procedurile si deciziile
administratiei publice justifica asteptarile si nevoile cetatenilor. Informatia
privind procesul decizional si activitatea administratiei publice este oferitd
corect si la timp, serviciile publice sunt prestate corespunzator, iar cererile si
reclamatiile sunt solutionate intr-un interval de timp rezonabil;

Eficienta si eficacitate. Administratia publicd administreaza procesele,
politicile, strategiile, proiectele, serviciile si sursele disponibile pentru
a obtine cele mai bune rezultate pentru comunitati, cetdteni si mediul de
afaceri, in corespundere cu obiectivele stabilite si angajamentele asumate.
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Sistemele de management al performantei evalueaza si sporesc eficienta
si eficacitatea serviciului public. Activitati de audit sunt realizate periodic
pentru a evalua si a imbunatati performanta;

»  Viziune si durabilitate. Administratia trebuie sa ia in vizor optimizarile si
eficienta pe termen mediu si lung. Nevoile generatiilor viitoare sunt luate
in considerare in politicile curente. Deciziile tind sd internalizeze toate
costurile si sa nu transfere problemele si tensiunile, fie de mediu, structurale,
financiare, economice sau sociale, spre generatiile viitoare;

» Responsabilitate. Rolul fiecarei institutii, organ colegial si actor in procesul
de elaborare a politicilor publice este clar stabilit, acestia fiind responsabili
de deciziile pe care le iau. Toate deciziile sunt expuse si explicate. Exista
mecanisme eficiente impotriva administrarii necorespunzatoare si impotriva
actiunilor autoritatilor care incalca legislatia si dreptul cetatenilor.

Respectarea acestor principii reprezintd premize ,,promitdtoare” in vederea
alinierii administratiei publice la standardele si valorile Spatiului Administrativ
European (SAE).

Buna guvernantd publica este un factor esential pentru realizarea dezvoltarii
durabile, cresterea economica, competitivitatea si o mai buna calitate a vietii, precum
si pentru a aborda provocarile cheie ale societatii atat in prezent, cat si in viitor.

Principiile administratiei publice elaborate de SIGMA?.

In anul 2014 SIGMA, in cooperare cu Comisia Europeani, a elaborat Principiile
Administratiei Publice?. Principiile acopera sase domenii: cadrul strategic al
reformei administratiei publice (RAP), elaborarea si coordonarea de politici,
serviciul public si managementul resurselor umane, responsabilitatea, prestarea
serviciilor si managementul finantelor publice (MFP), inclusiv achizitiile publice
si auditul extern. Acestea definesc ceea ce presupune o bund guvernare in practica
si prezinta principalele cerinte care trebuie urmate de state pe parcursul procesului
de integrare in UE. Principiile dispun si de un cadru de monitorizare care permite
o analiza periodica a progreselor inregistrate in aplicarea Principiilor si stabilirea
unor criterii de tard. Principiile administratiei publice au fost elaborate in contextul
»Strategiei de extindere si principalele provocari 2014-2015”, adoptatd de CE in
octombrie 2014. Principiile si cadrul lor de analiza au fost utilizate de catre SIGMA
in tarile UE implicate in procesul de aderare din Balcanii de Vest si Turcia, in prima
jumatate a anului 2015, pentru a pregati rapoarte cuprinzatoare de analiza si evaluare
a progresului RAP in aceste tari.

22 Nota autorului. SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management) este o
initiativd comuna a Organisation for Economic Co-operation and Development (OCDE) si a Uniunii
Europene. Obiectivul sdu cheie este de a consolida bazele pentru o guvernantd publica imbunatatita
si, prin urmare, de a sprijini dezvoltarea socio-economica prin consolidarea capacitatilor sectorului
public, imbunatatirea guvernantei orizontale si imbunatatirea conceperii si implementarii reformelor
administratiei publice, inclusiv stabilirea corespunzatoare a prioritatilor, succesiunea si bugetarea.
Din 1992, SIGMA, impreuna cu partenerii, lucreaza la consolidarea sistemelor lor de guvernanta
publica si a capacitatilor de administratie publica.

23 SIGMA (2014), Principiile administratiei publice, Publicatia OCDE, Paris.

26




La 27 iunie 2014, Republica Moldova a semnat Acordul de Asociere cu Uniunea
Europeand, care include si Zona de Liber Schimb Aprofundat si Cuprinzator (AA
/ ZLSAC). Prin semnarea Acordului de Asociere, Moldova s-a angajat s dezvolte
institutii democratice, in conformitate cu standardele si normele Uniunii Europene.
in 2015, CE si Guvernul Republicii Moldova au solicitat SIGMA si efectueze o
evaluare a reformei administratiei publice in Republica Moldova, utilizdnd cadrul
metodologic al Principiilor administratiei publice. Acest Raport de tara a stabilit
valori de referinta pentru indicatorii din cadrul de monitorizare si au oferit o analiza
privind situatia térii in raport cu Principiile. Raportul de analizd este completat de
anexa metodologic, care defineste indicatorii inclusi in cadrul de monitorizare. In
baza acestui Raport a fost elaboratd Strategia de reformd a administratiei publice
2016-2020*.

In iunie 2014, Republica Moldova si Uniunea Europeani au semnat Acordul
de Asociere RM-UE. Prin semnarea acestuia, Republica Moldova si-a luat
angajamentul sa dezvolte institutii democratice, in conformitate cu standardele si
regulile Uniunii Europene. Astfel, reforma sistemului administratiei publice este un
proces complex de apropiere a tarii noastre de standardele Uniunii Europene. Prin
urmare, la solicitarea Guvernului si cu suportul Uniunii Europene, in octombrie 2015
a fost lansat procesul de evaluare a administratiei publice din Republica Moldova,
care este o radiografie completa a administratiei publice prin prisma principiilor
administratiei publice elaborat de SIGMA. Editia revizuitd a Principiilor din anul
2023% actualizeaza cadrul in conformitate cu cele mai recente standarde si practici
din UE, OCDE si alte organizatii internationale. Se asteaptd ca administratiile
publice de astdzi sa fie mai digitale, mai deschise si mai transparente, mai agile,
inovatoare si mai ecologice decat in 2014. De asemenea, trebuie sd demonstreze o
mai mare rezistentd la socurile externe, cum ar fi pandemiile.

Aceastd noud versiune unifica Principiile pentru extinderea UE si regiunile
vecine, iar domeniul de aplicare se extinde acum dincolo de administratia centrala
pentru a include nivelurile regionale si locale de guvernare, cu scopul de a promova
o abordare politica coerenta.

Structura editiei din 2023 a Principiilor administratiei publice urmeaza in
continuare cele sase domenii tematice stabilite in Strategia de extindere 2014:

+ Strategie;

* Dezvoltarea si coordonarea politicilor;

*  Managementul serviciului public si al resurselor umane;
* Organizare, responsabilitate si supraveghere;

* Furnizarea de servicii si digitalizarea;

* Managementul financiar public.

24 https://cancelaria.gov.md/sites/default/files/document/attachments/strategia_de reforma.pdf.
25 Principiile administratiei publice, editia 2023, https://www.sigmaweb.org/publications/Principles-of-
Public-Administration-2023-edition-ROM.pdf.
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Cele 32 de principii contureazd valorile, comportamentele si rezultatele, in
timp ce cele 270 de sub-principii oferd indrumari mai detaliate despre cum sa se
obtind aceste rezultate si sd asigure o capacitate administrativa adecvata.

Un cadrude monitorizare completeaza Principiile si sub-principiile prin definirea
criteriilor si a reperelor de performanta, atribuirea de ponderi criteriilor si stabilirea
indicatorilor si sub-indicatorilor corespunzatori pentru a masura implementarea
efectivd a reformelor (cum functioneazd administratia in practicd) si rezultatele si
impacturile ulterioare. (cum impacteaza performantele sale societatea)®.

In conformitate cu noile Principii a fost elaborati Strategia de reformi a
administratiei publice din Republica Moldova pentru anii 2023-2030%.

Domeniul de aplicare al Principiilor administratiei publice. Principiile ar
trebui sa se aplice cat mai universal posibil tuturor organelor administratiei publice.
Aceasta include Centrul Guvernului, ministerele de resort, agentiile guvernamentale,
organele de reglementare si alte institutii ale Centrului Guvernului care indeplinesc
functiile de bazd ale administratiei publice: formularea de politici si implementarea
acestora, inclusiv furnizarea serviciilor administrative. Aranjamentele speciale
pentru institutii specifice ar trebui sa fie limitate, justificate si proportionale.

Aplicarea Principiilor se extinde si asupra puterii judecatoresti, Parlamentului
si organelor constitutionale independente, precum institutia Ombudsmanului sau
institutia suprema de audit, respectand independenta constitutionala si specificitatile
acestor institutii. Principiile se aplica, de asemenea, nivelurilor subnationale
(regionale si locale) de guvernare. Doua Principii dedicate (14 si 32) indruma
factorii de decizie in ceea ce priveste subsidiaritatea, autonomia fiscala si alte
aspecte structurale cheie ale administratiei publice la mai multe niveluri®®,

1.2.3 Autoritdtile administratiei publice

Din punct de vedere al abordarii holistice a administratiei publice, totalitatea
autoritatilor publice cuprinse in cadrul administratiei publice, antrenate prin
intermediul mecanismelor, procedurilor si reglementarilor legale in procesele
de administrare publicd constituie sistemul administratiei publice. Procedand
la organizarea administratiei publice, statul stabileste, pe de o parte, organizarea
administrativa a teritoriului, iar pe de altd parte, determinad functiile autoritatilor
publice in aceste unitati administrativ-teritoriale*”. Pornind de la aceste constatari
autoritatile administratiei publice se clasifica dupa cateva criterii importante:

26  https://www.sigmaweb.org/publications/principles-public-administration.htm.
27 Hotararea Guvernului nr. 126/2023 cu privire la aprobarea Strategiei de reforma a administratiei

publice din Republica Moldova pentru anii 2023-2030, https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=140474&lang=ro
28 SIGMA ,Principiile administratiei publice”, editia 2023, https://www.sigmaweb.org/publications/

Principles-of-Public-Administration-2023-edition-ROM.pdf.
29 Simboteanu A., ,,Administratia publica centrald”, Chisinau, 1998, p., 11.
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Dupa modul de constituire.

Conform acestui criteriu, identificim: autoritati ale administratiei publice
alese (consiliile locale de nivel I si II, precum si primarii localitatilor,
autoritati ale administratiei publice locale de nivel special — Adunarea
Populara, Guvernatorul, care sunt constituite si activeaza pe teritoriul unitatii
teritoriale autonome Gégauzia); autoritati ale administratiei publice
numite (Guvernul, ministerele, alte autoritati ale administratiei publice la
nivel central si local, inclusiv autoritatile din autonomia gagauza), care sunt
constituite prin anumite proceduri speciale, emergente din cadrul juridic
specific de reglementare a constituirii si functionarii autoritatilor publice,
precum si a numirii in functie a functionarilor in dependenta de nivelul si
statutul lor in cadrul sistemului administratiei publice, dar si nemijlocit, in
cadrul autoritatii publice.

Dupa competenta materiala (functionald).

In baza acestui criteriu identificim: autorititi ale administratiei publice cu
competenta generala, care exercitd mandatul puterii executive si realizeaza
conducerea generald a autoritatilor publice la nivel central, la nivelul
autonomiei teritoriale Gagauzia si la nivel local (Seful statului, Guvernul
— la nivel central; Guvernatorul, Comitetul Executiv — la nivelul UTA
Gagauzia, consiliile locale de nivelul I, nivelul al II-lea si din componenta
autonomiei teritoriale Gagduzia, primarii localitatilor si presedintii
consiliilor raionale — la nivel local); autoritati ale administratiei publice
cu competenta de specialitate, care administreazd domenii si ramuri
concrete de specialitate ale administratiei publice atat la nivel central, cat si
local (ministerele, Cancelaria de Stat, alte autoritati administrative centrale
subordonate Guvernului si structurile organizationale din sfera lor de
competentd, autoritatile publice subordonate Guvernului, reglementate prin
legi speciale, autoritatile administrative autonome fata de Guvern — la nivel
central; Directiile de ramura din componenta Comitetului Executiv al UTA
Gagauzia, autoritdtile descentralizate, serviciile publice — din autonomie si
cele de la nivelul I si nivelul al II-lea).

Dupa competenta teritoriala.
Potrivit acestui criteriu, administratia publica se constituie din:

* administratie publica centrald, care 1si exercitd competenta asupra intre-
gului teritoriu national;

* administratie publicd locala, competenta teritoriala a careia se limiteaza
in cadrul unitatilor administrativ-teritoriale (comune, orase, raioane);

* administratia publica de nivel special care se constituie si activeaza pe
teritoriul unitatii teritoriale autonome Géagauzia.
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1.2.4 Formele de organizare si functionare ale administratiei publice

Organizarea si functionarea administratiei publice cunoaste doud sisteme
(forme) de organizare administrativd: organizarea centralizatd si organizarea
descentralizatd a administratiei publice. Continutul si esenta formelor de organizare
a administratiei publice sunt strans legate de forma de guverndmant, separarea si
colaborarea puterilor in stat (legislativa, executiva, judecatoreascd), precum si de
organizarea administrativ-teritoriala.

Organizarea centralizatd a administratiei publice, din punct de vedere al
organizarii, inseamna subordonarea ierarhica a autoritatilor publice locale in raport
cu cele centrale, iar din punct de vedere al functionalitatii, emiterea deciziilor
administrative de catre autoritatile administratiei publice centrale si executarea lor de
catre autorititile administratiei publice locale. In sistemul de organizare centralizata,
in baza principiului subordondrii ierarhice, administratia publica centrala dispune de
mecanisme de interventie si control suficiente pentru ca interesele sale sa fie luate in
consideratie si respectate. Concentrarea puterii executive la nivel central indeparteaza
institutiile statului de cetateni, conduce la exercitarea superficiald a serviciilor publice
si exclude, practic, participarea i initiativa civica in administrarea treburilor publice.

Organizarea descentralizata a administratiei publice, in primul rand, presupune
recunoasterea si respectarea de cdtre administratia publica centrald a principiilor
autonomiei locale, care se afla la baza sistemului de organizare si functionare a
administratiei publice locale, adicd recunoasterea si respectarea dreptului si
capacitatii efective a autoritatilor publice locale de a reglementa si gestiona, in
conditiile legii, sub propria lor responsabilitate si in interesul populatiei locale, o
parte importantd din treburile publice®.

Descentralizarea administratiei publice se face prin restructurarea sau
reorganizareaautoritatii, pentru creareaunuisistem deresponsabilitate intre institutiile
de la nivel central, regional si local respectand principiul subsidiaritatii, crescand
calitatea si eficienta actului de guvernare prin argumentarea responsabilitdtii si
autoritatii structurilor sub-nationale. Descentralizarea poate contribui la dezvoltarea
elementelor cheie ale bunei guvernante, prin cresterea participarii cetdtenesti la
deciziile economice, sociale si politice; ajutdnd la sporirea rolului populatiei si
madrirea senzitivitatii, transparentei si responsabilitatii actului de guvernare®'.

Intre cele douid sisteme (forme) de organizare ale administratiei publice
(centralizare-descentralizare) existd si forme de organizare intermediare ale
administratiei publice, elemente ale carora sunt desconcentrarea administrativa si
controlul administrativ.

30 Legea nr. 435 din 28.12.2006 privind descentralizarea administrativa, https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_1d=17221&lang=ro.

31  Working paper prepared in connection with the joint UNDP-Government of Germany evaluation
of the UNDP role in decentralization and local governance, 1999, http://web.undp.org/evaluation/
documents/decentralization_working_report.PDF.
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Desconcentrarea administrativd reprezintd redistribuirea competentelor de
administrare de catre administratia publicd centrald de specialitate cétre propriile
structuri de specialitate in teritoriu — servicii publice desconcentrate. Aceste
,»extensiuni” ale administratiei publice centrale se amplaseaza pe teritoriul unitatilor
administrativ-teritoriale si colaboreaza cu administratia publicd locala in vederea
prestarii serviciilor publice. Ministerele si alte autoritdti administrative centrale se
ocupa pe plan local de realizarea acelor interese ale societatii care nu tin de domeniile
proprii de activitate ale autoritatilor administratiei publice locale, stabilite in Legea
nr. 435-XVI din 28 decembrie 2006 privind descentralizarea administrativa.
Serviciile publice desconcentrate sunt de doua feluri: administrate in mod direct
de catre fondatori (administratia publica centrala de specialitate) si servicii publice
desconcentrate in subordine, care se constituie in calitate de structuri organizationale
separate. Numarul si domeniile de activitate ale serviciilor publice desconcentrate
variaza in raport cu structura administratiei publice centrale, programul de guvernare
si politicile promovate de elita politica aflatd la guvernare.

1.3 Structuri simetrice si asimetrice de administratie publica

Subiecte de continut:

1.3.1 Principiile care stau la baza organizarii administrativ-teritoriale
1.3.2 Administratia publica simetrica

1.3.3 Administratia publica asimetrica

Obiective de invatare:

* Sa cunoasca si sa explice principiile care stau la baza organizarii administrativ-
teritoriale;

* Sa explice simetria si asimetria in administratia publica;

* Sa cunoasca si sa explice formele comune si continutul administratiei publice
simetrice si asimetrice;

* Sa cunoasca principalele modele de administratie publica asimetrica;

* Sa cunoascd si sd explice caracteristicile de baza ale modelului asimetric de
organizare a administratiei publice;

* Sainteleagd cum se manifestd modelul asimetric de organizare a administratiei
publice in Republica Moldova.

1.3.1 Principiile care stau la baza organizarii administrativ-teritoriale

Organizarea administrativ-teritoriala reprezintd un aspect important al
guvernarii statelor si influenteaza direct nivelul si calitatea prestatiei administratiei
publice in ce priveste furnizarea de servicii publice. Din acest punct de vedere,
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asigurarea unei organizari administrativ-teritoriale rationale si argumentate trebuie
realizata respectand céteva principii de baza:

>

Descentralizarea. Aceastda abordare promoveazd transferul puterii
si responsabilitatilor de la nivelul central catre nivelurile locale ale
administratiei. Astfel, autoritatile locale au competente si responsabilitati,
capacitate si resurse in gestionarea afacerilor locale.

Subsidiaritatea. Functiile publice ar trebui sd fie indeplinite la nivelul
cel mai apropiat posibil de cetatean. Daca o problema poate fi rezolvata la
nivel local, atunci administratia locald ar trebui sa aiba responsabilitatea
principala pentru aceasta.

Egalitatea. Toti cetatenii, indiferent de locul de resedintd, ar trebui sa
beneficieze de aceleasi drepturi si servicii. Acest principiu incearca sa
asigure, ca resursele si oportunitatile sunt distribuite echitabil intre diferitele
unitati administrativ-teritoriale.

Eficienta administrativa. Organizarea administrativ-teritoriala ar trebui
sa contribuie la eficienta administrativa, asigurand o gestionare adecvata
a resurselor si serviciilor publice. Acest principiu vizeazd optimizarea
proceselor administrative si utilizarea eficienta a resurselor.

Reprezentarea democratica. Cetdtenii trebuie sd aiba posibilitatea de a-si
alege reprezentantii la nivel local si regional prin alegeri libere si corecte.
Acesti reprezentanti ar trebui sa reflecte vointa cetatenilor si sa 1i reprezinte
in procesul decizional.

Coerenta teritoriala. Organizarea administrativ-teritoriald ar trebui sa fie coerenta
si sa reflecte caracteristicile geografice, culturale si economice ale unitatilor
administrativ-teritoriale. Acest principiu incearcd sa creeze entitati administrative
care sa aiba sens 1n contextul geografic si social al unei tari sau regiuni.

Respectarea acestor principii contribuie la eficientizarea activitatii administratiei
publice.

Nu mai putin important este si modul functionarii unitatilor administrativ-
teritoriale in realizarea sarcinii lor de baza: furnizarea serviciilor publice de
calitate, cum sunt distribuite atributiile, competentele si responsabilitatile in cadrul
sistemului administrativ. Multe sisteme de administratie publicd imbina elemente
simetrice si asimetrice pentru a obtine un echilibru intre eficienta decizionala
centralizata si reprezentarea adecvata a diversitatii locale. De asemenea, modul in
care sunt gestionate aceste relatii poate varia in functie de specificul fiecarui sistem
administrativ si de contextul politic, social si economic.

Simetria si asimetria in administratia publica trebuie inteleasa prin dublul ei sens:

* Pe de o parte, in sensul distribuirii puterii si resurselor intre guvernul central si
nivelurile inferioare de administratie public;

* Pe de alta parte, distribuirea uniforma (simetricd) sau neuniforma (asimetrica)
a atributiilor, competentelor si resurselor intre celelalte niveluri de guvernare
publica.
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1.3.2 Administratia publicd simetricd

Ce este 0 guvernare sau o administratie publica simetrica?

Exista diferente inevitabile intre diferitele parti ale aceleiasi tiri in ceea ce
priveste, de exemplu, marimea populatiei si a teritoriului, nivelul de bunastare,
accesul la resursele naturale etc. Pot exista si alte diferente: cultura, limba, istoria sau
religia. Daca aceste diferente sunt suficient de ponderabile si importante in calculul
si rationamentul administrativ-teritorial, ele pot fi un catalizator pentru ,,asimetrie”
in aranjamentul juridic si institutional, care determina organizarea si functionarea
unititilor administrativ-teritoriale. Majoritatea statelor sunt formal simetrice. In
unele contexte, totusi, asimetria poate fi utila si fezabila*?.

In structurile simetrice de administratie publica, autoritatea si responsabilititile
sunt distribuite uniform sau echitabil intre diferite niveluri ale administratiei publice.
Fiecare nivel are aceleasi atributii si puteri, iar deciziile pot fi luate la nivel local,
regional sau central ntr-un mod similar.

Intr-o administratie publici simetrici, se urmireste echilibrul si egalitatea
in exercitarea autoritatii. Cu toate acestea, este important sa subliniem ca@ simetria
perfecta este rar atinsa in practica, iar sistemele administrative pot avea grade variate
de asimetrie. latd cateva elemente care pot contribui la simetria administratiei publice:

» Echitate in distributia resurselor. Resursele financiare, umane si materiale
sunt distribuite echitabil intre diferitele niveluri si unitdti ale administratiei
publice;

» Echilibru intre puteri si responsabilititi. Puterile executive, legislative
si judiciare sunt echilibrate pentru a preveni concentrarea excesiva de
autoritate intr-un singur sector;

» Descentralizare veritabila si echitabila. Autoritatea si responsabilitatile
sunt distribuite In mod echitabil intre nivelul central si cel local al
administratiei, permitdnd o autonomie adecvata la nivelurile inferioare;

» Cooperare institutionala. Existd o cooperare si coordonare eficienta
intre sectoarele guvernamentale de administrare ale treburilor publice si
institutiile din cadrul acestui sistem pentru a asigura o guvernare coerenta;

» Uniformitate in furnizarea serviciilor publice. Serviciile publice sunt
furnizate uniform si la standarde ridicate in toate regiunile sau unitatile
administrativ-teritoriale.

Simetria in administratia publicd reprezinta un ideal pe care multe sisteme
guvernamentale il urmaresc, dar obtinerea unei distributii perfect echilibrate a puterii
si resurselor poate fi dificila. Cu toate acestea, eforturile de a promova simetria pot
contribui la imbunatatirea guvernarii si la asigurarea unui tratament echitabil pentru

32, Asymmetric Territorial Arrangements in Decentralized Systems”, Melbourne Forum on
Constitution-Building, Constitutional Insights nr. 3, October, 2018, p., 1, https://law.unimelb.edu.
au/__data/assets/pdf file/0007/2903695/MFE-Constitutional-INSIGHT-03-Asymmetric-Territorial-
Arrangements.pdf.
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toti cetdtenii. Nu trebuie sa excludem, ca simetria poate fi mai usor atinsa, atunci
cand ne referim la modalitatea de distribuire a puterii si resurselor intre nivelurile
care constituie nivelurile inferioare ale administratiei publice in raport cu nivelul
central. De exemplu, raportat la nivelul administratiei publice locale din Republica
Moldova, exceptand autonomia gigauza, avem un sistem simetric de guvernare
publicd cu toate elementele si partile componente caracteristice unei astfel de
distribuiri a puterii publice si a resurselor.

1.3.3 Administratia publica asimetrica

Ce este o guvernare sau o administratie publica asimetrica si care sunt
formele ei?

Guvernarea sau administratia publica asimetrica se refera la situatia in care exista
diferente semnificative intre diferitele niveluri sau ramuri ale administratiei publice
in ceea ce priveste puterea, resursele si responsabilitatile. Exista diverse forme de
administratie publicd asimetrica, iar acestea pot varia in functie de contextul politic,
social si economic. latd cateva forme comune de asimetrie in administratia publica:

1. Asimetrie pe verticala:

Centralizare excesiva. Situatia in care puterea si deciziile sunt concentrate intr-
un singur nivel al administratiei publice, de obicei, la nivel central, iar autoritatile
locale sau regionale au putind autonomie.

Descentralizare excesiva. O situatie opusa, in care puterea si resursele sunt
distribuite Tn mod inegal intre nivelurile central si local al administratiei publice,
ceea ce poate duce la disparitati semnificative in capacitatea de guvernare.

2. Asimetrie pe orizontala:

Diferentele intre partile constituante ale puterii publice. Unele elemente si
autoritati (reprezentativa si executiva) ale administratiei publice pot avea mai multa
putere sau influentd decat altele. De exemplu, executivul poate domina legislativul
sau viceversa.

Diferente intre autoritati si institutii. Anumite autoritati sau institutii din cadrul
aceleiasi dimensiuni sectoriale de activitate a guvernului pot avea resurse si puteri
mai mari decat altele, creand astfel o asimetrie in interiorul sistemului.

3. Asimetrie teritoriala:

Diferente intre regiuni sau unitati administrativ-teritoriale. Unele regiuni sau
unitdti administrative pot beneficia de mai multe resurse si autonomie decét altele,
ceea ce duce la inegalitati in furnizarea de servicii si luarea deciziilor.

4. Asimetrie functionala:

Diferente intre domenii de competentd. Anumite domenii sau sectoare ale
administratiei publice pot avea mai multd influentd sau putere decat altele. De
exemplu, sectorul militar sau economic poate avea o influentd semnificativd in
comparatie cu alte sectoare.
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Aceste forme de asimetrie pot sa apara si sa evolueze in functie de schimbarile
politice, economice si sociale dintr-o tard sau regiune. Este important sa se monitorizeze
si sa se adreseze aceste asimetrii pentru a asigura o guvernare echitabila si eficienta.

Guvernarea asimetrica si administratia publica asimetrica se refera la situatia
in care in cadrul unor state unitare sau federative, cu entitati teritoriale autonome
sau cu unitati administrativ-teritoriale locale de diferite niveluri cu un grad avansat
de autonomie In gestionarea afacerilor publice, puterile, responsabilitatile si gradul
de autonomie acordate diferitelor regiuni, teritorii sau autoritati, nu sunt distribuite
uniform sau egal. In schimb, acestea pot varia in functie de caracteristicile specifice
ale fiecarei regiuni sau teritorii, cum ar fi identitatea culturald, lingvistica sau istorica
sau din alte rationamente, cum ar fi cel de asigurare a eficientei administrative sau
al satisfactiei populatiei in raport cu volumul si calitatea serviciilor publice prestate.

Prin urmare, guvernarea asimetrica recunoaste si raspunde nevoilor diferite
ale diferitelor regiuni, teritorii sau autoritdti in cadrul aceleiasi tari. Acest concept
contrasteaza cu guvernarea simetrica, in care toate regiunile sau teritoriile primesc
aceleasi puteri si niveluri de autonomie.

Iatd unele caracteristici ale modelului asimetric de organizare si functionare a
administratiei publice:

» Diferente in distribuirea puterii publice. Unitatile administrativ-teritoriale
pot avea competente, functii administrative sau puteri legislative diferite in
functie de particularitatile lor culturale, lingvistice sau istorice;

» Grad de autonomie variabila. Anumite unitati administrativ-teritoriale pot
beneficia de un grad mai mare de autonomie in comparatie cu altele, putand
lua decizii mai independente Tn anumite domenii de politica publica;

» Regim special de preferente. Unele regiuni pot primi tratament special in
termeni de finantare sau alte beneficii, pentru a compensa nevoile specifice
sau pentru a rezolva unele situatii care ies dintr-un cadru obisnuit de
gestionare a afacerilor publice;

» Protectia identititii culturale. Guvernarea asimetrica poate fi folosita
pentru a proteja si promova identitdtile culturale si lingvistice ale anumitor
regiuni sau grupuri minoritare;

» Gestionarea conflictelor. Prin acordarea unor niveluri diferite de autonomie,
guvernarea asimetricad poate fi utilizatd pentru a atenua tensiunile sau
conflictele din cadrul unei tari.

Structurile asimetrice de administratie publicd se referd la organizarea si
gestionarea afacerilor publice intr-un mod in care puterile, responsabilitétile
si resursele sunt distribuite inegal intre diferite niveluri de guvern sau unitati
administrative. Aceste structuri sunt adesea intalnite In statele federale sau in térile
cu o diversitate semnificativd de regiuni sau comunitati, iar asimetria poate sa apara
din mai multe motive. lata cateva exemple de structuri asimetrice de administratie
publica:
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» Federalism asimetric. Intr-un stat federal, diferitele regiuni sau state pot
avea niveluri diferite de autonomie si putere. De exemplu, in Canada,
provincia Quebec are mai multe puteri si prerogative decat alte provincii,
ceea ce creeaza o structurd asimetrica in cadrul Federatiei;

» Autonomie regionali. Unele regiuni sau teritorii pot beneficia de o
autonomie mai mare in ceea ce priveste gestionarea afacerilor lor interne,
inclusiv in domeniile fiscale, culturale sau lingvistice. Acest lucru poate fi
observat, de exemplu, in Spania, unde Catalonia si Tara Bascilor au niveluri
semnificativ mai mari de autonomie decat alte comunitati autonome;

» Structuri de administratie publici locald asimetrice. In unele tari,
orasele sau regiunile urbane pot avea mai multd autonomie decat zonele
rurale sau suburbane. Acest lucru se datoreaza adesea diferentelor in nevoile
si resursele acestor comunitati;

» Drepturi si privilegii speciale. Unele regiuni pot beneficia de drepturi si
privilegii speciale in baza istoriei, culturii sau acordurilor politice. Acest
lucru poate include drepturi speciale pentru grupurile indigene sau minoritati;

» Asimetrii in finantarea publici. Unele regiuni pot primi niveluri diferite
de finantare de la guvernul central, ceea ce poate duce la inegalitati in ceea
ce priveste serviciile publice si infrastructura.

Organizarea administrativ-teritoriald si modalitatea de functionare a
administratiei publice este, in cele din urma, un aspect important al guvernarii
statelor si poate fi adaptatd pentru a reflecta si a raspunde nevoilor si realitatilor
politice ale fiecarui stat in parte. Cazul Republicii Moldova este un exemplu in
acest sens. Autonomia teritoriald a Gagauziei — o unitate teritoriala autonoma cu
un statut special — parte integranta si inalienabild a Republicii Moldova, reprezinta
exemplul concret al organizarii si functionarii pe principii asimetrice a sistemului
administratiei publice din tara noastra.

De fapt, structura asimetricA de organizare administrativ-teritoriald a
administratiei publice in conditiile statului unitar din Republica Moldova afiseaza
mai multd asimetrie in practica, decat sugereaza institutiile formale si modelele de
organizare ale statului.

Descentralizarea efectiva a puterii centrale, eficientizarea relatiilor dintre
nivelurile administrative in conditiile guvernarii pe mai multe niveluri — constituie
premise reale de proliferare a modelului asimetric de organizare a administratiei
publice in Republica Moldova, avand in vedere autoritatile publice locale de ambele
niveluri, dar i autonomia teritoriald a Gagauziei. Adoptarea recenta a Legii privind
amalgamarea voluntara a unitatilor administrativ-teritoriale® vine sa creeze conditii
reale si concrete pentru o administratie publicd asimetricd in Republica Moldova.
Transferurile cu destinatie generala si speciala efectuate catre unitatile administrativ-
teritoriale amalgamate sau, dupa caz, catre UAT ale caror consilii locale au adoptat

33  Legea nr. 225/2023 privind amalgamarea voluntara, https://www.parlament.md/Procesullegislativ/
Proiectedeactelegislative/tabid/61/Legislativid/6475/language/ro-RO/Default.aspx
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decizii privind initierea sau participarea la procesul de amalgamare voluntara, fac
parte din regimul special de stimulente financiare — element caracteristic structurilor
asimetrice de administratie publica.

Este, de asemenea, tot mai evident, cad experientele legate de solutiile
asimetrice apar predominant ca solutii pozitive in aranjamentele democratice. Drept
dovada putem invoca experienta si practicile internationale, care ne ofera exemple
concludente de asigurare a unei ,,armonii’’ administrative, indiferent de tipul statului
si formele de guvernare. Guvernarea asimetrica poate fi o0 modalitate de a gestiona
diversitatea in cadrul unei tari si de a asigura cd nevoile si aspiratiile diferitelor
regiuni sunt luate in considerare in procesul de luare a deciziilor.

Structurile asimetrice de administratie publica pot fi benefice in unele cazuri,
deoarece permit adaptarea la nevoile si cerintele specifice ale diferitelor regiuni sau
comunitdti. Cu toate acestea, ele pot, de asemenea, crea tensiuni si provocdri in
ceea ce priveste coeziunea nationala si distributia echitabila a resurselor si puterilor.
Aceste riscuri exista si in Republica Moldova, create, pe de o parte, de relatiile
politice si administrative dintre Guvernul central si autonomia gagauza, de cealalta
parte, de stimulentele financiare suplimentare, acordate UAT amalgamate, care vor
intari disparitatile dintre nivelurile de dezvoltare locala la scara intregii tari.

latd de ce este atdt de important de a cunoaste natura relatiilor in cadrul
sistemului integrat de administratie publicd, a vedea problemele existente in cadrul
acestor procese, a determina solutiile si a lucra impreuna la depasirea acestor
inadvertente. In acest context, una din solutiile optime pentru depisirea problemelor
de organizare si functionare a administratiei publice in scopul realizarii sarcinii de
baza — prestarea serviciilor publice calitative si eficiente, este descentralizarea.

1.4 Descentralizarea — reforma a guvernantei pe mai multe niveluri

Subiecte de continut:

1.4.1 Esenta si continutul descentralizarii

1.4.2 Descentralizarea si distribuirea competentelor in administratia publica
1.4.3 Procesul de descentralizare in Republica Moldova

1.4.4 De la descentralizare la guvernanta pe mai multe niveluri

Subiecte de invatare:

* Sa cunoasca si sd poata explica esenta si continutul descentralizarii;

* Sa cunoasca si sa explice dimensiunile si principiile descentralizarii;

* Sacunoasca si sa defineasca formele principale ale descentralizarii in functie de
partile participante la proces si responsabilitatile vizate;

* Sacunoasca si sa defineasca formele principale ale descentralizarii in functie de
in functie di tipul si natura puterii publice transferate;
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» Sa explice raportul dintre descentralizare si sistemul de distribuire a competen-
telor in administratia publica;

* Sa cunoasca si sd poata defini principalele tipuri de competente in administratia
publica;

* Sa cunoascd situatia actuald in Republica Moldova in raport cu distribuirea
competentelor in administratia publica;

* Sa cunoascd esenta si continutul procesului de descentralizare in Republica
Moldova;

* Sacunoasca si sa explice legatura dintre descentralizare, nivelurile de guvernare
si guvernanta pe mai multe niveluri.

Rolul pe care il joaca descentralizarea In managementul sectorului public
din intreaga lume este intr-o continud crestere. In timp ce descentralizarea a
fost considerata, in mod traditional, drept o reforma a guvernarii pentru a creste
competitia politicd si pentru a aduce sectorul public mai aproape de oameni, reformele
guverndrii pe mai multe niveluri in ideea consolidarii guvernantei subnationale si
relatiile interguvernamentale sunt intelese, din ce in ce mai mult, in calitatea lor
de masuri critice si urgente in vederea asigurarii furnizarii de servicii incluzive,
asigurand utilizarea eficienta a resurselor publice in realizarea unei dezvoltari
reziliente si durabile™.

1.4.1 Esenta si continutul descentralizarii

Ce este descentralizarea?

O intrebare complexa, raspunsul la care poate fi oferit prin prisma scoaterii
in evidentd a multiplelor dimensiuni ale descentralizarii, care, la randul lor, nu pot
fi abordate decat prin prisma coreldrii cu unele principii importante, care nu tin
doar de procesul descentralizarii, dar se refera, In general, la modul de organizare
si functionare a administratiei publice. Corelarea dimensiunilor descentralizarii cu
aceste principii, contureaza si scot In evidentd argumentele de baza care stau in
spatele motivatiei reformelor de descentralizare.

In linii generale, descentralizarea reprezintd un proces de transfer si delegare de
autoritate, responsabilitate si resurse in raport cu functiile publice, de la autoritatile
administratiei publice centrale catre autoritatile administratiei publice locale sau
alte entitati.

Programul Natiunilor Unite pentru Dezvoltare al ONU prefera sa foloseasca
termenul ,,guvernare descentralizatda™*. PNUD porneste de la premisa ca
descentralizarea este mult mai mult decat sectorul public, serviciul public sau reforma

34  Boex J., Williamson T., Yilmaz S., “Decentralization, multilevel governance and intergovernmental
relations: a primer” p., 5, https://decentralization.net/wp-content/uploads/2022/04/LPSA _
Primer 2022.pdf.

35 ,,Decentralization: a sampling of definitions”. UNDP, 1999, p., 3.http://web.undp.org/evaluation/
documents/decentralization working_report.PDF (accesat la 11.07.2016).
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administrativd. Ea implica rolurile si relatiile tuturor actorilor sociali, indiferent
carui sector aparfin: guvernamental, privat sau societatii civile®®, guvernarea, in
acest caz, avand un areal de cuprindere mai larg si mai comprehensiv.
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Dimensiunile si principiile descentralizarii:

» Descentralizarea — transfer de putere / autoritate / responsabilitati®’.
Descentralizarea este un transfer de responsabilitate sau de planificare,
gestionare, atragere si alocare a resurselor din partea guvernului central si
agentiile sale catre:

a)
b)
c)
d)
e)

Unitatile din teritoriu ale ministerelor guvernamentale centrale sau agentii;
Unitdtile subordonate sau nivelurilor de guvernare;

Autoritatilor publice semiautonome sau corporatiilor;

Autoritatilor extinse regionale sau functionale;

Organizatiilor private non-guvernamentale sau voluntare®.

Principiile de baza, care ghideaza si influenteaza acest proces sunt:

Principiul autonomiei locale, care presupune garantarea dreptului si ca-
pacitatii efective a autoritatilor publice locale de a reglementa si gesti-
ona, conform legii, sub propria lor responsabilitate si in interesul popu-
latiei locale, o parte importanta din treburile publice®;

Principiul asigurarii unui proces de descentralizare stabil, predictibil,
bazat pe criterii si reguli obiective, care sa nu constranga activitatea au-
toritagilor administratiei publice locale sau sa limiteze autonomia locala
financiara.

» Descentralizarea — metoda de distribuire a puterii intre nivelurile de
guvernare publica. Descentralizarea reprezinta o metoda de delimitare a
puterii intr-un stat unitar. Aceasta este necesara intrucat asigura apropierea
deciziei de cetatean si favorizeaza democratia locala®.

Principiile, care insotesc aceastd dimensiune a descentralizarii sunt:

Principiul subsidiaritatii, care consta in exercitarea competentelor de ca-
tre autoritatea administratiei publice locale situatd la nivelul administra-
tiv cel mai apropiat de cetatean si care dispune de capacitate administra-
tivd necesara*';

Cornea S., ,,Organizarea teritoriald a puterii publice in Republica Moldova”, 2019, manual
universitar, Universitatea de Stat din Cahul ,,B.P. Hasdeu”, p., 126.

Cornea S., ,,Organizarea teritoriala a puterii publice in Republica Moldova”, 2019, manual
universitar, Universitatea de Stat din Cahul ,,B.P. Hasdeu”, p., 122.

Rondinelli D.A., Nellis J.R., Cheema G.S., “Decentralization in developing countries: a review of
recent experience”. Washington, D.C. World Bank, Staff Working Paper No. 581, 1984, p., 13.
Legea nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativa, https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_1d=138960&lang=ro#.

Dantonel-Cor N., “Droit des collectivites territoriales”, Breal, 2003, p., 13.
Codul administrativ al Romaniei, OUG 57/2019, https://lege5.ro/Gratuit/gm2dcnrygm3q/principiile-
procesului-de-descentralizare-codul-administrativ?dp=gidtcojwhaztany.
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Principiul echitatii, care implicd asigurarea accesului tuturor cetatenilor
la serviciile publice si de utilitate publica.

Descentralizarea — proces de reformare a statului. Descentralizarea este
un proces de reformare a statului, care include un set de politici publice
prin care se transfera responsabilitatile, resursele ori autoritatea de la
nivelul administrativ superior la cel inferior, in contextul unui anumit tip de
stat*?. Pentru asigurarea eficientei si sustenabilitatii actiunilor de reformare
a statului prin descentralizare este foarte important sa se tind cont de
urmatoarele principii:

Principiul integritatii competentelor, care presupune ca orice competenta
atribuitd autoritatilor publice locale trebuie sa fie deplind si exclusiva,
exercitarea acesteia nu poate fi contestata sau limitata de o alta autoritate
decat in cazurile prevazute de lege;

Principiul corespunderii resurselor cu competentele, care presupune co-
respunderea resurselor financiare §i materiale alocate autoritatilor publi-
ce locale cu volumul si natura competentelor ce le sunt atribuite pentru a
asigura indeplinirea eficienta a acestora;

Principiul solidaritatii financiare, care presupune sustinerea financiara de
catre stat a celor mai slab dezvoltate unitati administrativ-teritoriale, in
special prin aplicarea unor mecanisme de repartizare financiard echitabila;

Principiul dialogului institutional, care presupune informarea si consul-
tarea de cdtre stat, in timp util, a autoritatilor publice locale, in proce-
sul de planificare si de luare a deciziilor, prin structurile lor asociative,
asupra oricaror chestiuni ce le privesc in mod direct ori sunt legate de
procesul descentralizarii administrative;

Principiul parteneriatului public-privat, public-public, public-civil, care
presupune garantarea unor posibilitati reale de cooperare intre Guvern,
autoritatile locale, sectorul privat si societatea civila®.

» Descentralizarea— proces de sporire a responsabilitatilor autoritatilor locale.

Aceasta dimensiune a descentralizarii nu se bazeaza exclusiv pe conceptul de

transferuri de la guvernul national autoritatilor locale, ci mai degraba subliniaza
sporirea functiilor, competentei si a resurselor administratiilor locale vis-a-vis
de guvernul national. In conformitate cu aceasti viziune, descentralizarea este
»extinderea puterii autoritatilor locale asupra functiilor, competentei, resurselor si a
autonomiei decizionale a acestora in raport cu guvernul national™*.

42

Perspective”. in: American Political Science Review, 2005, Vol. 99, No. 3, pp., 328-329.
43 Legea nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativa, https:/www.legis.md/cautare/

Falleti Tulia G. “A Sequential Theory of Decentralization: Latin American Cases in Comparative

getResults?doc_id=138960&lang=ro#.

44 Seele AN.D., “The Paradox of Local Empowerment: Decentralization and Democratic Governance

in Mexico”. Dissertation. University of Maryland, 2006, p., 12.
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Aceastda dimensiune a descentralizarii este ghidata de:

*  Principiul responsabilitatii autoritatilor administratiei publice locale in raport cu
competentele ce le revin, care impune obligativitatea respectarii aplicarii stan-
dardelor de calitate si a standardelor de cost in furnizarea serviciilor publice si
de utilitate publica.

» Descentralizarea — actiuni si masuri de analiza, clarificare s1 modificare
a cadrului normativ, a atributiilor si a responsabilitatilor autoritatilor
locale in vederea sporirii resurselor, capacitatilor fiscale si a capacitatilor
administrative.

Aceastd dimensiune de descentralizare nu presupune, neapdrat, un proces
de transfer sau delegare. Descentralizarea se realizeaza din contul valorificarii
si functionare a autoritatilor locale. Acest proces presupune inlaturarea lacunelor,
divergentelor si controverselor din cadrul legal, clarificarea competentelor Autoritati
Publice Locale (APL) in raport cu competentele Autoritdti Publice Centrale (APC),
distribuirea corecta si echitabila a resurselor de suport pentru dezvoltarea locala, etc.

Care sunt formele descentralizarii?

In functie de partile care sunt cuprinse in cadrul procesului de descentralizare si
responsabilitatile care sunt transferate sau delegate descentralizarea are urmatoarele
forme*:

Desconcentrarea. Transferul de autoritate, responsabilitate si resurse de la
Guvernul central catre extensiile sale teritoriale — autoritdtile desconcentrate ale
ministerelor, altor autoritati ale administratiei publice centrale, ale institutiilor
publice prestatoare de servicii publice de la nivel central. Intr-o altd abordare
desconcentrarea este considerata drept ,,0 forma diminuatd a centralizarii ce
presupune deplasarea in teritoriu a unor competente etatice, mentinandu-se relatia
de subordonare fata de nivelul central”.

in Republica Moldova, autoritatile desconcentrate sunt denumite ,,servicii
publice desconcentrate”, se amplaseaza pe teritoriul unitatilor administrativ-
teritoriale si pot fi grupate zonal*’. Serviciile publice desconcentrate sunt structurile
teritoriale ale autoritatilor administratiei publice centrale de specialitate, prin
intermediul carora acestea oferd populatiei servicii publice de care sunt responsabile.
Ele reprezintd interesele nationale, insd geografic sunt amplasate in unitatile
administrativ-teritoriale. Administrarea serviciilor publice desconcentrate se face

45  Boex J., Williamson T., Yilmaz S., “Decentralization, multilevel governance and intergovernmental
relations: a primer”, 2022, p., 11, https://decentralization.net/wp-content/uploads/2022/04/LPSA _
Primer_2022.pdf.

46 Dinca D., ,,Serviciile publice”, 2018, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc
1d=140486&lang=ro#, https://www.publicresearch.ro/library/files/dinca_serviciile publice 2018.pdf
(accesat 12.12.2023).

47 Legea nr. 98/2012 privind administratia publica centrala de specialitate, art. 31 (3) https://www.legis.
md/cautare/getResults?doc_id=140180&lang=ro#.
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in mod direct de catre autoritatile administratiei publice centrale de la care au fost
desconcentrate. Serviciile publice desconcentrate se formeaza prin Hotarare de
Guvern si reies din necesitatile promovarii unor interese nationale sub forma de
prestari servicii®.

Coordonarea generald, pe plan teritorial, a activitatii serviciilor publice
desconcentrate este asigurata de catre Cancelaria de Stat prin intermediul oficiilor
sale teritoriale, conduse de reprezentantii Guvernului in teritoriu®.

Delegarea. Transferul de autoritate, responsabilitate si resurse de la administratia
publica centrald catre alte entitati — pdrti si actori ai vietii sociale — din domeniul
public, privat sau entitati cu statut de organizatii necomerciale. Delegarea este o
forma mai extinsa a descentralizarii si se referd la transferul luarii deciziilor si a
autoritatii administrative si/sau a responsabilitatii, de la autoritatile centrale catre
institutiile si organizatiile care nu sunt subordonate direct administratiei centrale,
dar care sunt responsabile in fata acesteia. Aceasta forma de descentralizare se
desfasoara sub controlul si responsabilitatea autoritatilor centrale.

Cea mai tipicd, este delegarea unor sarcini de cdtre Guvernul central cétre
autoritatile publice locale, organizatiile semi-autonome, care nu sunt controlate in
totalitate de catre Guvern, dar sunt responsabile 1n fata lui, cum ar fi intreprinderile de
stat sau unitati special de implementare a proiectelor, s.a. O astfel de descentralizare
prin delegare de autoritate, responsabilitate si resurse, in Republica Moldova poate
fi intalnita, de exemplu:

» pentru autoritatile publice locale, in sectorul de educatie, de ordine publica
(protectie civild), cultura, mediu s.a;

P pentru organizatiile semi-autonome, cum ar fi Intreprinderile de stat
(intreprinderile Agentiei ,,Moldsilva” alte intreprinderi de stat prestatoare
de servicii;

» pentru unitatile de implementare a proiectelor, cum ar fi Oficiul national
pentru implementarea proiectelor in domeniul mediului;

» pentru actori de drept public si privat, organizatii necomerciale, care in
sectorul asistentei sociale, presteaza servicii de asistenta sociald. Un alt
exemplu tine de domeniul efectudrii reviziei tehnice, asigurarilor obligatorii
si Incasarii taxelor pentru folosirea infrastructurii rutiere, etc.

Devolutie. Devolutia tine, in primul rand, de contextul teritorial al organizarii
puterii publice si reprezintd un proces de transfer de autoritate, responsabilitate
si resurse de la autoritatile administratiei publice centrale catre autoritatile
administratiei publice locale. Devolutia presupune o transformare mai profunda a
sistemului teritorial de realizare a puterii publice prin transferul catre autoritatile

48 HG nr. 266/2016 cu privire la lista serviciilor publice desconcentrate administrate in mod direct/
din subordinea ministerelor si altor autoritati administrative centrale, https:/www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=140486&lang=ro#.

49  Legea nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativa, art. 7 (3) https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=138960&lang=ro#.
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publice locale nu doar a atributiilor cu caracter executiv, dar si a unor competente cu
caracter legislativ, acordarea unei autonomii largi colectivitdtilor teritoriale locale si
consacrarea unor garantii privind mentinerea competentelor transferate.

Devolutia puterii publice la nivel teritorial reprezinta un proces complex si
complicat, care necesitd multd analiza si determinare, atunci cand realizdm acest
transfer de putere. Aceasta ipotezd este pe deplin confirmatd de felul cum se
desfasoara procesul de descentralizare in Republica Moldova. Situatia actuald a
administratiei publice locale din Republica Moldova prezinta o serie de provocari
ce tin de competente si responsabilitati. Desi autoritatile publice locale au atributii
definite prin acte normative, exista o lipsa de claritate in ceea ce priveste repartizarea
competentelor si modul in care acestea sunt aplicate. APL se confrunta cu dificultati
in gestionarea noilor responsabilitati asumate si in asigurarea resurselor financiare,
manageriale si institutionale necesare pentru a raspunde noilor cerinte.

Mai mult, legislatia in vigoare cuprinde un numar mare de sarcini pentru
APL, fara a face distinctie intre puterile deliberative si executive si fara a tine cont
de capacitatile si resursele acestora. Acest lucru creeaza incertitudine si duce la
intarzieri 1n luarea deciziilor sau la subestimarea impactului acestora. Reformarea
sistemului de competente si functii atribuite APL este esentiala pentru solutionarea
acestor probleme.

In lexiconul oamenilor politici, dar si al celor de stiinta din Republica Moldova,
in legislatie si in uz institutional, termenul ,,devolutie” se foloseste foarte rar, poate
doar de unii experti In domeniul administratiei publice locale. Acest fenomen ar
putea fi explicat, din punctul de vedere al dezavantajelor si riscurilor devolutiei n
calitatea sa de forma cea mai avansata a descentralizdrii, in conditiile problematicii
ce tine de integritatea teritoriala a Republicii Moldova.

Devolutia, in acceptiunea cercetatorilor autohtoni, ,,presupune procesul de
transmitere a puterii de la guvernul central catre nivelul regional de autoritate sau
unul ierarhic inferior”, marcand ,,limita maxima de descentralizare care poate fi
atinsa de un stat unitar, fara a se transforma in federatie”°.

Descentralizarea este un proces complex, ale carei dimensiuni si conditii
prealabile nu sunt doar politice, juridice si administrative, dar, de asemenea,
economice, sociale si culturale. Mai mult decat atat, nu exista nici un model unic de
guvernare descentralizata, care poate fi prescris tuturor tarilor si care ar fi aplicabil
in toate circumstantele. Abordarile pragmatice ale procesului de descentralizare
sunt, intr-o oarecare masura, specifice fiecarei tari si depind, in mare masura, de
moment si de context’'.

50 Juc V., Patlis L., ,,Fenomenul devolutiei: repere teoretico-metodologice de investigatie”. in: Revista
de Filozofie, Sociologie si Stiinte Politice, nr. 3, 2012, p., 100.

51  Tlner M., “Decentralization Reforms in Central and Eastern Europe and the CIS after 1989 Aims,
Problems and Solutions. in: Decentralization: Conditions for Success Lessons from Central and Eastern
Europe and the Commonwealth of Independent States. New York: United Nations, 2000, p., 23.
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In acest context, in functie de tipul si natura puterii publice transferate,
descentralizarea poate fi:

Descentralizare politicd. Descentralizarea politica este un proces prin care
puterea si autoritatea in cadrul unui sistem politic sunt transferate de la nivelul
central catre niveluri mai locale sau catre autoritati regionale. Descentralizarea
politica are mai multe aspecte si poate viza diferite domenii ale guvernarii publice.
Caracteristicile principale ale descentralizarii politice includ: transferul de putere,
autonomia locala, participarea cetateneasca.

Descentralizareapoliticasereferdlasituatiile in care putereasiautoritateapolitica
au fost descentralizate la nivele subnationale. Cele mai evidente manifestari ale
acestui tip de descentralizare fiind formele locale de guvernare alese si imputernicite
cu atributii. Din aceastd perspectiva, devolutia este consideratd de multe ori, o
formd de descentralizare politicd. Rezultatul direct al descentralizarii politice este
reprezentat de organizarea administrativ-teritoriald. Divizarea teritoriului statului
in unitafi administrativ-teritoriale este chemata sa asigure realizarea principiilor
autonomiei locale, descentralizarii serviciilor publice, eligibilitatii autoritatilor
administratiei publice locale, asigurarii accesului cetatenilor la organele puterii si
consultarii lor in problemele locale de interes deosebit™.

Descentralizarea administrativa. In primul rand, descentralizarea administrativa,
trebuie inteleasa in calitatea ei de proces de redistribuire a autoritatii, responsabilitatii
si a resurselor financiare pentru furnizarea serviciilor publice intre diferite niveluri
de guvernare, parti componente ale sistemului administrativ.

Intr-o abordare mai larga, descentralizarea administrativa reprezinta un proces de
transfer si delegare a puterii publice de la nivelul central catre extensiunile teritoriale
ale APC sau alte entitati, imputernicite Tn vederea exercitarii anumitor functii
publice, in mare parte, prestarea serviciilor publice. In acest sens, desconcentrarea
si delegarea reprezinta elemente importante ale descentralizarii administrative.

Descentralizarea financiara. Descentralizarea financiara se refera la setul de politici
si actiuni menite sa sporeasca veniturile sau autonomia fiscald a autoritatilor locale.

Descentralizarea financiara poate avea mai multe forme, inclusiv:
a) Autofinantare sau recuperare a costurilor prin taxe de utilizare;

b) Co-finantare sau co-productie, in care utilizatorii participd la furnizarea
serviciilor sau infrastructura prin contributii banesti sau prin forta de munca;

c) Extinderea veniturilor locale prin taxe de proprietate sau vanzari, sau taxe
indirecte;

d) Transferuri interguvernamentale a veniturilor generale din impozitele colectate
de administratia centrald catre administratiile locale pentru utilizdri generale
sau specifice;

52 Legea nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, art. 2, https:/
www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=138831&lang=ro#.
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e) Autorizarea imprumuturilor municipale si mobilizarea resurselor administratiei
nationale sau locale prin garantii de imprumut™.

Scopul descentralizarii financiare consta In asigurarea autonomiei financiare
a APL, cu mentinerea disciplinei financiare, maximizarea eficientei si asigurarea
echitatii in alocarea resurselor. In realizarea acestui deziderat se impun cateva
masuri importante:

» Consolidarea bazei de venituri proprii ale APL si a autonomiei de decizie
asupra lor;

» Masuri de incurajare si stimulare a efortului fiscal propriu si utilizarea
rationala a resurselor;

» Predictibilitatea si stabilitatea sistemului de transferuri si impozite partajate,
statuarea acestuia pe baze obiective si previzibile;

P Masuri de consolidare a autonomiei si a managementului financiar la
nivelul APL, cu garantarea disciplinei financiare, cresterea transparentei si
participarii publice.

Descentralizarea patrimoniald este un fenomen caracteristic, primordial,
societatilor unde a existat si existd doar o singura forma de proprietate: cea de stat.
Este si cazul Republicii Moldova unde adoptarea noului cadru legislativ privind
regimul proprietatii, stipularea imperativd in Constitutia Republicii Moldova a
dreptului de proprietate privata au servit drept bazd pentru reformarea relatiilor
patrimoniale, redistribuirea patrimoniului, transmiterea lui in proprietate privata,
inclusiv catre UAT locale. Astfel, in perioada de dupa obtinerea independentei, in
Republica Moldova au fost realizate reforme radicale prin care patrimoniul aflat
exclusiv in proprietatea statului a reusit sa fie in mare parte privatizat, redistribuit
in proprietatea privata a cetatenilor, dar si a UAT. Aceste reforme continua si in
prezent, nefiind inca finalizate™.

Tocmai din acest considerent caracteristicile de baza ale descentralizarii
patrimoniale, cu referire, in mare parte la Republica Moldova, includ:

» Crearea unui mecanism clar si predictibil pentru transferul propriu-zis de
proprietate catre autoritatile APL de nivelul intai si nivelul al doilea;

» Finalizarea delimitarii patrimoniului de stat de cel din proprietate privata si
din proprietatea UAT;

» Reglementarea utilizarii si administrarii proprietatilor deja transferate, atat
de drept public, cat si de drept privat;

» Perfectionarea mecanismelor de cooperare (public-privat, public-public,
public-public-privat) pentru gestionarea eficientd a patrimoniului.

53 Rondinelli D., “What is Decentralization?”, in: Decentralization Briefing Notes, WBI Working

Papers, 1999, pp., 2-3, https://documents].worldbank.org/curated/en/873631468739470623/pdt/
multi-page.pdf.
54  Legea nr. 68/2012 pentru aprobarea Strategiei nationale de descentralizare si a Planului de actiuni

privind implementarea Strategiei nationale de descentralizare pentru anii 2012-2018, https://www.
legis.md/cautare/getResults?doc_id=94917&lang=ro
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Descentralizarea asimetrica. Experienta statelor contemporane indica faptul ca
nu exista un model singular de descentralizare chiar si in tarile cu aceeasi structurad
politica, adica sistem unitar sau federal. In cazul statelor unitare, desi au sistem
politic similar, existd o mare diversitate in ceea ce priveste aspectele culturale si
istorice intre regiunile aceluiasi stat. La o analiza mai extinsa e lesne de remarcat
ca progresul economic, dinamica politicilor locale, precum si conditiile si resursele
naturale sunt, de asemenea, diverse. Acesta este motivul pentru care, abordarile
politice, administrative si financiare ar trebui sa fie adaptate pentru fiecare regiune,
in functie de conditiile obiective existente si scopurile propuse.

In aceste conditii, descentralizarea asimetrici, care inseamni un design
de descentralizare adaptat pentru diferite regiuni, ar fi o solutie rezonabila.
Probabilitatea de aplicare a descentralizarii asimetrice este mai mare in statele
unitare, deoarece in statele federale existad tendinta de a pune 1n aplicare o autonomie
mai largd si eventual — deplind, pentru Guvernele lor subnationale. Exista unele
tipuri posibile de descentralizare aplicate in statele unitare, de exemplu autonomie
extinsa, autonomie limitata, si autonomie speciald. Atunci cand doua sau mai multe
tipuri de descentralizare sunt pe cale sa fie puse in aplicare in acelasi timp, pentru
diferite regiuni, in cadrul unui aceluiasi stat, atunci avem prezenta o descentralizare
asimetrica.

Descentralizarea asimetricd nu este o abatere de la ideea de baza a
descentralizarii, mai degraba este un factor de consolidare a obiectivelor
descentralizarii prin sporirea eficacitatii si a eficientei activitatilor autoritatilor
publice, precum si prin consolidarea democratiei locale. In acest caz, puterea locala
este fortificata prin mentinerea particularitatilor privind caracteristicile, potentialul,
necesitatile si contextul social si istoric local.

Maimultcaatat, avand in vedere ca fiecare regiune a oricarei tari are caracteristici
politice, sociale si culturale diferite, descentralizarea asimetricd ar fi o politica
deliberata de a evita problemele Guvernului national legate de o anumita regiune.
Acesta este motivul pentru care, statele contemporane folosesc descentralizarea, nu
numai ca o strategie politicd de a transfera puterile guvernamentale, dar si ca un
mecanism de asigurare a unui echilibru a puterilor locale. Acest nou echilibru ar
putea fi realizat prin reducerea nivelului de interventie a puterii statale si extinderea
autonomiei de actiune a puterilor locale.

Analiza principalelor tendinte in ceea ce priveste schimbadrile in sfera locald din
mai multe tari contemporane scoate in evidenta faptul ca noile modele de organizare
teritoriald a puterii publice par sa favorizeze formele asimetrice™.

Contrar statului napoleonian cu structurd omogena, in lumea contemporana
apar schimbari organizationale care fac puterile traditionale (statul, regiunile,
municipalitatile) sa fie insotite de o multitudine de noi actori, rezultand consacrari

55 Cornea S., ,,Organizarea teritoriala a puterii publice in Republica Moldova”, 2019, manual
universitar, Universitatea de Stat din Cahul ,,B.P. Hasdeu”, pp., 139-140.
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normative diferentiate. Astfel, apar norme specifice pentru zonele urbane, printre
care sunt capitalele de stat. Structurile de asociere a comunelor sunt in cautarea ariei
geografice necesare pentru a putea dezvolta plenitudinea competentelor lor. Aceasta
asimetrie este intaritd prin alocarea cdtre regiuni, in multe state descentralizate, a
posibilitatii de a configura sistemul local. Atributiile extinse cu caracter normativ ale
regiunilor in ceea ce priveste domeniul local, duc de asemenea, la ceea cd puterea
locald poate oferi diferite contururi intr-un singur stat>®.

Descentralizarea asimetrica se constituie intr-o solutie castigator-castigator
pentru a rezolva orice conflict intre sustinatorii statutului unitar i promotorii
separatismului. Prin aplicarea descentralizarii asimetrice, structura politica de baza
a statelor unitare nu este schimbatd in mod necesar 1n federalism. Avand in vedere ca
obiectivul principal este de a imbunatati calitatea serviciilor publice pentru oameni,
opunerea statelor unitare celor federale, sau descentralizate celor deconcentrate,
nu mai este relevantd. Cel mai important lucru care trebuie remarcat este faptul
ca ambele, atdt statele unitare cat si cele federale au sanse egale de a promova
descentralizarea asimetrica®’.

Descentralizarea asimetricd ofera posibilitatea de a directiona separatismul
local in albia dialogului constructiv si prin aceasta poate fi preintdmpinata
descompunerea statului sub presiunea tendintelor centrifuge. Reactionand la temerile
ca descentralizarea ar putea provoca separatismul in Ucraina, Gianni Buquicchio,
presedintele Comisiei de la Venetia mentiona ca ,,descentralizarea, mai degraba,
este o alternativa la separatism™®.

1.4.2 Descentralizarea si distribuirea competentelor in administratia publica

Care este raportul dintre descentralizare si sistemul de distribuire a
competentelor in administratia publica?

Descentralizarea si distribuirea competentelor sunt interconectate in cadrul
administratiei publice, contribuind la o mai mare eficientd, responsabilitate si
adaptabilitate la nivel local sau regional. Un echilibru adecvat intre descentralizare
si distribuirea competentelor poate duce la o guvernare mai eficienta si la satisfactia
nevoilor diversificate ale comunitatilor.

Raportul dintre descentralizare si sistemul de distribuire a competentelor in
administratia publica este strans legat de modul in care puterea si responsabilitatile
sunt Tmpartite intre diferite niveluri de guvernare sau alte entitdti intr-un stat.

56 Nogueira Lopez A., “Dévolution de compétences du niveau régional vers le niveau local:
décentralisation, asymétrie et concertation”. In: Revue frangaise d’administration publique, no
1(121-122), 2007, pp., 171-172.

57 Utomo T.W., “Balancing Decentralization and Deconcentration: Emerging Need for Asymmetric
Decentralization in the Unitary States”, p., 8-9. https://www.gsid.nagoya-u.ac.jp/bpub/research/
public/paper/article/174.pdf.

58 Wmeer nu cMbica it YkpauHsl Genepanusans, https://ubr.ua/ukraine-and-world/power/imeet-li-
smysl-dlia-ukrainy-federalizaciia-333218.
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Descentralizarea se refera la transferul de autoritate si responsabilitate de la
nivelul central al Guvernului cétre niveluri mai joase, cum ar fi autoritatile locale
sau regionale. In timp ce distribuirea competentelor se referia la modul in care
aceste autoritati sunt imputernicite si Tmpartite pentru a gestiona diferite aspecte
ale afacerilor publice. lata cateva directii de argumentare, care vin sa demonstreze
aceasta legatura:

Autonomia locald. Descentralizarea implica adesea acordarea unei mai mari
autonomii autoritdtilor locale sau regionale. Prin descentralizare, competentele
pot fi distribuite cétre aceste entitati, permitandu-le sa ia decizii in conformitate cu
nevoile si specificul comunitatilor locale;

Gestionarea resurselor. O parte importantd a descentralizarii este transferul
de resurse catre nivelurile locale sau regionale. Acest lucru poate include bugete,
personal si alte resurse necesare pentru a gestiona eficient afacerile publice la nivel
local. Distribuirea competentelor in gestionarea acestor resurse este esentiala pentru
succesul descentralizarii;

Servicii publice. Prin descentralizare, autoritatile locale pot fi responsabile
pentru furnizarea si gestionarea serviciilor publice la nivel local. Distribuirea
competentelor in domenii precum educatie, sanatate, infrastructura sau mediu
permite adaptarea serviciilor la nevoile specifice ale comunitatilor locale;

Guvernare eficienta. Distribuirea competentelor intr-un mod echitabil si eficient
este esentiald pentru asigurarea unei guverndri eficiente. Aceasta implica crearea
unui cadru legal si institutional, care sa faciliteze colaborarea intre diferitele niveluri
de Guvern si sa asigure cd fiecare nivel are autoritatea si capacitatile necesare pentru
a-si indeplini responsabilitatile.

Ce fel de competente avem in administratia publica?

Obiectivul clarificdrii responsabilitatilor si competentelor intre administratia
publica locald de diferite niveluri si autoritatile centrale s-a aflat adesea pe agenda
multor Guverne. Aceasta implicd o intelegere detaliatd a rolurilor, sarcinilor si
domeniilor de influenta ale fiecarei entitati. Pentru aceasta trebuie de clarificat, care
sunt elementele de baza ale sistemului de competente:

» Competente proprii: acestea se referd la acele competente pe care o autoritate
localad le poate exercita in mod independent, in conformitate cu legislatia
nationala sau locald. Aceste competente sunt, in general, in domenii legate
de administrarea zilnica a unei comunitati. Acestea pot include gestionarea
si intretinerea infrastructurii locale, furnizarea de servicii de baza pentru
cetateni, cum ar fi furnizarea de apa si canalizare, reglementarea traficului
local, gestionarea scolilor si a altor institutii de Tnvatamant preuniversitar,
furnizarea de servicii sociale la nivel local, planificarea urbana si dezvoltarea
locald. Administratia locald este autonoma in gestionarea acestor puteri si nu
este subordonata autoritatilor centrale in ceea ce le priveste.

» Competente delegate: acestea sunt sarcini pe care autoritatea centrald le
transfera unei administratii locale pentru a le indeplini in numele acesteia.
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Aceste competente se referd, de obicei, la domenii care sunt gestionate mai
eficient la nivel local, dar care necesita totusi o anumitd supraveghere sau
reglementare la nivel national. Acestea pot implica punerea in aplicare a
anumitor politici de sanatate publica, de mediu sau de protectie sociala,
respectarea anumitor standarde in educatie sau servicii publice sau
gestionarea unor institutii sau proiecte la nivel local. In cazul competentelor
delegate, autoritatea locald actioneaza in numele administratiei centrale si
raporteazd acesteia In modul in care aceasta isi exercita competentele.

» Competente partajate: acestea sunt responsabilitati pe care administratia
locala si centrala le gestioneaza impreund. Aceasta Inseamna cd ambele
niveluri de guvernare contribuie la luarea deciziilor si la punerea in aplicare.
Un exemplu tipic este domeniul educatiei, unde administratia locald poate
fi responsabild pentru gestionarea scolilor si a personalului, in timp ce
autoritatea centrald pentru definirea standardelor educationale.

Care sunt criteriile de definire si determinare a competentelor?

Este esential ca legile sa ofere claritate cu privire la criteriile de definire si
delegare a competentelor pentru a asigura functionarea eficientd si transparentad a
administratiei publice. Fara aceasta claritate, pot aparea confuzii sau neintelegeri
cu privire la responsabilitatile si rolurile fiecarei autoritati, ceea ce poate duce la
ineficienta si lipsa de responsabilitate. Pot fi utilizate mai multe criterii pentru a
stabili daca o competenta este proprie, delegata sau partajata:

Sursa competentei. Competentele proprii sunt prevazute, de obicei, in
legile nationale sau locale care stabilesc competentele autoritatilor locale.
Acestea sunt autonome si nu sunt subordonate unei alte autoritati. Pe de alta
parte, competentele delegate provin de la nivelul central al Guvernului sau de la o
autoritate superioara si sunt transferate autoritatilor locale prin legi, reglementari
sau contracte.

Autonomie in luarea deciziilor. Daca autoritatea locala are libertatea de a
lua decizii intr-o anumita zona, fara a fi nevoie de aprobarea sau supravegherea
de catre o autoritate superioara, atunci aceasta este propria sa competenta. Daca
deciziile trebuie aprobate sau supravegheate de o autoritate superioara, atunci
aceasta este o competentd delegata.

Finantare. In general, competentele proprii sunt finantate de la bugetul
local, iar competentele delegate sunt finantate la nivel central sau insotite de
fonduri transferate la nivel central. Competentele partajate pot fi finantate
printr-o combinatie de fonduri locale si centrale.

Responsabilitatea pentru punerea in aplicare. Daca responsabilitatea pentru
punerea in aplicare a unei competente revine exclusiv autoritatii locale, atunci
aceasta este propria sa competentd. Daca responsabilitatea pentru punerea in aplicare
este partajatd cu o autoritate centrald, atunci aceasta este o competentd partajata.
Daca responsabilitatea pentru punerea in aplicare este incredintata autoritatii locale
de catre o autoritate centrald, atunci aceasta este o competenta delegata.
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Control si supravegherea. Puterile proprii sunt supuse controlului si
supravegherii de catre autoritatea locald si cetatenii locali. Competentele
delegate si partajate fac, de asemenea, obiectul controlului si supravegherii de
catre autoritatea care a delegat sau imparte competenta.

Care este situatia actuala in Republica Moldova in raport cu distribuirea
competentelor in administratia publica?

In orice sistem de guvernare, echilibrul dintre tipurile de competente este
esential pentru a asigura o administratie eficienta si eficace, care sa raspunda nevoilor
cetdtenilor si sa promoveze dezvoltarea locald si nationald. Acest echilibru poate fi
influentat de o serie de factori, inclusiv structura constitutionald a unei tari, traditiile
administrative, contextul politic si socio-economic sau resursele disponibile.

Situatia actuald a administratiei publice locale din Republica Moldova prezinta
o serie de provocari ce tin de competente si responsabilitati. Desi autoritatile publice
locale au atributii definite prin acte normative, existd o lipsd de claritate in ceea ce
priveste repartizarea competentelor si modul in care acestea sunt aplicate. APL se
confruntd cu dificultéti Tn gestionarea noilor responsabilitati asumate si in asigurarea
resurselor financiare, manageriale si institutionale necesare pentru a raspunde noilor
cerinte.

Mai mult, legislatia in vigoare cuprinde un numar mare de sarcini pentru
APL, fara a face distinctie intre puterile deliberative si executive si fara a tine cont
de capacitatile si resursele acestora. Acest lucru creeaza incertitudine si duce la
intarzieri In luarea deciziilor sau la subestimarea impactului acestora.

Legea nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativa® nu ofera o definitie
clard a competentelor partajate sau delegate si nici nu stabileste criterii concrete,
precum cele mentionate mai sus, care ar permite identificarea specifica a tipului
de competentd. Legea sus citata reglementeaza, la art. 4, doar domeniile proprii de
activitate (competentele) ale autoritatilor publice locale.

Totodata, legea detaliaza, in art. 6, procedura de delegare a competentelor de la
nivel central la nivel local. Potrivit acestui articol, atributiile centrale pot fi delegate
autoritatilor publice locale, atat de nivelul I, cat si de nivelul I, pe baza criteriilor de
eficienta si rationalitate economica.

Aceastd delegare poate fi facuta de Parlament, la propunerea Guvernului, si
poate fi generala, adica aplicabila tuturor autoritatilor publice locale, sau specifica,
acoperind doar anumite autoritati locale. Importanta acestui proces de delegare este
subliniata de faptul ca este insotit In mod necesar de alocarea unor resurse financiare
adecvate si suficiente pentru realizarea acestor competente.

59 Legea nr.4 35/2006 privind descentralizarea administrativa, https:/www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=138960&lang=ro.
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In plus, legea specifica faptul ca delegarea de competente poate fi temporara
sau permanenta, dar subliniaza ca aceasta devine efectivd numai atunci cand sunt
transferate resursele financiare si materiale necesare.

In aceeasi ordine de idei, trebuie de mentionat, ci in Republica Moldova
s-a Incercat anterior elaborarea unui nomenclator al competentelor administratiei
publice locale, dar acesta nu a fost finalizat sau implementat integral. Un nomenclator
de competente ar fi putut oferi o lista detaliatd si cuprinzatoare a atributiilor si
responsabilitatilor pe care autoritatile publice locale le detin in mod legal. Aceste
informatii ar fi putut defini si determina competentele proprii ale APL, dar si
competentele partajate cu alte autoritati centrale sau regionale. De asemenea, ar fi
putut defini criterii si proceduri pentru delegarea sau transferul de competente intre
diferite niveluri de guvernare.

1.4.3 Procesul de descentralizare in Republica Moldova

Carta Europeana a Autonomiei Locale® garanteaza dreptul autoritatilor publice
locale de a dispune de capacitate efectiva pentru a rezolva si a administra, in cadrul
legii, sub propria lor raspundere si in favoarea populatiei, o parte importanta din
treburile publice. Acest drept este prevazut si in Constitutia Republicii Moldova, in
Legea nr. 435-XVI din 28 decembrie 2006 privind descentralizarea administrativa
si in Legea nr. 436-X VI din 28 decembrie 2006 privind administratia publica locala,
care stabilesc cd autoritatile administratiei publice locale beneficiaza de autonomie
decizionala, organizationald, de gestiune financiara, ca ele au dreptul la initiativa
in tot ceea ce priveste administrarea treburilor publice locale, exercitandu-si, in
conditiile legii, autoritatea in limitele teritoriului administrat®'.

Cartea Europeana a Autonomiei Locale este documentul de referinta pentru
Republica Moldova in ceea ce priveste principiile si prioritatile in asigurarea
autonomiei locale. Carta a fost ratificatd prin Hotararea Parlamentului privind
ratificarea Cartei Europene pentru Autoadministrarea Locald nr. 1253-XIII din 16
iulie 1997, care a intrat in vigoare la 1 februarie 1998.

Cadrul normativ national®

Constitutia Republicii Moldova. Principiul autonomiei locale este in mod
explicit recunoscut in Constitutia Republicii Moldova®. Astfel, conform art.
109, ,,administratia publicd in unitatile administrativ-teritoriale se intemeiaza pe
principiile autonomiei locale, ale descentralizarii serviciilor publice, ale eligibilitatii
autoritatilor administratiei publice locale si ale consultarii cetatenilor in problemele

60 Carta Europeana a Autonomiei Locale, https://rm.coe.int/european-charter-of-local-self-government-
ron-a6/16808d7afd.

61 Legeanr. 68/2012 pentru aprobarea Strategiei Nationale de Descentralizare si a Planului de actiuni
privind implementarea Strategiei Nationale de Descentralizare pentru anii 2012-2018, p., I, https://
www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=94917&lang=ro.

62 Evaluarea finala (ex-post), Strategia Nationald de Descentralizare 2012-2018, 2021, pp., 16-18.

63  Constitutia Republicii Moldova, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=111918&lang=ro.
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locale de interes deosebit”. Autonomia priveste atdt organizarea si functionarea
administratiei publice locale, cat si gestiunea colectivitatilor pe care le reprezinta.

Totodata, alte prevederi privind organizarea si functionarea administratiei
publice locale, inclusiv competentele de baza ale acestora, in Constitutic nu se
regasesc.

Legea nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativa®. La recomandarea
Congresului Autoritatilor Locale si Regionale al Consiliului Europei, cu scopul de
a moderniza sistemul administratiei publice locale din Republica Moldova, in 2006
a fost adoptatd Legea nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativa, care,
in scopul realizarii unei descentralizari adecvate, a stabilit domeniile proprii de
activitate ale autoritatilor publice locale. Astfel, prin art. 4 au fost stabilite domeniile
proprii de activitate ale autoritatilor publice locale, atat de nivelul intai, cat si de
nivelul al doilea.

Stabilirea domeniilor proprii de activitate a autoritatilor de diferit nivel ar fi
trebuit sa duca la un real transfer de competentd sau la o reald descentralizare a
serviciilor publice, aceasta fiind una din prioritatile de baza ale Strategiei nationale
de descentralizare.

Pentru a fi lichidate relatiile de subordonare intre nivelul central si cel local,
Legea a introdus obligatia cooperarii intre autoritatilor publice de diferite niveluri,
care prevede ca activitatile desfasurate prin cooperare trebuie sd fie fixate in
acordurile semnate intre parti, in conditiile legii, in strictd conformitate cu resursele
bugetare si cu responsabilitatile asumate de ele.

In scopul prevenirii abuzurilor administratiei publice centrale privind stabilirea
de sarcini pentru autoritatile administratiei publice locale, art. 6 din Lege stabileste
modalitatile delegarii de competentd, mentionand cd, competentele care tin de
autoritatile publice centrale pot fi delegate autoritatilor publice locale de nivelurile
intai si al doilea, respectandu-se criteriile de eficacitate si de rationalitate economica.
Delegarea de competente poate fi efectuatd doar de Parlament si este insotitd
obligatoriu de asigurarea resurselor financiare necesare si suficiente realizarii
acestora. Astfel, delegarea de competente este efectiva doar din momentul in care a
avut loc transferul resurselor financiare si materiale necesare si suficiente.

Trebuie mentionat, ca delegarea de competente catre administratia publica
localad poate fi realizata si pe ,,orizontala”. Art. 6, alin. 1', al Legii nr. 435/2006
privind descentralizarea administrativda, prevede, cd competentele care tin de
autoritatile administratiei publice locale pot fi delegate altei autoritati publice locale,
cu acordul acesteia, daca legea nu prevede altfel. Trebuie sa ne asteptam, ca aplicarea
acestei prevederi ar putea avea loc 1n cazul si in rezultatul amalgamarii voluntare a
autoritatilor de nivelul I.

64 Legea nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativa, https:/www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=138960&lang=ro.
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Legea nr. 436/2006 privind administratia publica locala®. Prevederile legii
in cauza reglementeazd organizarea si functionarea autoritdtilor publice locale
(consiliile locale, autoritatile raionale, administratia publica a municipiilor Chisindu
si Balti). Legea incearcd sa racordeze domeniile de activitate ale autoritatilor publice
de nivelul intai si nivelul al doilea cu competentele acestor autoritati stabilite prin
Legea privind descentralizarea administrativa.

Pentru a asigura autonomia consiliilor locale fata de autoritatile raionale si cele
centrale, art. 14 prevede, la capitolul privind competentele de baza ale consiliilor
locale, competenta prin care consiliile de sine statitor aprobd, la propunerea
primarului, organigrama si statele primariei, ale structurilor si serviciilor publice din
subordine, precum si schema de salarizare a personalului acestora. Legea prevede
ca autoritatile administratiei publice centrale nu pot sa stabileasca ori sa impuna
competente autoritdtilor publice locale fara o evaluare prealabila a impactului
financiar pe care aceste competente 1-ar putea genera, fara o consultare a autoritatilor
locale de nivelul corespunzator si fara sa asigure colectivitatile locale cu mijloacele
financiare necesare.

Autoritatile publice locale dispun de baza fiscala proprie (distinctd de cea
a statului), constituitd din impozite, taxe, precum si alte venituri in conformitate
cu Legea finantelor publice locale. Baza fiscala a autoritatilor publice locale va
fi proportionald competentelor lor proprii prevazute de Constitutie, si de actele
legislative.

Conform legii, procedurile de distribuire a resurselor financiare proprii ale
autoritatilor publice locale, precum si orice modificare a legislatiei referitoare la
functionarea sistemului finantelor publice locale vor fi coordonate in mod obligatoriu
cu structurile reprezentative ale autoritatilor publice locale. Este interzisa orice
delegare de competente fard alocarea de surse financiare necesare pentru a se acoperi
costul realizarii competentelor respective.

Activitatea autoritatilor administratiei publice locale de nivelurile intai si al
doilea, precum si a celor din cadrul unitatii teritoriale autonome cu statut juridic
special este supusa controlului administrativ in temeiul Constitutiei, al prezentei
legi si al altor acte legislative, care vizeaza, in principal, legalitatea activitatii
autoritatilor administratiei publice locale.

Controlul administrativ include controlul legalittii si controlul oportunitatii
activitatii autoritatilor administratiei publice locale. Exercitarea controlului
administrativ de oportunitate de catre autoritati de nivel superior se admite doar
in cazul realizarii competentelor delegate de catre stat autoritatilor administratiei
publice locale.

65 Legea nr. 436/2006 privind administratia publica locala, https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=17373&lang=ro.
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Legea nr. 397/2003 privind finantele publice locale®. Legea contine prevederi
privind structura bugetelor locale, elaborarea, aprobarea si executarea bugetelor
locale, precum si competentele si responsabilitatile In domeniul finantelor publice
locale. Cea mai importantda modificare si completare a legii in cauza, in spiritul
reformei de descentralizare, a fost operata prin Legea nr. 267/2013, cu scopul de a
consolida baza de venituri locale proprii ale APL si a autonomiei de decizie asupra
lor. Astfel, sistemul formare a bugetelor locale introdus in 2013 se caracterizeaza
prin urmatoarele particularitati:

» Sistemul de transferuri cu destinatie generala (de echilibrare bugetard) cétre
bugetele locale este bazat pe venituri, si nu pe costuri medii normative de
cheltuieli pe cap de locuitor, estimate la nivel central;

» Transferurile cu destinatie generala sunt alocate direct, pe baza de formula,
distinctd pentru unitdtile administrativ-teritoriale de nivelul intai si pentru
cele de nivelul al doilea;

» Calculul transferurilor cu destinatie generald se face pe baza datelor din
ultimul an pentru care existd executie bugetara definitiva si a datelor oficiale
privind populatia si suprafata;

» Normativele de defalcare de la impozitele si taxele de stat sunt stabilite prin
lege pe tipuri de bugete ale unitétilor administrativ-teritoriale;

» Sistemul de invatamant prescolar, primar, secundar-general, special si
complementar (extrascolar), precum si competentele delegate autoritatilor
administratiei publice locale prin lege, sunt finantate prin transferuri cu
destinatie speciala;

» Restul competentelor se finanteaza in limita si din contul veniturilor proprii,
defalcarilor de la impozitul impozitele si taxele de stat, stabilite conform
legii, si transferurilor cu destinatie generala, calculate pe baza de formula;

» Stabilirea prioritatilor si utilizarea resurselor financiare disponibile apartine
exclusiv autoritatilor publice locale.

Strategia de reforma a administratiei publice pentru anii 2023-2030%". Acest
document strategic marcheazd un pas important spre Tmbunatatirea functionarii
administratiei publice din Republica Moldova. Strategia stabileste un cadru care
descrie intr-un mod detaliat provocarile existente si propune un set de principii
care ar echilibra exercitiul de revizuire a functiilor atribuite diferitor niveluri ale
administratiei publice locale. Guvernul s-a angajat sa dezvolte o administratie
publica eficientd, transparenta si responsabild — atat centrald, cat si locald. Este
de asteptat ca o administratie publicd reformata va oferi servicii de inalta calitate
cetatenilor si mediului de afaceri, contribuind astfel la dezvoltarea durabila a tarii.

66 Legea nr. 397/2003 privind finantele publice locale, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc
id=114101&lang=ro.

67 Strategia de reforma a administratiei publice pentru anii 2023-2030, https://gov.md/ro/content/

strategia-de-reforma-administratiei-publice-din-republica-moldova-pentru-anii-2023-2030.
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Cadrul institutional al descentralizarii

Comisia administratie publicd si dezvoltare regionald din Parlamentul
Republicii  Moldova®. Conform Regulamentului Parlamentului Republicii
Moldova®, obiectivele de activitate ale Comisiei administratie publica si dezvoltare
regionald tin de:

» Organizarea si functionarea autoritatilor administratiei publice centrale;

Serviciul public;
Organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova;
Organizarea si functionarea autoritatilor administratiei publice locale;
Autonomia si democratia locala;
Patrimoniul si finantele publice ale unitatilor administrativ-teritoriale;
Dezvoltarea regionald, amenajarea teritoriului, serviciile publice de
gospodarie comunald, dezvoltarea locala.

vV vV vvVvyY

Comisia paritard pentru descentralizare. Potrivit prevederilor art. 9 (alin.2)
al Legii nr. 435-XVI din 28.12.2006 a fost constituitd Comisia paritard pentru
descentralizare, prezidatd de catre Primul-ministru, care intruneste reprezentanti ai
diferitelor ministere siai altor autoritati administrative centrale, ai autoritatilor publice
locale de nivelurile intéi si al doilea, precum si ai organizatiilor neguvernamentale
care activeaza in domeniu.

Comisia paritara are misiunea de a monitoriza si de a promova procesul de
descentralizare in conformitate cu legislatia in vigoare. Pentru asigurarea pe termen lung
aunui cadru institutional de dialog intre APC si APL, societatea civila, mediul academic
si cel stiintific, partenerii de dezvoltare, precum si pentru fundamentarea de o maniera
participativa si consensuala a deciziilor strategice privind continuarea procesului de
descentralizare, Comisia paritard a creat grupurile de lucru pentru descentralizare.

Cancelaria de Stat. Conform Legii nr. 435/2006, privind descentralizarea
administrativa, art. 14, Cancelaria de Stat este responsabild de elaborarea si
implementarea politicii de descentralizare administrativa, avand urmatoarele
competente’:

a) Elaboreaza strategii si politici generale de descentralizare administrativa,
financiara si patrimoniala;

b) Asigurda, in comun cu autoritatile de specialitate ale administratiei publice
centrale si cu structurile asociative ale autoritatilor publice locale, coordonarea
tehnica si monitorizarea procesului de descentralizare administrativa;

c¢) Colaboreaza cu Ministerul Finantelor in elaborarea politicii de descentralizare
financiara;

68  https://www.parlament.md/StructuraParlamentului/Comisiipermanente/tabid/84/Commissionld/5/
language/ro-RO/Default.aspx.

69  https://www.parlament.md/Cadrullegal/RegulamentulParlamentului/tabid/294/language/ro-RO/
Default.aspx.

70 Legea nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativa, https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=138960&lang=ro.
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d)

2

h)

Colaboreaza cu alte ministere si autoritati administrative centrale la elaborarea
si implementarea strategiilor de descentralizare administrativa;

Colecteaza, in comun cu Ministerul Finantelor, cu alte ministere si autoritati
administrative centrale, cu autoritatile administratiei publice locale, date
statistice necesare fundamentdrii si estimdrii impactului politicilor de
descentralizare administrativa;

Elaboreaza, analizeaza si actualizeaza, de comun acord cu alte ministere si
cu alte autoritati administrative centrale, precum si cu structurile asociative
ale autoritatilor administratiei publice locale, standardele minime de cost si de
calitate ale serviciilor publice si de utilitate publica;

Monitorizeaza aplicarea de catre autoritatile administratiei publice locale a
standardelor minime de calitate la prestarea serviciilor publice si de utilitate
publica;

Asigura lucrarile de secretariat ale comisiei paritare pentru descentralizare;
Avizeaza, potrivit legii, initiativele si proiectele de acte normative privind
descentralizarea administrativda si financiara, precum si delegarea de
competente de la autoritatile de specialitate ale administratiei publice centrale
catre autoritatile publice locale.

1.4.4 De la descentralizare la guvernanta pe mai multe niveluri

Raportul de dezvoltare a lumii din 2004, ,,Fa ca serviciile sa functioneze

pentru oamenii saraci””' (World Development Report 2004), a fost un important
punct de inflexiune in dezbaterea politica globala privind descentralizarea. Pana in
acest punct, descentralizarea, sau in mod specific, desconcentrarea, a fost urmarita
in general ca a reforma motivata de guvernarea centrala, iar capacitatea autoritatilor
publice locale a fost consideratd principala constrangere pentru o descentralizare
de succes. WDR 2004 a articulat notiunea si sensul descentralizarii mai nuantat,
mentionand cd descentralizarea este o reforma a guvernantei pe mai multe niveluri
care are potentialul de a imbunatati performanta sectorului public prin scurtarea
»traseului lung al responsabilitatii” intre oameni, factorii de decizie ai guvernului
central si furnizorii de servicii, dar a recunoscut, in mod explicit, ca descentralizarea
nu este o solutie unica pentru toate problemele’.
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World Development report 2004, Making services work for poor people, https://openknowledge.
worldbank.org/server/api/core/bitstreams/b34¢6637-9b66-570d-9df2-63c004{2860b/content.

Boex J., Williamson T., Yilmaz S., “Decentralization, multilevel governance and intergovernmental
relations: a primer”, 2022, p., 15, https://decentralization.net/wp-content/uploads/2022/04/LPSA

Primer 2022.pdf.
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Ce este guvernanta pe mai multe niveluri si ce sunt ,nivelurile de
guvernare”?

Guvernanta pe mai multe niveluri (Multilevel governance, MLG) este un termen
folosit pentru a descrie modul in care puterea publica este distribuita pe verticala
intre mai multe niveluri de guvernare si pe orizontald, intre mai multe autoritati si
institutii publice, dar si alte entitdti din afara sectorului public, toate ,,dotate” cu
responsabilitati si competente distincte in vederea satisfacerii unui interes public.

Guvernanta pe mai multe niveluri trebuie distinsa de nivelurile de guvernare.
Guvernanta pe mai multe niveluri si nivelurile de guvernare sunt concepte
interconectate, dar ele se refera la aspecte distincte ale organizarii si exercitarii
puterii intr-un sistem politic complex si integrat. Guvernanta pe mai multe niveluri
se refera la un model de guvernare in care autoritatea si responsabilitatea sunt
distribuite intre diferite niveluri de guvernare (central, regional, local) si, uneori, si
la nivel international sau supranational.

MLG se refera la procesul prin care autoritdtile de la diferite niveluri de
guvernare (local, regional, national, international) coopereaza, iau decizii si impart
responsabilitatile pentru a aborda problemele si a gestiona afacerile publice.
Guvernanta pe mai multe niveluri se bazeaza pe principiile subsidiaritatii si
solidaritatii, promovéand o abordare descentralizata si implicarea tuturor nivelurilor
de guvernare in procesul decizional.

Nivelurile de guvernare se refera la diferitele straturi sau grade de autoritate,
modele de organizare administrativ-teritoriala in cadrul unui sistem de administratie
publica. Aceste niveluri pot include administratia publica centrald, administratiile
publice regionale sau locale, iar in unele cazuri, organisme internationale sau
supranationale. Nivelurile de guvernare pot varia in functie de structura politica a
unei tari sau regiuni. De exemplu, Intr-un stat federal, nivelurile de guvernare includ
Guvernul federal, Guvernele statale si Guvernele locale.

Generalizand, principalele niveluri de guvernare sunt:

» Nivelul local. Administratia publica la nivel local se ocupa de problemele
specifice comunitatilor locale, cum ar fi administrarea oraselor, satelor
sau altor entitdti in dependentd de organizarea administrative-teritoriald a
statului;

» Nivelul regional. Administratia publica la nivel regional vizeaza problemele
care transcend hotarele locale, cum ar fi planificarea regionald, transportul
sau dezvoltarea economica;

» Nivelul national. Administratia publicd nationala este responsabila pentru
aspectele care vizeaza intreaga tard, cum ar fi politica externd, apararea
nationald si aspecte economice majore, dar si conducerea generald a
administratiei publice, dupa cum este si cazul Republicii Moldova;
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» Nivelul international. Intr-o lume tot mai interconectata, exista si niveluri
de guvernare la nivel international, cum ar fi organizatiile internationale si
tratatele internationale, care abordeazad probleme globale sau problemele in
cadrul acestor structuri transnationale.

Care este raportul dintre guvernanta pe mai multe niveluri si ,,nivelurile
de guvernare”?

Interactiune si colaborare. Guvernanta pe mai multe niveluri implica o
interactiune si cooperare stranse intre diferitele niveluri de guvernare pentru a atinge
obiectivele comune;

Delimitarea responsabilitatilor. Este important sd existe o delimitare clara a
atributiilor, competentelor si responsabilitatilor intre diferite niveluri de guvernare
pentru a evita suprapunerea sau lacunele in gestionarea afacerilor publice;

Adaptabilitate. MLG recunoaste ca anumite probleme pot fi mai bine gestionate
la nivel local sau regional decat la nivel national sau international, si viceversa,
oferind flexibilitate si adaptabilitate in abordarea diverselor provocari.

Care este raportul dintre descentralizare si guvernanta pe mai multe
niveluri?

Descentralizareasi guvernantapemaimultenivelurisuntconcepteinterconectate,
iar legatura dintre ele se referd la distributia puterii si responsabilitatilor intre diferite
niveluri de administratie publica. lata cum se leaga aceste doua concepte:

» Descentralizarea se referd la transferul de putere si autoritate de la nivelul
central al guvernului catre niveluri mai locale sau regionale. Acest proces
implicd acordarea de autonomie si responsabilitati entitatilor locale sau
regionale pentru a lua decizii in domenii specifice, cum ar fi educatia,
sanatatea, infrastructura etc.

» Guvernanta pe mai multe niveluri se refera la un sistem in care exista mai
multe niveluri de guvernare cu responsabilitati si competente distincte.
Acest model recunoaste existenta unor niveluri diferite ale administratiei
publice, cum ar fi administratia publica centrald, administratiile regionale
sau locale, fiecare cu roluri si atributii specifice.

In concluzie, descentralizarea si guvernanta pe mai multe niveluri lucreaza
impreund pentru a crea un sistem de guvernare mai flexibil, adaptat la nevoile si
particularitatile diverse ale diferitelor comunitati.
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Anexe

Anexa nr. 1
An Expanded Framework for Assessing Decentralization,
Intergovernmental Relations and the Local Public Sector
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Anexa nr. 2
A Traditional Framework for Assessing Decentralization,
Intergovernmental Relations and the Local Public Sector

Panel A: Dimensions Panel B: Multilevel Panel C: Decentralization
of Decentralization Governance systems assessment framework
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Source: Boex Jamie, Williamson Tim, Yilmaz Serdar, “Decentralization,
multilevel governance and intergovernmental relations: a primer”.
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Modulul II.

Aspecte si abordari conceptuale si comparative ale guvernantei pe mai
multe niveluri, a autonomiei teritoriale in cadrul relatiilor dintre
nivelurile de guvernare

2.1 Guvernanta pe mai multe
niveluri si relatiile dintre nivelurile de guvernare

Subiecte de continut:

2.1.1 Esenta si continutul guvernantei pe mai multe niveluri

2.2.2 Rationamentele si tipurile guvernantei pe mai multe niveluri
2.1.3 Relatiile dintre nivelurile de guvernare

Obiective de invatare:

* Sapoata defini si explica termenii — guvernanta, guvernanta pe mai multe nive-
luri, niveluri de guvernare;

* Sa determine si sa defineasca tipurile guvernantei pe mai multe niveluri;

» Sa explice natura relatiilor dintre nivelurile de guvernare si sa cunoasca tipurile
de relatii dintre nivelurile de guvernare;

* Sapoata explica relatia si raportul dintre MLG si IGR.

2.1.1 Esenta si continutul guvernantei pe mai multe niveluri

Natura si continutul guvernantei. Guvernanta, la general, isi defineste natura
si practicile in afara puterii statului, care este redus la rolul de partener al celorlalti
actori. Rolul statului ar fi acela de a identifica problemele si functiile in dezvoltarea
carora este interesatd o colectivitate, in integrarea si reglementarea globald a
realizarii lor si responsabilizarea celor ce isi asuma solutiile. in fata proceselor de
globalizare, guvernanta propune o a treia solutie — intre procesul de integrare greu
de suportat de unele state, in special de cele nationaliste si anarhice, centralismul
exagerat greu de suportat de popoare, si anume cea a unui echilibru functional intre
agenti diversi, dar cu reala putere in relatiile internationale.

Guvernanta trebuie inteleasa si aplicata prin dubla sa semnificatie:

» Pe de o parte, in calitatea sa de proces, actiune de aplicare a autoritdtii, de
adoptare a deciziilor si de administrare a resurselor, exercitate de o unitate
social-politicd (stat, organizatie, comunitate) a unei societati organizate
asupra unui sistem social;

» Pe de altd parte, guvernanta reprezintd modul, forma actiunii prin care
puterea si responsabilitatea sunt distribuite si exercitate.
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Guvernanta releva cum coopereaza guvernele cu celelalte organizatii sociale dar
si cum colaboreaza acestea cu cetdtenii pentru a lua deciziile ce privesc problemele
importante ale societatii. Conceptul poate fi utilizat in diferite contexte cum ar fi,
global, national, institutional sau comunitar.

Pentru a intelege mai exact esenta si continutul guvernantei pe mai multe
niveluri, dar si relatiile dintre nivelurile de guvernare este necesar sa facem cateva
precizdri importante.

Conceptele de federalism, regionalism, regionalizare, regiune, descentralizare
sunt subiecte dezbatute in diferite medii europene si nationale. Sustinatorii primelor
doua lasa impresia ca acestea ar fi solutiile optime pentru conservarea traditiilor
comunitdtilor minoritare sau majoritare, pentru afirmarea cetateanului in raporturile
sale cu statul de provenienta si cu Uniunea Europeana sau alte organizatii europene.
Toate curentele de gandire europeana accepta federalismul, Insd acestea diferd prin
raportul pe care il stabilesc intre statul-natiune, institutii supranationale si alti actori
locali sau regionali.

Federalismul este un instrument institutional traditional care asigurd un
statut de cvasi stat sau de suveranitate limitatd comunitatilor care doresc sa aiba
propria lor autonomie, si drepturi garantate de stat. Acest statut autonom este
inscris in constitutiile respective. Federalismul se bazeaza pe o impartire teritoriala
geografica, dar o tara se poate organiza si pe considerente de limba si/sau religie.
Principala problema a federalismului este data de compromisul ce trebuie realizat
intre suveranitatea centrald si autonomia fiecarei componente autonome.

Daca ne referim la Uniunea Europeana, atunci avem mai multe tipuri de
abordari privitoare la modul de integrare a Europei, neexistand un consens clar daca
Europa va fi o federatie de state-natiuni, una de natiuni sau o structurd bazata pe
reprezentarea tuturor nivelurilor de competenta comunitara, nationald, regionala si
locald. Forma care corespunde acestei teorii, numite si interguvernamentalism este
confederatia, una dintre formele de partajare a puterii care permite statului sd aiba
rolul principal.

Pe de alta parte, regionalismul este vazut drept promotorul dezvoltarii vietii
sl a organizarii regionale la nivel local si drept o tendintd de a afirma solidaritatea
si de a promova dezvoltarea unui grup de natiuni, avand interese comune la nivel
international. Acesta s-a ndscut ca o reactie normala la inadaptabilitatea structurilor
politice si sociale ale statelor la exigentele si afirmarea colectivitatilor umane.

Exista o diferentd clara intre regionalism si regionalizare. Regionalismul este
rezultatul unui proces de jos in sus, de constientizare de catre unele comunitati a unor
dezechilibre regionale, a subdezvoltarii economice, a centralitatii statului in care
traiesc. Regionalizarea este procesul de sus in jos prin care statele constientizeaza
dezechilibrele regionale cu toate fenomenele care le insotesc. Cele doud fenomene
sunt complementare si, ca urmare, se confunda de cele mai multe ori. Regionalismul
este un instrument mai putin eficace decat federalismul in privinta acordarii de
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posibilitati de afirmare minoritatilor etnice. Acesta permite totusi, in unele cazuri,
asigurarea si conservarea coeziunii din cadrul societatilor diversificate. Contrar
federalismului care se bazeazd pe o constitutie, regionalizarea se naste dintr-o
decizie legislativa’.

Aspecte teoretice si comparative ale guvernantei pe mai multe niveluri intr-o
abordare contextuala (Uniunea Europeana).

In incercarea de a aborda un nou model de guvernare, care s rispunda, in mod
special, provocarilor din cadrul Uniunii Europene a aparut conceptul guvernantei pe
mai multe niveluri. Guvernanta pe mai multe niveluri este o abordare relativ noua
in stiinta politica si teoria administratiei publice, care a luat nastere prin cercetarile
referitoare la blocul comunitar si procesele de integrare europeand. Promotorii
acestui model” abordeaza sistemul ,,multilevel governance” ca model de guvernare
in UE, caracterizat drept o ,,Europd cu regiuni” pentru a sublinia distinctia de
modelul federalist ,,Europa regiunilor”.

Semnificatia guvernantei pe mai multe niveluri constd in recunoasterea
existentei unui numar sporit de actori ce participa la luarea deciziilor, la exercitarea
influentei pentru adoptarea acestora, competentele fiecarui nivel fiind recunoscute
prininsasi participarea acestora la elaborarea si implementarea politicilor comunitare,
nationale, regionale si locale. Actorii intre care are loc impartirea competentelor si
responsabilitdfilor nu mai sunt doar statele membre ale UE, ci si actorii supranationali
si subnationali deoarece interdependentele vor spori pe masurd ce avanseaza
integrarea, iar cooperarea Intre actorii situati pe diferite niveluri administrative se va
dezvolta prin promovarea principiilor parteneriatului, programarii si concentrarii, ce
stau la baza politicii de dezvoltare regionala.

Spre deosebire de abordarea interguvernamentalistd ce sustine predominanta
nivelului national fatd de cel subnational si supranational, sistemul ,,multilevel
governance” este caracterizat de existenta a trei trasaturi principale:

»  Arhitectura institutionald neierarhizata;
» Caracterul neierarhic al procesului de elaborare a deciziilor;
» Dispersia dinamica a autoritatii.

In Uniunea Europeana, intre nivelul supranational, pe de o parte, si nivelurile
national si subnational pe de altd parte, nu existd un raport de ierarhizare, ci mai
degraba un raport de interdependenta institutionala si functionala, deoarece la baza
raporturilor dintre institutiile UE si statele membre stau principiile cooperarii si
principiul subsidiaritatii’.

X9

73  Muresan-Iuga P., ,,Guvernanta teritoriala inteligenta”, https://intermaster.geo.unibuc.ro/wp-content/
uploads/2014/10/13.-Muresan-luga-Paul Guvernanta.pdf.

74 Hooghe L., Marks G., “Types of Multi-level governance”, https://www.sciencespo.fi/centre-etudes-
europeennes/sites/sciencespo.fr.centre-etudes-europeennes/files/n3 2002 final.pdf.

75 Muresan-luga P., ,,Guvernanta teritoriala inteligenta”, https://intermaster.geo.unibuc.ro/wp-content/
uploads/2014/10/13.-Muresan-luga-Paul _Guvernanta.pdf.
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Sistemul de guvernantd pe mai multe niveluri, dacd ne referim la spatiul
comunitar, 1si are radacinile din cadrul institutional privind politicile comunitare ale
Uniunii Europene si a procesului politic comunitar, care semnificd faptul ca sistemul
de guvernare comunitar prezintd un grad inalt de integrare atat pe ,,verticald” cat si
pe ,,orizontald”.

Dimensiunea ,,verticala” se refera la legaturile dintre nivelurile superioare
si inferioare ale guverndrii, inclusiv aspectele lor institutionale si financiare.
Consolidarea capacitatilor administratiilor locale si stimulentele pentru eficientizarea
activitatii nivelurilor subnationale de guvernare sunt chestiuni cruciale pentru
imbunatatirea calitatii si coerentei politicilor publice la nivel national si local.

Dimensiunea ,,orizontald” se refera la relatiile de colaborare si cooperare intre
regiuni sau intre alte autoritdti locale. Aceste relatii, pe langa faptul ca presupun
aplicarea mai multor instrumente de cooperare, reprezintd mijloace de imbundtatire
a eficientei furnizarii serviciilor publice locale si a implementarii strategiilor de
dezvoltare la nivel regional si local.

Guvernanta pe mai multe niveluri in cadrul UE este inteleasd drept respectarea
competentelor, impartirea responsabilitatilor si cooperarea intre diferitele niveluri de
guvernare: UE, statele membre si autoritdtile regionale si locale, avand la baza principiul
subsidiaritatii, care plaseaza deciziile cat mai aproape de cetateni si asigura ca actiunea
la nivelul Uniunii este justificatd in contextul posibilitatilor existente la nivel national,
regional sau local. In practica, guvernanta pe mai multe niveluri in UE se refera la
participarea si coordonarea intre toate nivelurile de guvernare atat in procesul de luare a
deciziilor, cat si in implementarea sau evaluarea politicilor europene.

Comitetul European al Regiunilor (CoR) concepe guvernanta pe mai multe
niveluri drept o actiune coordonatd a Uniunii, a statelor membre si a autoritatilor
locale si regionale, bazatd pe parteneriat si vizand elaborarea si aplicarea politicilor
Uniunii Europene. Aceasta implica responsabilitatea comuna a autoritatilor de
la diferite niveluri de putere vizate si se bazeaza pe toate sursele de legitimitate
democratica si pe reprezentativitatea diferitilor actori implicati”’.

Guvernanta pe mai multe niveluri in cadrul UE este un proces dinamic si
continuu. La 16 iunie 2009, Comitetul Regiunilor a adoptat Cartea albd privind

76  Comitetul European al Regiunilor este vocea regiunilor si oraselor in UE. El reprezinta autoritatile
locale si regionale din intreaga Uniune Europeana si formuleaza opinii cu privire la noile acte
legislative care au impact asupra regiunilor si oraselor (70% din toata legislatia UE). CoR este o
adunare politica alcatuitda din 329 de membri titulari si 329 de membri supleanti din toate tarile UE
(grupati pe partide politice si condusi de un presedinte) care au fost alesi la nivel local sau regional
(de exemplu, in calitate de primari sau de presedinti de regiune). Ei se reunesc la Bruxelles de sase
ori pe an pentru a dezbate pe marginea avizelor pe care le elaboreaza cu privire la unele propuneri
legislative si pentru a conveni asupra unor rezolutii privind masurile care urmeaza sa fie adoptate de
UE. Membrii CoR sunt sustinuti de o administratie condusa de secretarul general, https://cor.europa.
eu/ro/about/Pages/default.aspx.

77 Cartea Alba a Comitetului Regiunilor privind Guvernanta pe mai multe niveluri, https:/eur-lex.

europa.cu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:52009IR0089& from=DE.
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guvernanta pe mai multe niveluri, care recomanda mecanisme si instrumente
specifice pentru stimularea tuturor etapelor procesului decizional european’.
Acest document, Tmpreund cu avizul ulterior ,,Construirea unei culturi europene
a guvernantei pe mai multe niveluri”” au afirmat angajamentul politic al Comisiei
Europene fatd de guvernanta pe mai multe niveluri, propunand un prim proiect
politic pentru Construirea Europei in parteneriat. Ca urmare a Cartii albe din 2009
privind guvernanta pe mai multe niveluri, Comitetul a elaborat un ,,Tablou de bord
pentru guvernanta pe mai multe niveluri” pentru a monitoriza anual dezvoltarea

guvernantei pe mai multe niveluri la nivelul Uniunii Europene®.

2.1.2 Rationamentele si tipurile guvernantei pe mai multe niveluri

Doua rationamente principale stau la baza guvernantei pe mai multe niveluri®':

» Rationamentul bazat pe o logica functionalistd, care concepe guvernarea ca
pe un instrument pentru livrarea eficienta a serviciilor publice;

» Rationamentul bazat pe cererea de auto-guvernare formulat de cétre cei care
traiesc in comunitatile locale.

Tipurile de guvernanta pe mai multe niveluri. Dincolo de convingerea de baza
conform careia o guvernanta eficienta trebuie sa fie pe mai multe niveluri, nu exista
un consens cu privire la modul in care ar trebui structuratd guvernanta pe mai multe
niveluri. Incercand a raspunde acestei dileme, cercetitorii*? au structurat guvernanta
pe mai multe niveluri pe doua tipuri:

1. MLG de tipul I concepe distribuirea puterii, autoritatii si a responsabilitatilor
la un numar mic de niveluri de guvernare (local, regional, national, international)
bazate pe jurisdictii stabile, cu competente clare sidistincte. Principalele caracteristici:

» Guvernanta pe mai multe niveluri de tip I descrie un numar limitat de
jurisdictii la un numar limitat de niveluri — international, national, regional
si local;

» Aceste jurisdictii au functii, competente si responsabilitdti distincte, in
unele cazuri intrunind atributii din toate cele 3 ramuri ale puterii publice:
legislativa, executiva si judecatoreasca;

78 Cartea Alba a Comitetului Regiunilor privind Guvernanta pe mai multe niveluri, https://eur-lex.

europa.cu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:52009IR0089& from=DE.

79  https://web.archive.org/web/20140605134259/http://www.toad.cor.europa.eu/ViewDoc.
aspx?doc=cdr%5ccivex-v%5Scdossiers%Sccivex-v-020%5cEN%S5cCDR273-2011_FIN_AC
EN.doc&docid=2829023.

80 https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/a0f6d52e-2a7a-4612-a79f-e7¢c579adfce7.

81 Hooghe L., Marks G., Shakel A., “Multilevel governance”, Forthcoming chapter 11 in Comparative
Politics, edited by Daniele Caramani. Oxford University, 2020, p., 3, https://garymarks.web.unc.edu/
wp-content/uploads/sites/13018/2020/06/Hooghe marks schakel 2020 Multilevel-governance
Caramani_Chapter 11.pdf.

82 Hooghe L., Marks G., Shakel A., “Multilevel governance”, https://www.sciencespo.fr/centre-etudes-
europeennes/sites/sciencespo.fr.centre-etudes-europeennes/files/n3_2002_final.pdf.
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Hotarele acestor jurisdictii administrativ-teritoriale sunt distincte si relativ
stabile, nu se intersecteaza, indiferent de nivel de guvernare;

Competentele si, implicit, functiile si responsabilitatile reprezinta elementele
flexibile si adaptabile ale administrarii proceselor, in dependenta de factori
si necesitati.

2. MLG de tipul II este net diferit de primul si este compus din jurisdictii

specializate pe rezolvarea unor anumite probleme, furnizarea unor anumite servicii,
indiferent la ce nivel de guvernare. Principalele caracteristici:

>

Guvernanta pe mai multe niveluri de tip II este compusa din entitdti cu
functii specifice si foarte distinct specializate;

Numadrul unor astfel de jurisdictii este potential urias, iar aria de exercitare
a autoritatii, competentelor si responsabilitatilor variaza in dependenta de
multi factori — de naturd internd sau externa;

Sunt caracterizate de un mare grad de instabilitate, flexibilitate si fluiditate
— toate influentate de necesitdtile si cererile de administrare a anumitor
probleme si procese;

Nu au o delimitare administrativ-teritoriala si pot transcende peste nivelurile
de guvernare de la nivel national si international, Tn sensul depasirii
jurisdictiilor administrativ-teritoriale distincte;

Aceste jurisdictii pot fi formate si activa la toate nivelurile de guvernare.

Exemple unde se gasesc o multitudine de jurisdictii de tip II intdlnim peste
tot in lume, ca de exemplu:

* Una din manifestarea cooperarii si unitatii europene in domeniul euro-
pean este Reteaua Europeana a Administratia Publicd (European Public
Administration Network — EUPAN). Creata in 1988, ea reuneste statele
membre ale UE si Comisia Europeana responsabila pentru serviciul pu-
blic si administratia publica. Ea activeaza sub forma de intalniri la nivel
de ministri i in cadrul grupurilor de lucru a celor de experti. Grupurile
de lucru se structureaza dupa domenii. Activitatea EUPAN este ghidata
de considerentul acordarii suportului administratiilor nationale in dez-
voltarea calitatii si eficientii intru beneficiul cetatenilor si asigurarea in-
tegrarii si colaborarii europene®’.

« In Valea Rinului superior, de exemplu, cantoanele elvetiene Basel-Land
si Basel-Stadt, francezii departamentul Haut Rhin si districtul german
Basel-Stadt au dezvoltat o largd serie de jurisdictii transnationale, care
implica reuniuni ale liderilor guvernului regional, un consiliu regional al
reprezentantilor parlamentari, o conferinta a primarilor oraselor, consilii
de planificare regionala, asociatii de autoritati locale, asociatii agrico-
le, camere de comert, proiecte de cooperare intre universitati, proiecte
de cercetare privind schimbarile climatice regionale si biotehnologie,

83 Mosneaga V., Tanase R., Palihovici S., ,,Spatiul administrativ European: esenta si formele de
manifestare”, https://ibn.idsi.md/sites/default/files/imag_file/Spatiul%20administrativ%20european.pdf.

71


https://ibn.idsi.md/sites/default/files/imag_file/Spatiul administrativ european.pdf

schimb de profesori, programe si parteneriate scolare®.

Asemenea exemple exista si la noi, in mod special, avand in vedere proiectele
de cooperare transfrontalierd cu Romania si Ucraina, dezvoltarea prestarii unor
servicii de alimentare cu apa dintre localitatile raionale (Republica Moldova) si cele
judetene (Romania). Lanivel local, tipul II de guvernanta pe mai multe niveluri poate
fi observat in contextul dezvoltarii colaborarii intercomunitare dintre autoritatile
administratiei publice locale si dezvoltarii anumitor servicii intercomunitare.

UE poate fi descrisa drept un model de guvernanta pe mai multe niveluri, in care
procesele decizionale sunt distribuite la nivel supranational (Consiliul European,
Comisia Europeand, Parlamentul European), national (Guvernul central) cat si la
nivel subnational (regional si local) implicand nu numai actori guvernamentali ci si
actori privati®.

MLG a fost dezvoltat initial pentru a descrie si explica procesul de elaborare
a politicilor europene Intr-un moment, in care modelul de guvernare clasic si mai
degraba piramidal (care implica nivelurile supranational, national si subnational)
a fost contestat de noile forme de interactiune directd dintre nivelurile de
guvernare peste granitele nationale. Aceste forme au fost facilitate de tendintele
spre regionalizare, descentralizare si federalizare. Carta Europeana a Autonomiei
Locale a Consiliului Europei si Conventia-cadru europeana privind cooperarea
transfrontaliera a colectivitatilor sau autoritatilor teritoriale® au jucat un rol esential
in aceasta tendinta.

Elemente ale acestui model pot fi gasite si la tarile candidate la aderare, inclusiv
in Republica Moldova in diverse proportii, precum si diferite forme de regionalism
care au fost create pentru dezvoltarea acestuia. Un rol important in aparitia acestor
forme incipiente ale modelului MLG 1l au conditionalitatile sugerate de statutul
de tara membra a Consiliului Europei, prevederile Acordul de Asociere, mai nou,
programele de preaderare, de fondurile structurale precum si de eforturile sustinute
ale UE in acest sens.

In Republica Moldova, apropierea fatd de modelul MLG a inceput printr-un
proces de descentralizare a diverselor competente ale autoritatilor publice centrale
cat si prin infiintarea regiunilor de dezvoltare, insa fara personalitate juridica. Desi
s-au facut anumite progrese exista unele dificultati privind dezvoltarea unei structuri
decizionale asemandtoare modelului MLG. Prin intdrirea rolului regiunilor de
dezvoltare se va dezvolta si cel de-al treilea nivel, alaturi de celelalte doua existente:
central si local.

84 Hooghe L., Marks G., “Types of Multi-level governance”, https://www.sciencespo.fr/centre-etudes-
europeennes/sites/sciencespo.fr.centre-etudes-europeennes/files/n3 2002 _final.pdf.

85  Chiriac C., ,,Emergenta modelului multi-level in Romania”, https://rtsa.ro/rtsa/index.php/rtsa/article/
viewFile/118/114.

86 Conventia-cadru europeand privind cooperarea transfrontalierd a colectivitatilor sau

autoritatilor teritoriale, https://www.refworld.org.ru/cgi-bin/texis/vtx/rwmain/opendocpdf.
pdf?reldoc=y&docid=55¢c9{8ab4.

72


https://www.sciencespo.fr/centre-etudes-europeennes/sites/sciencespo.fr.centre-etudes-europeennes/files/n3_2002_final.pdf
https://www.sciencespo.fr/centre-etudes-europeennes/sites/sciencespo.fr.centre-etudes-europeennes/files/n3_2002_final.pdf
https://rtsa.ro/rtsa/index.php/rtsa/article/viewFile/118/114
https://rtsa.ro/rtsa/index.php/rtsa/article/viewFile/118/114
https://www.refworld.org.ru/cgi-bin/texis/vtx/rwmain/opendocpdf.pdf?reldoc=y&docid=55c9f8ab4
https://www.refworld.org.ru/cgi-bin/texis/vtx/rwmain/opendocpdf.pdf?reldoc=y&docid=55c9f8ab4

2.1.3 Relatiile dintre nivelurile de guvernare

Relatiile dintre nivelurile de guvernare, cunoscute in terminologia cercetatorilor
strdini, drept relatii interguvernamentale, sunt definite in mod conventional ca
interactiuni importante intre unitati guvernamentale de toate tipurile si nivelurile
— o retea de institutii si autoritdti, care interactioneaza la nivel national, regional
(raional) si local, in vederea satisfacerii unui interes public.

Relatiile dintre nivelurile de guvernare reprezinta un sistem evolutiv si adaptiv
de cooperare institutionald care urmareste sa abordeze problemele si sarcinile de
baza, care stau in fata administratiei publice.

Tipurile de relatii interguvernamentale:

+ Relatii pe verticala — dintre autoritatile de la toate nivelurile de guvernare (cen-
tral, regional, local);

* Relatii pe orizontala — dintre autoritétile publice din cadrul aceluiasi nivel de
guvernare;

» Relatii bilaterale — intre douad autoritati, indiferent de nivelul de guvernare;

*  Multilaterale — Intre mai multe autoritati, de la acelasi nivel de guvernare sau de
la diferite niveluri;

« Relatii oficiale, formale si reglementate;

« Relatii neoficiale, ad-hoc — cu abordari neformale de rezolvare a situatiilor si
problemelor cu care se confrunta tipul de autoritati care colaboreaza.

Dar pentru a intelege mai exact esenta si dimensiunea de activitate a sistemului
MLG, precum si natura relatiilor dintre nivelurile de guvernare si alte elemente
ale acestui sistem de relatii (IGR), este important sa identificam cine sunt actorii
principali®’:

1. Guvernele si Parlamentele nationale;

2. Nivelul subnational, autoritatile regionale si locale;

3. Sectorul privat si societatea civild;
4

Mecanismele de cooperare intercomunitara si mecanismele de cooperare

regionala;

5. Structurile asociative ale autoritatilor publice nationale, regionale si locale;

6. Retelele, programele si mecanismele de colaborare dintre actorii sistemului
MLG s1 IGR;

7. Retelele si mecanismele de colaborare transnationale si regiunile
transfrontaliere.

87 “European Committee on Democracy and Governance” Report On Multilevel Governance Adopted
by the CDDG at its 18th plenary meeting (Strasbourg, 23-24 November 2023), https://rm.coe.int/
report-on-multilevel-governance-final-2768-6653-0568-v-1/1680ad9120.
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In majoritatea statelor sistemul relatiilor dintre diferite niveluri de guvernare
este reglementat la nivel de Constitutie si alte acte normative, dupa cum este si
cazul Republicii Moldova. Exista, insa, si exemple de altd natura. in Marea Britanie,
de exemplu, sistemul relatiilor dintre nivelurile de guvernare este, in totalitate, ad-
hoc, in conditia in care Marea Britanie nu are o Constitutie ,,scrisa”. Chiar si asa,
sistemul de relatii interguvernamentale din Marea Britanie, pe moment, este intr-un
proces de ,,reconsiderare”. Rationamentele, care Tmping si motiveaza acest proces
tin de recentele evenimente de pardsire a UE (Brexit), Covid-19, care necesitau o
coordonare a proceselor in conditia proliferarii la guvernare a partidelor politice,
adesea cu viziuni si convingeri politice diferite si divergente, fapt ce face procesul
general de administratie publicd mult mai dificil si lipsit de eficientd administrativa.

In analiza descentralizirii, guvernantei pe mai multe niveluri si a relatiilor
dintre nivelurile de guvernare necesita luarea in considerare a eficientei cu
care inter relationeaza diferitele parti interesate din sectorul public la diferite
niveluri guvernamentale. In plus, guvernarea descentralizatd si/sau relatiile
interguvernamentala eficiente reprezinta o componenta critica in furnizarea eficienta
a serviciilor de prima linie si n obtinerea rezultatelor dezvoltarii durabile. Ca
atare, este esential sa plasati diferite dimensiuni si elemente ale descentralizarii si
a relatiilor interguvernamentale intr-un cadru mai larg de guvernantd pe mai multe
niveluri®,.

Pentru a asigura un cadru eficient de colaborare in cadrul guvernantei pe mai
multe niveluri sunt necesare de luat in consideratie cateva aspecte importante:

1. Dimensiunile politice, administrative si fiscale ale descentralizarii trebuie
coordonate si echilibrate in vederea asigurarii eficientei in cadrul sectorului
public;

2. Nivelurile de guvernare (central, regional, local) trebuie sa activeze intr-o
arhitectura institutionald bine determinata, capabila sa asigure coordonarea
actiunilor necesare in vederea satisfacerii interesului public general si local;

3. Autoritatile publice, indiferent de nivelul de guvernare, trebuie sa dispuna
de suficienta capacitate administrativa in vederea administrarii eficienta a
atributiilor si competentelor;

4. Existenta unui sector privat si a unei societati civile suficient de ,,angajate”
in procesele de administrare publica.

Care sunt efectele MLG si IRG?

1. Democratie si reprezentativitate sporita;

2. Management financiar eficient si durabil;

3. Educatie si inovatie.

88 Boex J., Williamson T., Yilmaz S., “Decentralization, multilevel governance and intergovernmental
relations: a primer”, 2022, p., 16, https://decentralization.net/wp-content/uploads/2022/04/LPSA __

Primer 2022.pdf.

74



https://decentralization.net/wp-content/uploads/2022/04/LPSA_Primer_2022.pdf
https://decentralization.net/wp-content/uploads/2022/04/LPSA_Primer_2022.pdf

2.2 Organizarea administrativ-teritoriala in cadrul sistemului de relatii
al guvernantei pe mai multe niveluri

Subiecte de continut:

2.2.1 Reglementarea constitutionala a aranjamentelor de guvernanta pe mai
multe niveluri si organizarea administrativ-teritoriala

a0

2.2.2 Ce este ,,organizarea administrativ-teritoriala
rationamentele de organizare si functionare?

si care sunt

Obiective de invatare:

» Sa explice raportul dintre organizarea administrativ-teritoriald si guvernanta pe
mai multe niveluri prin prisma reglementarilor constitutionale;

» Sa defineasca ,,organizarea teritoriala”;

* Sa cunoascd si sd argumenteze rationamentele, care stau la baza organizarii
administrativ-teritoriale.

2.2.1 Reglementarea constitutionala a aranjamentelor de guvernanti pe mai
multe niveluri §i organizarea administrativ-teritoriald

Nivelul, calitatea si eficienta guvernantei pe mai multe niveluri se afla in
raporturi directe cu sistemul de relatii dintre nivelurile de guvernare si depind in
mare masura de modelul organizarii administrativ-teritoriale.

Deciziile privind organizarea teritoriald si guvernanta pe mai multe niveluri pot
avea implicatii importante pentru calitatea serviciilor publice, democratia locala si
sustenabilitatea fiscald a finantelor publice, printre alte elemente®.

Aranjamentele de guvernanta pe mai multe niveluri si organizarea teritoriala
pot fi stabilite constitutional prin prevederi referitoare la urmatoarele sase teme
(domenii de reglementare — nota autor)®:

* Organizarea teritoriald — unul dintre elementele de baza ale majoritatii formelor
de guvernare pe mai multe niveluri. Prevederile constitutionale si ale cadrului
legal emergent pot recunoaste guvernanta pe mai multe niveluri ca principiu de
organizare a unui teritoriu prin detalierea numarului si organizarea nivelurilor
subnationale de guvernare, stabilirea autonomiei lor relative si stabilirea daca
un statut special este acordat unor teritorii selectate pe baza unor caracteristici
particulare;

» Structura administratiilor subnationale — o componenta importanta a practicii
guvernarii pe mai multe niveluri. Institutiile de la nivelul (nivelurile) de guver-
nare subnationale si gradul in care unitatile subnationale au competenta de a-si

89 OECD (2019), “Making Decentralisation Work: A Handbook for Policy-Makers”, OECD Multi-
level Governance Studies, OECD Publishing, Paris, https://dx.doi.org/10.1787/g2g9faa7-en.
90 https://www.oecd-ilibrary.org/sites/c524c4d9-en/index.html?itemld=/content/component/c524¢c4d9-en.
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determina propriul cadru institutional, pot fi determinate prin dispozitii consti-
tutionale. Acelasi lucru este valabil si pentru sistemul electoral si protectia drep-
turilor culturale subnationale, cum ar fi limbile regionale, cultura si traditiile;

» Distribuirea de autoritate (putere) si a responsabilitatilor — Constitutia poate de-
termina impartirea competentelor si sarcinilor intre guvernul central si diferitele
niveluri subnationale de guvernare. In mod similar, poate include prevederi pri-
vind subsidiaritatea, precum si supravegherea de catre nivelurile superioare de
guvernare a exercitarii competentelor guvernelor subnationale;

* Mecanisme de finantare — dispozitiile constitutionale pot defini autonomia fi-
nanciard a administratiilor publice subnationale — inclusiv competentele fisca-
le — precum si aranjamentele de redistribuire a veniturilor prin mecanisme de
echilibrare;

* Implicarea in procesul decizional la nivelul intregului sistem administrativ —
aranjamentele constitutionale pot defini daca nivelurile subnationale de guver-
nare au reprezentare speciala in institutiile guvernamentale centrale, de exemplu
in adundrile legislative, si mecanismele in cadrul carora ele functioneazd. De
asemenea, constitutiile pot prevedea masura in care nivelul(ele) subnational(e)
de guvernare sunt consultate cu privire la anumite chestiuni sau cu privire la
anumite decizii;

* Mecanisme de coordonare — o Constitutie poate stabili principii de solidaritate
intre diferitele niveluri de guvernare. In mod similar, poate acorda statut consti-
tutional mecanismelor de coordonare pe verticala si pe orizontala.

Un alt domeniu extrem de important, care este reglementat prin prevederi
constitutionale, tine de mecanismul solutionarii litigiilor judiciare si extrajudiciare,
in contextul guvernantei pe mai multe niveluri.

Indiferent de forma de organizare teritoriald a puterii publice, in democratiile
contemporane se prefigureaza evident tendinta ascendentd de a reglementa
problemele organizarii teritoriale a puterii publice in legile fundamentale. Pentru
statele unitare, de reguld, sunt indicate principiile descentralizarii si ale autonomiei
locale, cum ar fi in Polonia, Romania (si Republica Moldova — nota autorului).
Consacrarea principiul subsidiaritatii (exemplul Germaniei) si al proportionalitatii
(exemplul Italiei) sunt mai mult caracteristice statelor federative sau regionalizate,
cu toate ca principiul subsidiaritatii este reflectat si in Constitutiile unor state unitare
(ex. Portugalia, Franta)®'.

In calitatea sa de principiu de baza pentru organizarea teritoriald, guvernanta
pe mai multe niveluri determinad caracterul, forma si continutul organizarii
administrativ-teritoriale.

91 Cornea S., ,,Organizarea teritoriala a puterii publice in Republica Moldova”, (2019): Manual
universitar. Cahul: Universitatea de stat din Cahul, ,,B. P. Hasdeu”, p., 87. https://nbn-resolving.org/
urn:nbn:de:0168-ssoar-65258-3.
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2.2.2 Ce este ,,organizarea administrativ-teritoriald” si care sunt
rationamentele de organizare si functionare?

Care sunt rationamentele care stau la baza organizarii administrativ-
teritoriale?

Delimitarea administrativ-teritoriald reprezintd un sistem de organizare a
teritoriului care serveste drept baza pentru functionarea institutiilor administratiei
publice. Eficacitatea activitatii acestor institutii depinde de rationalitatea delimitarii
administrativ-teritoriale. Prin delimitarea administrativ-teritoriald se urmareste:

1. Situarea autoritdtilor administratiei publice intr-un anumit cadru teritorial,

juridic si administrativ;
Asigurarea unor necesitati de ordin economic, social si cultural;

3. Respectarea unor traditii istorice;

Asigurarea principiului eligibilitdtii autoritatilor administratiei publice
locale;

5. Administrarea eficientd a teritoriilor/comunitatilor de la toate nivelurile de

guvernare;

6. Asigurarea accesului cetatenilor la organele puterii si consultarii lor in

problemele locale de interes deosebit;

7. Realizarea principiilor autonomiei locale si ale descentralizarii serviciilor

publice;

8. Recunoasterea existentei minoritatilor nationale si a drepturilor lor

colective, in mod special, a dreptului la auto-guvernare.

Ce intelegem prin ,,organizare teritoriala”?

Sintagma ,,organizare teritoriala” poate fi nteleasd ca un set de principii si
reguli de ordonare a elementelor componente ale teritoriului de asa maniera Incat sa
fie asiguratd interactiunea intre elementele sale componente. Structura teritoriald a
statului reprezinta, in fapt, forma de organizare teritoriald a puterii publice. Astfel,
organizarea teritoriald a statului reprezinta, pe de o parte, forma organizarii teritoriale
a puterii publice, iar pe de alta, un sistem de relatii intre stat, ca tot intreg, cu partile
sale componente. Caracterul acestor relatii determind configuratia formelor de
organizare national-teritoriala ale statului.

Diferitele componente ale organizarii teritoriale a puterii publice pot servi drept
criterii pentru clasificarea statelor.

In functie de gradul de rigiditate a sistemului puterii publice si a relatiilor dintre
nivelurile central si cel local al puterii publice, statele contemporane, federative si
unitare 1n intelesul traditional al termenului, pot sa fie impartite in:

* Centralizate (Kazahstan, Federatia Rusa, Belarus);
* Decentralizate (Statele Unite, Spania, Marea Britanie, Italia).
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In functie de statutul partilor componente, distingem state:

» Simetrice (Germania, Polonia);
» Asimetrice (Ucraina (pand in 2014), Republica Moldova, Spania, Federatia
Rusa).

Dupa modelul realizérii puterii publice la nivel local, deosebim state cu:

» Sisteme dezvoltate de autoadministrare (Marea Britanie, SUA);

» State cu structuri administrative statale in teritoriu (China, Vietnam, Laos);

> State cu sisteme mixte — coexistenta sistemului administrativ statal in teritoriu
cu autoadministrare locala (Franta, Kazahstan, Federatia Rusa, India).

Sunt posibile si alte clasificari: dupa numarul nivelurilor de administrare; in
functie de gradul de integrare a statului in comunitatea internationald si a conceptiei
alese privind corelarea normelor internationale cu cele nationale (participarea
autoritatilor puterii publice de diferite niveluri la rezolvarea problemelor interstatale
si a activitatii structurilor suprastatale)®.

in Republica Moldova, odata cu adoptarea noii Constitutii in anul 1994, au
fost puse bazele constituirii unui nou sistem de putere locala. Conform Constitutiel
(art. 110)* teritoriul Republicii Moldova este organizat, sub aspect administrativ,
in sate, orase, raioane si unitatea teritoriala autonoma Gagauzia. In conditiile legii,
unele orase pot fi declarate municipii. Localitatilor din stanga Nistrului le pot fi
atribuite forme si conditii speciale de autonomie in conformitate cu statutul special
adoptat prin lege organica. Statutul capitalei Republicii Moldova, orasul Chisinau,
se reglementeaza prin lege organica.

Functionarea eficientd a puterii publice Intr-un stat unitar, cum este Republica
Moldova, in mare masura depinde de organizarea ei teritoriald, deoarece
functionarea, atat a autoritdtilor puterii statale, cat si a celor locale si raionale se
realizeazd in limitele unor spatii teritoriale. Puterea este exercitatd nu asupra
teritoriului, ci asupra populatiei stabilite in limitele teritoriale respective si anume
in acest sens dimensiunea teritoriala a organizarii si activitagii autoritatilor puterii
publice reprezinta un areal teritorial, in limitele caruia se realizeaza puterea®.

In majoritatea statelor contemporane exista doua-trei niveluri de realizare a
puterii publice. Fiecare nivel al puterii publice are propriul sau obiect de exercitare
a puterii, este autonom si responsabil pentru actiunile sale. In acelasi timp, separate
total unul fata de altul aceste niveluri nu pot functiona, ele fiind intr-o permanenta
interactiune, chiar daca fiecare are particularitatile sale distinctive (Anexa 1).

92 Cornea S., ,,Organizarea teritoriala a puterii publice in Republica Moldova”, 2019: Manual
universitar. Cahul: Universitatea de stat din Cahul, ,,B. P. Hasdeu”, p., 97. https://nbn-resolving.org/
urn:nbn:de:0168-ssoar-65258-3.

93  Constitutia Republicii Moldova, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc
1d=136130&lang=ro#.

94  Cornea S., ,,Organizarea teritoriala a puterii publice in Republica Moldova”, 2019: Manual
universitar. Cahul: Universitatea de stat din Cahul, ,,B. P., Hasdeu”, p., 88. https://nbn-resolving.org/
urn:nbn:de:0168-ssoar-65258-3
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2.3 Autonomia si formele ei. Autonomia teritoriala

Subiecte de continut:
2.3.1 Esenta si continutul ,,autonomiei”

2.3.2 Formele ,,autonomiei”. Autonomia teritoriala

Obiective de invatare:

* Sa defineascd autonomia si sa cunoasca formele ei de manifestare;
» Sa cunoasca tipurile (formele) principale de autonomii;

» Sa defineasca si sa explice esenta ,,autonomiei teritoriale”;

» Sa cunoasca si sa caracterizeze exemple de ,,autonomii teritoriale”.

2.3.1 Esenta si continutul ,,autonomiei”

Ce este autonomia?
Exista patru categorii principale de definitii sau abordari ale autonomiei’:

1. Autonomia, ca drept de a actiona la propria discretie In anumite chestiuni,
daca dreptul este posedat de o persoana fizica sau un organism public;

Autonomia, ca sinonim pentru mai multa independenta;
3. Autonomia, ca sinonim pentru descentralizare;

Autonomia, oferd in exclusivitate, competente legislative, de administrare
si judecatoresti in anumite zone.

Termenul de ,,autonomie” este derivat din cuvintele grecesti auto (auto) si
nomos (lege), adica dreptul de a face legile proprii. Termenul este folosit cu sensuri
diferite, in filosofie, stiintele naturale, in drept international si relatii internationale.
Autonomia este un termen care se aplicd intr-o varietate de contexte sociale si
juridice®.

Asa cum este utilizat in relatiile internationale, termenul a fost initial derivat din
sociologie, dar in sens politic si juridic acest termen face parte din auto-guvernare a
unor corporatii si institutii publice. Acesta include puterea de a reglementa propriile
afaceri prin adoptarea unor norme juridice.

,»Autonomia” in dreptul international. Autonomia nu este un concept simplu de
definit. In timp ce insisi termenul ,,autonomie” este utilizat pentru a descrie un aspect
al suveranitatii, acesta nu are nici o semnificatie concreta in dreptul international.
Acesta este general inteles ca acordarea unui anumit spatiu de manevra in luarea

95 Benedikter T., “The World’s Modern Autonomy Systems”, Bolzano 2009, p., 18, https://
peaceresourcecollaborative.org/wp-content/uploads/2019/09/The-worlds-modern-autonomy-
systems.pdf

96  Scutaru E., ,,Conceptul autonomiei in dreptul international si in dreptul national al Republicii
Moldova”, p., 2, http://www.legeasiviata.in.ua/archive/2017/11-1/9.pdf.
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deciziilor. In cadrul unui stat o regiune autonoma este capabili sa ia propriile decizii
in domeniile cheie de politici fard amestecul, sau cu un amestec minim din partea
guvernului national. Definitia exacta a acelor domenii de politici si gradul permis
de supraveghere la nivel national reprezintd doud probleme deschise, care fac
autonomia o tema atat de dificila pentru definire®’.

In dreptul international, prin autonomie se intelege ,,cd anumite parti ale
teritoriului statului sunt autorizate sa se guverneze in anumite chestiuni prin adoptarea
unor legi si alte acte normative, dar fara a constitui un stat al lor”?. Aceasta definitie,
evident, se refera si la autonomia teritoriala, dar nu este singura posibild intelegere
a termenului.

In acelasi timp, principiul autonomiei poate fi definit ca ,acordarea unei
auto-guverndri interne la o regiune sau grup de persoane, recunoscand astfel o
independenta partiald fata de influenta guvernului national sau central, care poate
fi determinatd prin gradul de independenta formalad sau actuald de care se bucura
entitatea autonoma in procesul politic de luare a deciziilor™”.

In acelasi timp, in cadrul dreptului international, discutia cu privire la regimurile
autonome intra in raza de actiune a discutiilor privind drepturile omului si drepturile
de grup. In conformitate cu Heintze, ,,subiectul autonomiei este intotdeauna un grup
... premisele de autonomie sunt recunoasterea ca minoritate sau grup pe de o parte, si
acceptarea de drepturi colective (adica, drepturi de grup) pe de alta parte™®.

Conform dreptului international nu exista ,,dreptul” la autonomie fiscala sau
administrativa in cadrul unui stat. In locul dreptului la autonomie — ba chiar a unui
set concret de caracteristici care ar defini acest termen — dreptul international pe
parcursul ultimului secol s-a axat pe elucidarea normei de autodeterminare'®’. Norma
de autodeterminare nu este un drept general la secesiune. Este dreptul unui popor de
a lua decizii privind cultura, limba si guvernarea sa. Ea a evoluat in conceptele de
»autodeterminare interna”, protectia drepturilor minoritatilor in cadrul unui stat, si
Lautodeterminare externa”, care inseamna de fapt secesiunea de la stat. in timp ce
autodeterminarea este un principiu recunoscut pe plan international, secesiunea este
considerata o problema interna, pe care fiecare stat trebuie sa o evalueze in parte.

97 Asociatia avocatilor orasului New York. Comitetul Special pentru Afaceri Europene, ,,Dezghetarea
unui conflict inghetat: aspecte legale ale crizei separatiste din Moldova”, p., 22, https://statistica.gov.
md/publications/137/ro/Raport_Transnistria Meyer rom.pdf.

98 Heintze H-J., “On the Legal Understanding of Autonomy”, in Suksi, ed., Autonomy: Applications
and Implication, The Hague; Boston: Kluwer Law International, 1998.

99 Heintze H-J., “On the Legal Understanding of Autonomy”, in Suksi, ed., Autonomy: Applications
and Implication, The Hague; Boston: Kluwer Law International, 1998, p., 7.

100 Heintze H-J., “On the Legal Understanding of Autonomy”, in Suksi, ed., Autonomy: Applications
and Implication, The Hague; Boston: Kluwer Law International, 1998, p., 15.

101 Asociatia avocatilor oragului New York. Comitetul Special pentru Afaceri Europene, ,,Dezghetarea
unui conflict inghetat: aspecte legale ale crizei separatiste din Moldova”, https://statistica.gov.md/
publications/137/ro/Raport_Transnistria Meyer _rom.pdf.
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Deoarece dreptul international nu are multe de spus la capitolul presupusului
,,drept” la autonomie, aceasta devine in fond o problema a dreptului intern.

In concluzie, din punct de vedere politic, autonomia, este dreptul unui stat
(federal), a unei regiuni, a unei colectivitati locale, a unei minoritati sau a unei
nationalitati de a se administra autonom, in cadrul unui stat condus de o putere
centrald, fara anumite interventii din partea statului din care face parte.

2.3.2 Formele ,,autonomiei”. Autonomia teritoriali

Formele de autonomie sunt definite prin intermediul a trei factori importanti'®:

» Numarul agregat de competente administrate de o comunitate sau alta (aria
de aplicare);

» Nivelul de control local asupra unei anumite probleme (profunzimea);

» Insularitatea teritoriald a comunitatii autonome.

O autonomie, care include un numar mai mare de aspecte agregate (domeniul
de aplicare), impreuna cu un control important detinut de regiunea autonoma
(profunzime) si care existd pe un teritoriu distinct si insular poate fi considerata mai
extinsa.

In functie de acesti factori deosebim mai multe forme de autonomie, expuse in
ordine crescanda, atunci cand ne referim la gradul de autonomie care le caracterizeaza:

1. Autonomie culturald, pentru cazurile in care grupul etnic nu este majoritar in
zona in care trdieste, unde ,,unui grup de persoane” ii este acordata ,,0 independenta
partiald de influenta guvernului”. Astfel de sisteme sunt utile pentru minoritati
imprastiate pe teritoriul unui stat, in cazul in care, din motive practice, nu este
posibil de creat o regiune autonoma care ar acoperi acea populatie'®. Autonomia
culturala reprezintd dreptul la autoguvernare, a unui grup definit cultural, in
ceea ce priveste aspectele care vizeaza mentinerea si reproducerea culturii sale.
Autonomiile culturale sunt ,,nonteritoriale”, in sensul ca jurisdictia lor cu privire
la anumite aspecte de ordin cultural, acopera teritoriul intregului stat. De obicei,
drepturile si autonomia culturald sunt aparate de Constitutie sau de legi speciale,
care vizeaza particularitatile etnice, culturale, religioase ale cetatenilor de alta etnie,
decat majoritatea populatiei.

2. Autonomie functionald. Autonomia functionald implica descentralizarea
controlului asupra unui singur subiect functional intr-un spatiu geografic semidistinct
— cum ar fi permiterea a doua tipuri de scoli cu diferente in limba de predare intr-un
singur district scolar. Spatiul de manifestare, arealul de cuprindere (geografic) in
cazul dat este districtul scolar. Autonomia functionald se extinde doar la un singur
domeniu sau poate la cateva domenii, care nu au nicio legatura intre ele. Astfel, ne-

102 Tkacik M., “Characteristics of Forms of Autonomy”, p., 2, https://core.ac.uk/download/
pdf/72732397.pdf.

103 Scutaru E., ,,Conceptul autonomiei in dreptul international si in dreptul national al Republicii
Moldova”, p., 2, http://www.legeasiviata.in.ua/archive/2017/11-1/9.pdf.
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am putea imagina autonomii functionale in domeniul educatiei, al bisericii sau poate
al limbii. Pe mdsurd ce numdrul domeniilor creste, autonomia functionald i-a forma
unei autonomii administrative.

3. Autonomie administrativa. Autonomia administrativa include competente de
reglementare limitate, dar nu si competente legislative.

Autonomia locala sau autoadministrarea locald poate fi considerata un model
de autonomie administrativa, Tn masura In care, reprezintd dreptul si capacitatea
efectiva ale autoritatilor administratiei publice locale de a solutiona si de a gestiona,
in cadrul legii, in nume propriu si in interesul populatiei locale, o parte importanta
a treburilor publice'™. Autonomiile administrative trebuie intelese si in sensul
gradului de autonomie locala de care se bucura administratiile teritoriale regionale
sau locale ale unitatilor administrativ-teritoriale, in sensul direct al privilegiilor si
drepturilor ce tin de dimensiunea descentralizarii financiare si patrimoniale, care
contribuie la dezvoltarea social-economica a comunitatilor si, intr-un final, la
bundstarea cetateanului.

In altd ordine de idei, in autonomia administrativa, autonomia si autoguvernarea
trebuie intelese 1n sensul realizarii scopurilor ce tin de eficientd administrativa si
economica. Proliferarea acestui tip de autonomie nu implica drepturile minoritatilor
sau alte caracteristici ce tin de separatism sau dreptul la autodeterminare. Mai
degraba, este vorba de o forma de asimetrie, descentralizare teritoriala asimetrica
catre administratii teritoriale distincte, care au drept scop activititi economice,
investitii si cresterea productivitatii muncii.

Autonomiile administrative presupun un set de ,,privilegii”’, menite sa faciliteze,
in primul rand din punct de vedere social-economic, dezvoltarea economica a unor
entitati, fie ca vorbim despre capitalele marilor orase Londra, Tokio, Seul sau alte
orase, cum ar fi Osaca (Japonia) s.a. In primul rind, aceste administratii orasenesti
pot avea bugete mai mari, gratie capacitatilor mai mari de generare a veniturilor,
sisteme electorale distincte, structuri de administrare diferite si multe altele. Un alt
rationament, la fel de important, pentru existenta acestor autonomii administrative,
care fac exceptie de la tabloul general ce caracterizeaza relatiile generale dintre
nivelurile de guvernare intr-o tara sau alta, sunt provocarile cu care se confrunta ce
tin de numarul si densitatea populatiei, necesitatile de ordin social-economic s.a.

Zonele economice speciale (ZES) fac si ele parte din categoria autonomiilor
administrative. In Coreea de Sud, de exemplu, Jeju este o provincie insulard autonoma
speciald, care a obtinut acest statut din rationamente geografice si culturale, dar in
mare parte tintind cresterea economicd, initiind Jeju International City Development
Project (Kim 2020). Printre alte exemple se numara diferite proiecte economice
speciale (SEZ) si zone de procesare a exporturilor (EPZ), ca in Mexic, India, Filipine
si China (Farole si Akinci 2011). Adesea, astfel de zone sunt unitati administrative

104 Carta europeana a autonomiei locale, https:/rm.coe.int/european-charter-of-local-self-government-
ron-a6/16808d7afd.
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de nivelul al treilea, orase, cum ar fi Shenzhen din China, prima ZES din tara,
altele sunt administratii de nivelul al doilea, cum ar fi Hainan. Unele zone se intind
peste granitele nationale, formand structuri de administrare unice, precum in cazul
triunghiului de crestere SIJORI (Singapore, Johor, Indonezia)'®.

Totusi, rationamentele care stau la baza autonomiilor administrative nu sunt
intotdeauna de naturd economica. Ele pot avea radécini istorice, dar si motivatie
politicd. Drept exemplu ne poate servi orasul Danzig (germ.), actualul Gdansk, din
componenta Poloniei, care in anumite contexte istorice si politice a beneficiat de un
statut politic si administrativ special.

4. Autonomia legislativd. Autonomia legislativd reprezintd forma cea mai
,extinsa” si mai ,,profunda” de autonomie, particularitatea de bazd a céreia o
constituie prezenta unui puteri legislative locale, cu drepturi de legiferare a unor
domenii extinse aflate Tn administrarea autonomiei, care asigura un control accentuat
asupra domeniilor din administrare. Diferenta dintre autonomia legislativa si cea
teritoriald se reflecta in criteriile de baza care sta la baza identificarii acestor forme de
autonomie. Pentru autonomia legislativa acesta tine de ,,amploarea” si ,,consistenta”
functiilor administrative, legislative si judiciare, iar pentru autonomiile teritoriale
— factorul teritorial. De obicei, autonomie teritoriald este stabilitd, in cazurile in
care grupul etnic este majoritar in zona in care traieste. Este stabilit ca ,,dreptul la
autodeterminare”, inclus in Carta ONU, se refera nu la suveranitate si independenta,
ci la ,,auto-guvernare”. Principiul autodeterminarii presupune dreptul popoarelor la
auto-guvernare, autonomie $i nicidecum dreptul la secesiune.

Ce este autonomie teritoriala?

Autonomia teritoriala se refera la acordarea unui anumit grad de auto-guvernare
si putere de luare a deciziilor unei anumite zone geografice sau regiuni in cadrul unei
tari. Aceasta poate include diferite niveluri de control asupra domeniilor de politica
precum culturd, educatie, limba si uneori chiar anumite aspecte ale procesului
legislativ. Autonomia teritoriald recunoaste diversitatea populatiei unei tari si
necesitatea de a tine cont de identitatile culturale, lingvistice sau istorice distincte n
interiorul frontierelor sale.

Acest concept se incadreaza in cadrul MLG, care presupune interactiuni si
cooperare intre diferite niveluri de guvernare (central, regional, local), precum si
actori non-guvernamentali, pentru a aborda colectiv provocarile societale si pentru a
lua decizii. Autonomia teritoriald devine parte a acestui cadru, reprezentand o forma
specifica de guvernare la nivel regional sau local, in care entitdtile autonome au
primit un anumit grad de autonomie in procesele lor de luare a deciziilor.

In sistemele cu autonomie teritoriald, MLG devine deosebit de importanta,
deoarece implica nu doar cooperarea intre diferite niveluri de guvernare, ci si
colaborarea intre guvernul central si entitatile autonome sau regiunile autonome.

105 Barter S.J., “Understanding Self-Government: A Typology of Territorial Autonomy”, p., 14, https://
www.wpsanet.org/papers/docs/Autonomies%20Barter%20WPSA . pdf.
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Aceastd colaborare poate implica negocierea alocarii de puteri, resurse si
responsabilitdti Intre autoritatea centrald si entitatile autonome. Guvernanta pe
mai multe niveluri, eficientd in astfel de contexte, necesitd gasirea unui echilibru
intre respectarea autonomiei regiunilor si asigurarea coerentei generale a politicilor
nationale.

Autonomia teritoriald trebuie inteleasa in sensul unui statut special acordat unei
unitdti teritoriale care permite locuitorilor acelei unitati teritoriale sa-si reglementeze
propriile lor afaceri prin legislatie autonoma, guvern, administratie si, Intr-o oarecare
masurad, si sistemul judiciar.

Autonomia teritoriald nu trebuie confundatd si nu trebuie asociatd cu
suveranitatea. Statutul autonomiei teritoriale trebuie sa fie clar determinat si stabilit
in cadrul legal al statului. Autonomia teritoriala trebuie sa detinad acele domenii de
responsabilitate, care i-ar permite sd mentind si sa dezvolte propria sa identitate
culturala.

Tata care sunt ele'%:

» Reglementarea si utilizarea bilingvismului institutional in cadrul
autoadministrarii locale;

» Un sistem educational, inclusiv invatamantul superior (cum ar fi

universitatile), care respectd valorile si nevoile minoritatii nationale in

cauza;

Institutii si programe culturale;

Radio si televiziune si alte mijloace de comunicare, mass-media;

Propriile atribute si simboluri nationale;

Conservarea patrimoniului national.

vV v v Vv

A doua categorie de competente tine de functionarea si asigurarea bunastarii

sociale a autonomiei teritoriale prin'®’:

» Utilizarea si controlul resurselor naturale;

Autorizarea si licentierea anumitor categorii de profesii si meserii;
Impozitare in scopurile autonomiei teritoriale si doar in aria autonomiei;
Servicii medicale si sociale;

Transport si infrastructura rutierd, navala si aeriana;

Producerea de energie;

Protectia mediului;

Controlul bancilor comerciale si de economii si alte institutii financiare;
Politia regionald si locala;

Planificare urbana;

vV vV vV vV VvV VvV VY

106 Benedikter T., “The World’s Modern Autonomy Systems”, Bolzano, 2009, p., 38, https://
peaceresourcecollaborative.org/wp-content/uploads/2019/09/The-worlds-modern-autonomy-
systems.pdf.

107 Benedikter T., “The World’s Modern Autonomy Systems”, Bolzano, 2009, p., 39, https:/
peaceresourcecollaborative.org/wp-content/uploads/2019/09/The-worlds-modern-autonomy-
systems.pdf.
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» Posibilitatea de acordare de stimulente pentru ramurile economice locale.

Nota: Aceste standarde au fost formulate la un nivel relativ ridicat de
autonomie, in conformitate cu unele exemple de autonomii teritoriale functionale in
prezent, cum ar fi in Aland, Catalonia si Tirolul de Sud. Unele sisteme de autonomie
teritoriald, cum ar fi de ex. Insula Man, Insulele Feroe si Groenlanda, au mers si mai
departe in sensul competentelor, atributiilor si responsabilitatilor, cu alte cuvinte cu
un grad de autonomie si mai ridicat.

In acest sens, competentele, atributiile si responsabilititile autonomiei
teritoriale trebuie privite intr-un context constitutional specific al fiecarei tari In
parte, unde exista autonomii teritoriale si unde este nevoie de mai multd sau mai
putind autonomie. De aceea, cand analizdm o tara concreta, este foarte dificil a
stabili care este ,,standardul”, nivelul de autonomie, care s-ar potrivi cel mai bine
scopurilor formulate. Iar scopurile trebuie formulate foarte clar si ele, in mare parte
tin de conservarea si dezvoltarea identitatii nationale si de asigurarea eficientei
institutiilor, care sunt responsabile de bundstarea cetateanului in aceste teritorii.

Sistemul de autonomii teritoriale in lume, cu grade si niveluri diferite de
autonomie este foarte variat. Exemple de autonomie teritoriala in cadrul MLG
includ:

* Spania. Regiuni precum Catalonia si Tara Bascilor din Spania au grade varia-
bile de autonomie, avand puteri legislative si administrative proprii in anumite
domenii de politica;

* Canada. Provincii precum Quebec au o autonomie semnificativa in domenii pre-
cum limba, cultura si educatie, in timp ce fac parte din sistemul federal canadian;

+ [Italia. Regiunile Italiei, in special Trentino-Alto Adige si Valea Aosta, au forme
specifice de autonomie datorita caracteristicilor lor lingvistice si culturale dis-
tincte;

* Belgia. Belgia este divizata in regiuni si comunitati lingvistice, fiecare avand
propriile sale puteri legislative in anumite domenii de politica;

* Elvetia. Elvetia este un stat federal cu o autonomie cantonald semnificativa, in

care cantonale au autoritate considerabild in domenii precum educatia, asistenta
medicala si altele.

In toate aceste exemple, principiile guvernantei pe mai multe niveluri sunt
cruciale pentru a asigura ca diferitele niveluri de guvernare colaboreaza eficient
pentru a aborda provocdrile comune, in timp ce respectd autonomia si identitatile
unice ale entitatilor sub-nationale.

In concluzie. Nivelul sau gradul minim de autonomie teritoriald necesar este
cel care asigura existenta, identitatea si proliferarea unei minoritati nationale,
respectarea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale general recunoscute,
in timp ce nivelul optimal, este gradul de autonomie, care, suplimentar la cele
mentionate, nu pune in pericol integritatea teritoriald a statului.
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2.4 Formele de manifestare, dimensiunile
si tipologia autonomiilor teritoriale

Subiecte de continut:
2.4.1 Formele de manifestare si dimensiunile autonomiei teritoriale
2.4.2 Tipurile autonomiilor teritoriale

Obiective de invatare:

* Sapoata explica de ce este important sa cunoastem toate formele de manifesta-
re ale ,,autonomiilor teritoriale”;

* Sa cunoasca si sa explice dimensiunile de functionalitate si sustenabilitate ale
autonomiei teritoriale;

* Sa cunoasca si sa explice tipurile autonomiilor teritoriale.

2.4.1 Formele de manifestare si dimensiunile autonomiei teritoriale

Autonomia teritoriala oferd un anumit grad de auto-guvernare pentru grupurile
etnice minoritare concentrate teritorial intr-o anumita zona geografica. Fiind tot
mai mult perceputa drept un instrument de baza pentru gestionarea separatismului,
autonomia teritoriala se gaseste in intreaga lume, regiuni si forme de guvernare.

Este foarte importanta studierea tuturor formelor de manifestare, precum si a
dimensiunilor autonomiei teritoriale din cateva considerente importante:

» Intelegerea si constientizarea necesititii de ,,conceptualizare” a autonomiei
teritoriale in toate aspectele si formele de manifestare. Aceasta actiune este
importantd, cel putin, prin prisma interesului stiintific fata de acest subiect
de cercetare, dar si din punctul de vedere al aplicabilitatii;

» Cunoasterea ,,dimensiunilor” autonomiei teritoriale in vederea determinarii
graduale a nivelului de autonomie;

» Cunoasterea ,,bunelor practici”, in sensul manifestdrii functionale si
materiale ale autonomiilor teritoriale;

» Intelegerea contextelor istorice, geografice, politice, economice si sociale
ale autonomiilor teritoriale.

O autonomie teritoriald (AT) cu drepturi depline implica, in general, transferul
anumitor competente de la nivelul statului la nivelul sub-national. Trebuie subliniat
faptul, ca respectivele competente sunt transferate si nu pur si simplu delegate
autoritatilor sub-nationale. Delegarea de competente poate fi un proces temporar
si reversibil. In cazul delegirii de competente, autorititile sub-statale exercitd
competentele respective in numele guvernului central, care le poate retrage in orice
moment printr-o decizie unilaterala.

In diferite state autonomiile teritoriale reprezinti instrumente de guvernanta
a diversitatii teritoriale si culturale. Este interesant faptul ca unele dintre aceste AT

86




au fost Infiintate in cadrul unor state unitare organizate pe o bazd descentralizata
(de exemplu, Insulele Aland in Finlanda, Voivodina in Serbia, Groenlanda in
Danemarca). In plus, exista mai multe exemple de AT stabilite in cadrul constitutional
al unor foste state centralizate care au trecut printr-un proces cunoscut sub numele de
desconcentrare devolutie (descentralizare accentuata — nota autor) a competentelor,
in Regatul Unit (de exemplu, Tara Galilor), regionalizare in Italia (de exemplu,
Tirolul de Sud) si Spania (de exemplu, Tara Bascilor) si federalizare in Belgia
(de exemplu, regiuni si comunitati, cum ar fi Comunitatea germanofona). in cele
din urma, unele AT bine cunoscute functioneaza in cadrul unor tari federale (de
exemplu, Quebec in Canada)'®,

Dimensiunile de functionalitate si sustenabilitate ale autonomiei teritoriale.
O autonomie functionald are fundatii politice solide, construite pe negociere,
compromis si incredere reciproca, o arhitectura juridica stabila, dar flexibila, si
o suprastructura compusa din mecanisme institutionale eficiente de solutionare
a conflictelor, consultare, cooperare si coordonare. Succesul sau esecul unui
aranjament de AT depinde in principal de interactiunea dintre dimensiunile sale
politice, juridice si institutionale.

Dimensiunea politica — stabilirea si functionarea unei AT este un proces politic
si reprezintd rezultatul unui compromis negociat cu greu intre elitele politice ale
grupurilor majoritare $i minoritare la nivel national si sub-national.

Exemplele din practica demonstreaza ca procesul politic are succes atunci, cand
partile intra in negocieri cu buna credinta, renunta la obiectivele lor incompatibile
si la pretentiile lor maximaliste si se concentreaza pe solutii pragmatice pentru
probleme specifice, cum ar fi Tmpartirea competentelor, infiintarea de institutii
autonome si crearea de mecanisme de impirtire a puterii. Intregul proces poate
fi deraiat cu usurintd de unii actori politici, care nu se angajeaza intr-un dialog
constructiv sau de politizarea excesiva a negocierilor pentru obtinerea de castiguri
politice pe termen scurt.

Folosirea AT drept o oportunitate politici de promovare este o strategie
contraproductiva. Un sistem administrativ-teritorial autonom care exista pe hartie,
dar care nu functioneaza in practica, nu este doar inutil, ci si potential daunator
pentru relatiile dintre grupurile majoritare/titulare si cele minoritare.

Dimensiunea legald (juridicd) — pentru asigurarea functionalitatii unei AT
e nevoie de un cadru juridic eficient, cu proceduri de modificare bine definite, o
diviziune clara si flexibila a puterii publice, precum si o protectie juridica din partea
unui sistem de justitie independent si impartial.

Modalitatea de reglementare juridica a organizdrii si functiondrii unei AT
este esentiald pentru stabilitatea, protectia si dezvoltarea AT. In practica, modul de

108 Constantin S., “The Interplay between political, legal and institutional dimensions of territorial
autonomy-a comparative perspective”, https:// www.world-autonomies.info/territorial-autonomies/

comparison.
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reglementare juridica a AT variaza de la puternic (de exemplu, Constitutia sau statutul/
legislatia de rang constitutional) la slab (de exemplu, legea ordinard a Parlamentului
national sau legea regionali a organului legislativ a AT). Intre aceste doua modalitati
de reglementare de baza exista si alte diverse forme de reglementare, cum ar fi o lege
organica speciala care poate fi modificatd numai printr-o procedura complexa sau o
lege nationala/regionala care necesita aprobarea printr-un referendum regional.

Modalitatea de reglementare juridica a unei AT este o intrebare deschisa si
dificila, raspunsul la care nu este univoc si depinde de multi factori, descendenti
din mediul politic, social, economic si cultural al fiecdrei tari in parte. Factorul
geopolitic, este si el Tn masura sa determine modalitatea de reglementare juridica de
organizare si functionare a unei AT.

Prin urmare, aranjamentele juridice de organizare si functionare a AT au nevoie
de un anumit grad de flexibilitate pentru a facilita actualizarile si ajustarile cerute
de noile realititi si provocari societale. In cele mai multe cazuri, atit autoritatile
centrale, cat si AT au dreptul de a propune modificari ale legii de bazd a AT (de
exemplu, Statutul/Actul de autonomie/Legislatia organicd), dar nici o reforma nu
este decisa in mod unilateral.

Dimensiunea institutionald. In cadrul AT trebuie s existe diverse institutii si
mecanisme de solutionare a conflictelor, de consultare, de cooperare si coordonare.
Aceste institutii $si mecanisme functioneazd nu doar pe verticala relatiilor dintre
nivelurile de guvernare (intre nivelul national si AT), ci si in relatiile pe orizontala
(intre grupurile etno-lingvistice care traiesc in AT sau alte entitati).

Unele AT utilizeaza mecanisme de solutionare a litigiilor special concepute,
care combina caracteristicile politice si judiciare. Aceste organisme mixte, compuse
dintr-un numar egal de reprezentanti politici ai statului si ai AT, au sarcina de a
solutiona eventualele conflicte de competenta inainte ca acestea sd ajunga la instanta
supremd. In cazul in care organismul politic nu reuseste si giseascd o solutie,
problema este solutionatd de judecatori.

Cele mai multe AT dispun de institutii si mecanisme de consultare si/sau
codecizie, de la organisme comune de experti pana la drepturi de veto (suspensive
si/sau absolute). Este de remarcat faptul ca rolul si responsabilitatile organismelor
consultative pot evolua de-a lungul anilor. Delegatia Aland si Comisia celor sase din
Tirolul de Sud sunt exemple ilustrative in acest sens. In prezent, aceste organisme
nu numai ca au un cuvant de spus in procesul de luare a deciziilor, dar contribuie
in mare masurd la dezvoltarea legislativa a sistemelor lor autonome respective.
Statul si AT sunt reprezentate in mod egal 1n aceste organisme de experti, in ciuda
diferentelor semnificative dintre ele n ceea ce priveste dimensiunea teritoriald si a
populatiei.

In concluzie, succesul organizarii si functionarii AT se bazeazi pe angajamentul
elitelor politice, pe reglementari juridice eficiente, institutii de justitie independente
si echidistante si pe mecanisme institutionale solide. Negocierile politice, o viziune
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comund a autonomiei incluzive, un aranjament juridic clar, o diviziune echilibrata
a puterii publice si prezenta institutiilor de solutionare a conflictelor, de consultare,
de cooperare si de coordonare sunt esentiale pentru buna functionare a unei AT'®,

2.4.2 Tipurile autonomiilor teritoriale

Autonomiile teritoriale reprezintd ,,cauze, institutii, efecte si defecte variate.
Diferentierea intre formele de autonomie teritoriald au potentialul de a da sens si de
a Imbunatati aranjamentele existente, oferind o mai buna reprezentare si guvernare
pentru grupurile minoritare”''°,

Din considerentele exprimate mai sus desprindem urmatoare tipuri de autonomii
teritoriale (vezi si Anexa nr. 2)'":

Autonomie democratica (demoratic autonomy —eng.) — presupune o autonomie
politicd si administrativd organizatd si functionald pe principii democratice.
Este important de mentionat, ca interpretarea si implementarea conceptului de
»democratic autonomy” poate varia in functie de contextul cultural, istoric si politic
specific al statului sau unitatii administrative-teritoriale din cadrul statului. Din
punctul de vedere al organizarii puterii publice, autonomia democratica se refera
la un concept politic si de guvernare care pune accentul pe luarea deciziilor in
cadrul unui proces descentralizat si participativ in cadrul unui sistem administrativ
democratic. Autonomia democraticaA se bazeazd pe principiile democratiei,
incluziunii si autonomiei locale. Totodata, modul in care functioneazd autonomia
este adesea influentat de nivelul de democratie, de statul de drept si de conditiile
economice ale statelor.

Autonomia democratica apare atunci cand minoritdtile etnice cu o istorie de
autoguvernare se mobilizeaza pentru a pentru a cere recunoastere si putere politica.
Nu putem exclude si revendicarile de independenta, fapt confirmat de mai multe
situatii Tn mai multe state.

Totusi, pand in prezent, autonomia teritoriald (democraticd) a gestionat
cu succes sentimentul separatist, cel putin, in democratie industrializate, chiar
dacd nationalismul regional sau perspectiva independentei, rdman a fi in lista
preocuparilor guvernelor nationale. Scotia, de exemplu, continua sa faca presiuni
pentru independentd, mai ales dupa Brexit, in timp ce alegatorii catalani si-au
manifestat sprijinul pentru independenta.

Exista intotdeauna posibilitatea ca o regiune autonoma va obtine independenta
laun moment dat, dar, In acest caz, aceasta se va realiza printr-o referendum, precum

109 Barter S., J., “Understanding Self-Government: A Typology of Territorial Autonomy”, p., 1, https://
www.wpsanet.org/papers/docs/Autonomies%20Barter%20WPSA.pdf.

110 Barter S., J., “Understanding Self-Government: A Typology of Territorial Autonomy”, p., 1, https://
www.wpsanet.org/papers/docs/Autonomies%20Barter%20WPSA.pdf.

111 Barter S., J., “Understanding Self-Government: A Typology of Territorial Autonomy”, p., 7, https://
www.wpsanet.org/papers/docs/Autonomies%20Barter%20WPSA . pdf.
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si prin ,,batilii” juridice indelungate. In cea mai mare parte, autonomia democratica
pare sa satisfacd separatismul. Secesiunea a fost evitatd in societatile democratice,
deoarece independenta necesita sprijinul majoritatii si un proces echitabil si permite
grupurilor de opozitie sa guverneze, protejeazd drepturile minoritatilor si presupune
venirea si aflarea la putere a unor guverne nationale mai acceptabile si mai agreabile.
In timp ce regimul democratic faciliteaza independenta in anumite privinte, ,,acesta
diminueaza, de asemenea, sentimentul ca secesiunea este probabila”!'?,

Cele mai importante exemple de autonomie democratica sunt Québec (Canada),
Catalonia (Spania), Scotia (Regatul Unit), Flandra (Belgia), Tara Galilor (Regatul
Unit), Insulele Feroe (Danemarca), Insulele Azore si Madeira (Portugalia) si Galicia
(Spania). Autonomia gagauza poate fi atribuitd autonomiilor teritoriale democratice,
in conditia intrunirii tuturor conditiilor si principiilor de organizare si functionare, la
general, a Republicii Moldova ca stat democratic, dar si a autonomiei, in particular.

in concluzie, autonomiile democratice sunt caracterizate, in primul rand, prin
modalitatea democratica si pasnica de infiintare si prin functionarea lor in baza unor
principii si reguli democratice consacrate, in cadrul statului national. In acelasi
timp, multe autonomii moderne, care pot fi numite ,,autonomii democratice” au fost
create de conditii istorice specifice, adesea, ca rezultat al unor conflicte teritoriale
sau al unei dominatii postcoloniale.

Autonomia post-conflict. Acest tip de autonomii a aparut drept o optiune pentru
depasirea conflictelor separatiste violente, oferind un compromis intre unitatea
statului national si independenta solicitata de anumite grupuri etnice sau separatiste.
Autonomia post-conflict este, de obicei, rezultanta sau partea unui acord, care
solutioneaza printr-o astfel de modalitate conflictele interne. In marea parte a
situatiilor scenariul referitor la modalitatea de stabilire si functionare a autonomiilor
post-conflict este acelasi, ca si in cazul autonomiilor democratice, cu conditia, asa
dupd cum am mai mentionat, a respectarii conditiilor si principiilor democratice,
care ghideaza organizarea si functionarea atat a statului national, cat si a altor entitati
administrativ-teritoriale din componenta sa.

Autonomia post-conflict tinde sa fie deosebit de antidemocratica, intoleranta si
chiar autocratica, pornind de la premiza, ca liderii, in mod special, la etapa initiala
de stabilire a acestui tip de autonomie, pot fi fosti combatanti in cadrul conflictelor,
motivati si dominati, ncd de viziuni si porniri extremiste si separatiste. Actiunile
cumpdtate si echilibrate ale guvernului central, pluripartidismul si alegerile libere
sunt o panacee pentru astfel de situatii, care pot transforma si imbunatati sistemul de
relatii Intre nivelul national de guvernare si cel sub-national.

In timp ce autonomia democratica se regaseste mai ales in Occident, autonomia

post-conflict este globald, cu exemple care includ Irlanda de Nord (Regatul Unit al
Marii Britanii), regiunea basca (Spania), Aceh (Indonezia), Mindanao (Filipine),

112 Dion S., “Why is Secession Difficult in Well-Established Democracies? Lessons from Quebec.”
British Journal of Political Science 26:2, 1996, pp., 269-293.
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Bougainville (Papua Noua Guinee), regiunea Kurdistan (Irak) s.a.

Este complicat si contraproductiv de a trage o linie de demarcatie distincta intre
autonomiile democratice si cele post-conflict, fapt confirmat si de cazul autonomiei
gagauze in componenta Republicii Moldova. Chiar daca tindem sa clasificam
autonomia gagauza drept o autonomie democraticd, nu trebuie sa uitam de conflictul
initial de la inceputul anilor 90 ai sec. XX, relatiile tensionate si complicate, care
existd si pana in ziua de astdzi, dintre guvernul central si autoritatile gigauze.
Evident, ca nu putem scoate din aceastd ecuatie si actiunile ,,neconvingatoare”,
lipsite de consecutivitate si logica politicd si administrativa a autoritatilor centrale
ale Republicii Moldova.

Autonomia indigend (autohtond) — reprezintd dreptul si capacitatea unui grup
etnic sau comunitate indigend de a-si gestiona propriile afaceri interne, teritoriul si
resursele, in conformitate cu traditiile, valorile si modul lor traditional de viata. Acest
concept este adesea asociat cu recunoasterea drepturilor indigene si cu Incurajarea
autoguvernarii comunitdtilor indigene. Ideea de autonomie autohtona este legata de
recunoasterea istorica a nedreptatilor si abuzurilor suferite de comunitatile indigene
in contextul colonizarii si dezvoltarii tarilor. Prin acordarea autonomiei autohtone,
se urmareste restabilirea drepturilor si a independentei acestor comunitati in
gestionarea propriei vieti si a resurselor lor.

Autonomia autohtond poate implica:

» Auto-guvernare. Dreptul unei comunitati indigene de a-si dezvolta propriile
institutii de conducere si de a lua decizii autonome 1n legaturd cu problemele
interne;

» Controlul asupra teritoriului. Recunoasterea si respectarea drepturilor
comunitatilor indigene asupra teritoriilor lor traditionale, inclusiv dreptul de
a lua decizii cu privire la exploatarea resurselor naturale;

» Conservarea culturii si limbii. Dreptul de a pastra, promova si dezvolta
propria culturd, limba si modul traditional de viata;

» Protectia drepturilor individuale si colective. Asigurarea respectarii
drepturilor individuale si colective ale membrilor comunitatii indigene in
conformitate cu normele internationale ale drepturilor omului;

» Participarea la procesul decizional. Implicarea comunitétilor indigene
in procesele decizionale care le afecteaza direct, asigurandu-le un rol
semnificativ 1n elaborarea si implementarea politicilor care le privesc.

Printre cele mai prolifice autonomii indigene putem invoca Groenlanda
(Danemarca), Nunavut (Canada), Coasta Moskito (Nicaragua). SUA si Canada sunt
tarile, care gazduiesc sute de autonomii indigene (rezervatii), care cuprind teritorii
extinse, candva controlate de indienii bastinasi, care, in dependentd de mai multi
factori, de obicei de naturd internd, beneficiaza de grade diferite de autonomie in
gestionarea propriilor comunitati si teritorii.
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Autonomia imbricatd (nested autonomy — eng.) — presupune functionarea unei
autonomii In cadrul alteia. Pornind de la ideea generald, care sta la baza stabilirii si
functionarii unei autonomii teritoriale — protectia drepturilor minoritatilor nationale,
trebuie sa mentiondm, ca orice minoritate titulard are propriile minoritati secundare,
in raport cu care devine majoritare. De obicei, autonomiile teritoriale sunt de nivelul
Il in ierarhia nivelurilor de guvernare. Autonomiile imbricate sunt autonomii
teritoriale in componenta carora sunt stabilite si functioneaza alte autonomii. Scopul
constituirii lor constd in detensionarea relatiilor intre natiunea titulara (majoritard)
la nivel national si minoritatea titulara la nivelul autonomiilor de nivelul imediat
inferior celui national, adicd de nivelul II.

In China, de exemplu, avem prefectura autonoma kazaha Ili in cadrul regiunii
autonome Xinjiang. In Catalonia, Valea Aran este o regiune muntoasi izolatd cu
o limbd occitana proprie. in 1990, Valea Aran a fost recunoscuti ca o regiune
autonoma 1n cadrul Cataloniei. Exemple similare avem si in Scotia, Canada, dar si
in alte parti ale lumii.

Autonomia autoritard. Acest tip de autonomie este un anacronism si este
caracteristic regimurilor autocratice, care acorda acest statut de autonomie, mai
degraba, din ratiuni centralizatoare. Autonomia autoritard contemporana isi are
radacinile la inceputul Uniunii Sovietice, comunistii recunoscand natiuni minoritare
si conducand prin aliati locali in sisteme autoritare, de sus in jos'".

Multe imperii istorice au procedat in mod similar, de la Imperiul Otoman, la
colonizatorii britanici care au ridicat n rang localnicii loiali pentru a putea guverna
direct si nestingherit.

Exemple contemporane de autonomie autoritard de autonomie autoritard
includ Tibet, Xinjiang si Macao (China); Cecenia, Daghestan (Rusia), dar si alte
zone etnice.

In concluzie. Formele de manifestare si tipurile de autonomii teritoriale sunt
multe si variate. Cele trecute In aceastd analiza reprezinta doar cele mai comune.
Autonomia teritoriald reprezintd un raspuns politic, institutional si juridic la o
necesitate absolut evidentd — protejarea drepturilor minoritatilor sau al anumitor
entitati si colectivitati in contexte nationale si internationale foarte diferite. De aici vine
si tipul de autonomie aplicat, care trebuie sd contribuie la solutionarea problemelor
societale si sa asigure o guvernanta eficientd a tuturor nivelurilor de guvernare si o
relatie eficienta dintre partile componente, care constituie statul.

113 Brubake R., “Nationhood and the National Question in the Soviet Union and Post-Soviet Eurasia:
An Institutionalist Account.” Theory and Society, 1994, pp., 47-78.
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Anexe

Anexa 1

Niveluri de exercitare a puterii publice in statele europene

Niveluri

State unitare

State federale

Trei niveluri:
consiliul local;
departament/provincie/
judet/district; regiune
sau entitate federala

Franta, Polonia

Belgia, Germania,
Italia,
Spania

Doua niveluri:

1) consiliul local;
provincie/departament/
judet/district

2) consiliul local,
regiune

sau entitate federala

Croatia, Grecia, Ungaria,
Irlanda, Letonia, Olanda,
Norvegia, Polonia (orasele
cu

statut de district), Roméania
Albania, Republica Ceha,
Danemarca (din
01.01.2007),

Franta (Paris), Serbia
(Voivodina), Republica
Slovaca, Suedia, Regatul
Unit (Anglia, Tara Galilor)

1) nici unul

2) Austria, Belgia
(capitala-Bruxelles),
Bosnia si Hertegovina,
Germania

(Kreisfreie Stidte),
Portugalia (regiunile
insulare), Spania
(anumite comunitati
autonome cu o singurd
provincie), Elvetia,
Regatul Unit (Scotia)

Un nivel:
consiliul local si
consortiul consiliilor

locale

1) Bulgaria, Cipru,
Estonia,

Finlanda, Islanda, Lituania,
Luxemburg, Macedonia de
Nord, Malta, Muntenegru,
Portugalia (continentald),
Republica Srpska, Serbia,
Slovenia, Regatul Unit
(Anglia: consiliile

unitare si districtele
metropolitane)

2) anumite capitale:
Bucuresti, Budapesta,
Praga, Zagreb

Germania (Berlin,
Bremen, Hamburg);
Austria (Viena)

Sursa: “Decentralization and local democracy in the world: first global report” by
United Cities and Local Governments, 2008. Barcelona, 2009, p., 135.
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Anexa 2
Major Types of Territorial Autonomy

Types Features Scholarship Examples
Democratic Evolves slowly, Decentralization; Québec;
negotiated Federalism; Catalonia;
Western cases Democracy; Scotland; Aland;
Regional parties Multiculturalism ~ South Tyrol;

. Wales; Flanders
compete with

national parties

Cultural protection,
nationalism, illiberalism

Threatens independence
through referenda

May threaten regional

minorities

Post-Conflict Created by peace Decentralization; Northern Ireland;
agreements, Peace Studies; Basque; Aceh;
external actors Conflict Mindanao;
Global cases Resolution Bougainville

Regional leaders tied
to former combatants
[lliberal democracy,
regional nationalism

Threatens independence
and return to violence

Threatens regional
minorities
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Administrative

Indigenous

Nested

Created through
administrative
declaration

Special powers for
economic efficiency

Urban areas,

global cases

Capital Cities, Special
Economic / Export
Processing Zones

Does not threaten
independence

May threaten
migrant groups
Slow negotiations,
court rulings

Rural, remote regions

Powers related to
culture, natural
resources

Decentralized authority,
diverse nations

Smaller, nested, third
order governments

Does not threaten
independence

May threaten regional
minorities

Established by regional
or national government

Small minority self-
government within
autonomous region
Limited powers

Does not threaten
independence

Protects regional
minorities, threat varies
by scale
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Decentralization;
Public Admin;
Economic
Development

Indigenous
Studies; Case
Studies

Federalism;
Multilevel
Governance;

Case Studies

Buenos Aires;
London; Tokyo;
Jakarta; KL/
Putrajaya;
Labuan; Cheju;
Various EPZs and
SEZs

Nunavut;
Greenland;
RAAN and
RAAS Nicaragua,;
Panama; Chaco
Bolivia; Sabah
and Sarawak;
Nisga’a

Val d’Aran
(Catalonia);
Nunavik
(Québec);
Nunatsiavut
(Newfoundland
& Labrador)
Scottish Islands;
Paku Alam
(Jogjakarta)



Authoritarian

Created by national Case Studies;
governments Authoritarianism

Authoritarian,
developing countries

Strong role for national
government

Led by loyal local
leaders

Cultural revivals

Controls demands for
independence

Threatens regional
minorities.
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Zanzibar;
Chechnya;
Xinjiang and
Tibet; Papua



Modulul III.

Unitatea teritorial autonoma cu statut special Gagauzia
(Gagauz-Yeri) in cadrul organizarii si functionarii sistemului
administrativ-teritorial din Republica Moldova

3.1 Organizarea si functionarea UTA Giagauzia in spatiul
administrativ-teritorial al Republicii Moldova

Subiecte de continut:
3.1.1 Aspecte generale ale organizarii administrative-teritoriale ale

Republicii Moldova
3.1.2 Gagauzia — autonomie teritoriala, parte componenta a Republicii
Moldova

3.1.3 Economia si finantele UTA Gagauzia
3.1.4 Sistemul de justitie din UTA Gagauzia

Obiective de invatare:

* Sa cunoascad care este organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova;

* Sa cunoascd si sa descrie tipurile de unitati administrativ-teritoriale;

* Sa descrie forma de organizare administrativa a UTA Gégauzia in componenta
Republicii Moldova;

* Sa cunoasca principalele aspecte ce tin de economia si finantele UTA Gagauzia;

»  Sa descrie sistemul de justitie din cadrul autonomiei.

3.1.1 Aspecte generale ale organizarii administrative-teritoriale
ale Republicii Moldova

Conform Constitutiei''*, teritoriul Republicii Moldova este organizat, sub aspect
administrativ, in sate, orase, raioane §i unitatea teritoriald autonoma Gagauzia. In
conditiile legii, unele orase pot fi declarate municipii.

Organizarea administrativ-teritorialda a Republicii Moldova se efectueazad pe
urmatoarele niveluri: satele (comunele) si orasele (municipiile) constituie nivelul
intai, raioanele, municipiul Chisinau si municipiul Bélti constituie nivelul al doilea,
iar unitatea teritorialda autonoma Gagauzia are un nivel special de administrare'".
Localitatilor din stanga Nistrului le pot fi atribuite forme si conditii speciale de
autonomie in conformitate cu statutul special adoptat prin lege organica''®.

114 Constitutia Republicii Moldova, art. 110, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc
1d=136130&lang=ro#.

115 Legea nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, art. 4, alin. 4,
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=138831&lang=ro.

116 Constitutia Republicii Moldova, art.110, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_
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In acelasi timp, Moldova este divizatd in 6 regiuni de dezvoltare'”, dar ele
nu au statut de persoand-juridicd, nu sunt unitdti teritorial-administrative si nu au
autoritati alese''®. Institutional, acestea sunt subordonate administratiei publice
centrale (Ministerului Infrastructurii si Dezvoltarii Regionale) si sunt create pentru
planificarea, implementarea si evaluarea politicilor de dezvoltare regionala. in mod
similar, In baza regiunilor de dezvoltare, n 2017, au fost create 6 regiuni NUTS
pentru scopuri teritorial-statistice.

Republica Moldova este organizata din punct de vedere administrativ in 896
unitdti administrativ teritoriale (UAT) de nivelul I (sate, comune, orase si municipii),
34 de unitati administrativ-teritoriale (UAT) de nivelul II (32 raioane, mun. Chisinau
st mun. Balti) si Unitatea Teritorialda Autonomd Gagauzia, pentru o populatie mai
mica de 3 milioane de locuitori (2,9 milioane conform recensamantului din 2014)'"°,

Satul este o unitate administrativ-teritoriald care cuprinde populatia rurala
unitd prin teritoriu, conditii geografice, relatii economice, social-culturale, traditii
si obiceiuri, in care majoritatea fortei de munca se afla concentratd in agricultura,
silvicultura, pescuit, oferind un mod specific si viabil de viata locuitorilor sai, si
care, prin politicile de modernizare, 1si va pdstra si in perspectiva specificul rural.

Comuna este o unitate administrativ-teritoriala, alcatuita din doud sau mai multe
sate, care cuprinde populatia rurala unita prin comunitate de interese si traditii, in
functie de conditiile economice, social-culturale, geografice si demografice. Satul
in care isi are sediul consiliul comunal este numit sat-resedintd. Comuna poarta
denumirea satului-resedinta.

Orasul este o unitate administrativ-teritoriald in care majoritatea resurselor
de muncd este ocupatd in activitati neagricole cu un nivel diversificat de dotare
si echipare, exercitind o influentd socioeconomica semnificativd asupra zonei
inconjuratoare. In conditiile legii, unele orase pot fi declarate municipii.

Municipiul este o localitate de tip urban cu un rol deosebit in viata economica,
social-culturald, stiintifica, politica si administrativa a {arii, cu importante structuri
industriale, comerciale si institutii din domeniul invatamantului, ocrotirii sanatatii
si culturii. Statutul de municipiu se atribuie oraselor Chisindu, Balti, Bender,
Cahul, Ceadir-Lunga, Comrat, Edinet, Hincesti, Orhei, Soroca, Straseni, Tiraspol
si Ungheni. Municipiul Chigindu este capitala Republicii Moldova. Statutul
municipiului Chisindu este reglementat prin lege organica.

id=136130&lang=ro#.

117 Legea nr. 438/2006 privind dezvoltarea regionala in Republica Moldova, anexa-regiunile de
dezvoltare, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=130212&lang=ro#.

118 Legea nr. 438/2006 privind dezvoltarea regionald in Republica Moldova, art. 3(1), https://www.legis.
md/cautare/getResults?doc_id=130212&lang=ro#.

119 Hotararea Guvernului nr. 126/2023 cu privire la aprobarea Strategiei de reforma a administratiei
publice din Republica Moldova pentru anii 2023-2030, comp., V, p., 41, https://www.legis.md/
cautare/getResults?doc_id=140474&lang=ro.
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Raionul este o unitate administrativ-teritoriald alcatuita din sate (comune) si
orase, unite prin teritoriu, relatii economice si social-culturale. Orasul in care isi
are sediul consiliul raional este numit oras-resedintd. Raionul poartd denumirea
orasului-resedintd. Hotarele administrative ale raionului reprezintd perimetrul
suprafetei localitatilor incluse in componenta acestuia si care coincide cu hotarele
dintre localitatile raionului dat si localitatile raionului limitrof'°.

Formarea, desfiintarea si schimbarea statutului unitatii administrativ-teritoriale
se efectueaza de catre Parlament dupa consultarea cetatenilor. Modificarea statutului
unitatii teritoriale autonome Gdgauzia, intrarea sau iesirea localitdtilor in/din
componenta unitatii teritoriale autonome Gagauzia se efectueaza in conformitate cu
prevederile Legii nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-
Yeri)!?!. Unitatea administrativ-teritoriald de sine statatoare se formeaza daca are o
populatie, de reguld, de cel putin 1500 de locuitori si dispune de mijloace financiare
suficiente pentru intretinerea aparatului primariei si institutiilor sferei sociale. In
cazuri exceptionale, Parlamentul poate stabili, prin lege organica, formarea unei
unitati administrativ-teritoriale de sine statatoare cu un numar de locuitori mai mic
de locuitori, modificand legea, in acest sens.

Modificarea hotarelor unitatii administrativ-teritoriale cauzata de necesitatea
transferarii localitatilor dintr-o unitate administrativ-teritoriald in alta, inclusiv ca
urmare a amalgamarii voluntare, precum si transferarea centrului administrativ se
efectueaza de catre Parlament dupa consultarea cetatenilor'?.

Divizarea teritoriului tarii in unitati administrativ-teritoriale este chemata sa
asigure realizarea principiilor autonomiei locale, descentralizarii serviciilor publice,

la organele puterii si consultarii lor in problemele locale de interes deosebit.

Toate unitatile administrativ-teritoriale au personalitate juridica, dispun
de patrimoniu, au dreptul de a solutiona si a gestiona, in cadrul legii, in nume
propriu si in interesele populatiei locale, o parte importanta a treburilor publice.
In totalitatea lor, unititile administrativ-teritoriale formeaza unitatea teritoriald a
tarii, iar autoritatile publice ale unitatii administrativ-teritoriale care sunt organe cu
competentd generala si speciald constituie sistemul administratiei publice locale,
avand ca sarcind satisfacerea intereselor generale ale locuitorilor din unitatile
administrativ-teritoriale'>.

120 Legea nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, art. 5-10,
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=13883 1&lang=ro.

121 Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri), https://www.legis.
md/cautare/getResults?doc_id=136220&lang=ro#.

122 Legeanr. 764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, art. 17-18,
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=13883 1 &lang=ro.

123 Legea nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, art. 2-3,
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=13883 1&lang=ro.
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3.1.2 Gagauzia — autonomie teritoriald,
parte componenta a Republicii Moldova

Gagauzia (Gagauz-Yeri) este o unitate teritoriald autonomd cu un statut
special care, fiind o forma de autodeterminare a gagauzilor, este parte integranta
si inalienabild a Republicii Moldova si solutioneaza de sine statator, in limitele
competentei sale, potrivit prevederilor Constitutiei Republicii Moldova, in interesul
intregii populatii, problemele cu caracter politic, economic si cultural'?.

Pamantul, subsolul, apele, regnul vegetal si cel animal, alte resurse naturale,
bunurile mobile si imobile, aflate pe teritoriul Gagauziei, sunt proprietate a poporului
Republicii Moldova si constituie, totodatd, baza economica a Gagauziei'>.

Cetatenii care locuiesc pe teritoriul Gagauziei sunt cetdteni ai Republicii
Moldova. Temeiurile, modul de dobandire si de incetare a cetateniei sunt stabilite
de Legea Republicii Moldova ,,Cu privire la cetatenia Republicii Moldova™.

Pe teritoriul Gagauziei sunt garantate toate drepturile si libertatile prevazute de
Constitutia si legislatia Republicii Moldova.

Limbile oficiale ale Gagauziei sunt limbile romana, gagauza sirusa. Pe teritoriul
Gagauziei este garantatd functionarea, alaturi de limbile oficiale, si a altor limbi.

Gagauzia 1si are simbolica sa, care se foloseste deopotriva cu simbolica de stat
a Republicii Moldova.

In cazul schimbirii statutului Republicii Moldova ca stat independent poporul
Gagauziei are dreptul la autodeterminare externa.

Statutul special de autonomie al unitatii teritoriale autonome Géagauzia se
reglementeaza de Constitutia Republicii Moldova'?®, Legea nr. 344/1994 privind
statutul juridic special al Gagauziei'?’ si Regulamentul Gagauziei'*.

UTA Gagauzia este amplasata in partea de sud-est a Republicii Moldova, pe un
teritoriu total de 1832 km?2 (5,5% din teritoriul Republicii Moldova) si cu 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)'*. Autonomia
are trei limbi oficiale — gagauza, romana si rusa. Conform recensamantului din 2014,
80% din populatie a declarat limba gagduza drept limba lor materna, aproximativ

124 Constitutia Republicii Moldova, art. 111, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc
1d=136130&lang=ro#.

125 Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri), art. 6, https:/www.
legis.md/cautare/getResults?doc_id=136220&lang=ro#.

126 Constitutia Republicii Moldova, art. 111, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_
1id=136130&lang=ro#.

127 Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri) https://www.legis.md/
cautare/getResults?doc_id=136220&lang=ro#.

128 Regulamentul Gagauziei (Gagauz-Yeri), https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_
id=136220&lang=ro#

129 Rezultatele Recensamantului populatiei si locuintelor 2014, https://statistica.gov.md/ro/
recensamantul-populatiei-si-al-locuintelor-2014-122.html.
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10% — rusd si mai putin de 4% — moldoveneasca (roména). Intr-o incercare de a
creste statutul si utilizarea limbii gidgauze, in 2018 Adunarea Populard a adoptat
o lege locala ce are scopul si sporeasca folosirea si studierea limbii gigauze. In
scoli procesul de invatamant este organizat predominant in limba rusa, iar limbile
gagauza si de stat (romand) sunt predate ca discipline de studiu.

UTA Gagauzia are o economie agrara, bazata mai ales pe viticultura. Principalele
produse de export includ vinul, uleiul de floarea soarelui, bauturi nealcoolice, 1ana,
piele si textile, iar regiunea exportda 42% din productia sa catre Uniunea Europeana'’.

Din componenta autonomiei fac parte un municipiu, doud orase, douazeci de
sate si trei comune. Centrul administrativ al autonomiei este municipiul Comrat.
Autonomia Gadgduzd mai include 3 unitati administrative/dolai (Comrat, Ceadir-
Lunga si Vulcanesti), care nu au statut de unitati administrativ-teritoriale si sunt
parte a sistemului executiv al autonomiei.

In conformitate cu prevederile art. 5, al Legii nr. 344/1994 privind statutul
juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri), in componenta Gagauziei intra localitatile
in care gagauzii constituie mai mult de 50 procente din populatie. Localitatile
unde gagauzii constituie mai putin de 50 procente din populatie pot fi incluse in
componenta Gagauziei in baza vointei majoritatii alegatorilor, liber exprimate in
cadrul referendumului local, efectuat din initiativa a cel putin o treime din alegatorii
localitatii respective. Includerea acestor localitdti Tn componenta Gagauziei are
loc in baza rezultatelor referendumului local, efectuat in fiecare localitate in parte
de catre Guvernul Republicii Moldova. Localitatile care au intrat in componenta
Gagauziei 1si pastreaza dreptul de a iesi din componenta ei printr-un referendum
local efectuat din initiativa a cel putin o treime din alegatori, insa nu mai devreme
de un an din momentul intrarii in componenta Gagauziei.

Hotararea privind efectuarea si rezultatele referendumului local asupra intrarii
sau iesirii din componenta autonomiei se adopta de Adunarea Populara a Gagauziei.

3.1.3 Economia si finantele UTA Gagauzia

Constitutia Republicii Moldova (art. 111 alin. (4)) "' stipuleaza ca pamantul,
subsolul, apele, regnul vegetal si cel animal, alte resurse naturale, bunurile mobile
si imobile, aflate pe teritoriul Gagauziei, sunt proprietate a poporului Republicii
Moldova si constituie totodata baza economica a Gagauziei.

Norme similare sunt stipulate in Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic
special al Gagauziei (Gagauz-Yeri) (art. 6) '*2. Aceasta norma are o serie de scopuri
importante. In primul rdnd, ea confirma suveranitatea statului asupra resurselor sale
naturale. In al doilea rénd, aceasta stabileste baza pentru gestionarea si distribuirea

130 https://gagauziadialogue.md/ro/atu-gagauzia/.

131 Constitutia RM art. 111 alin. (4) https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=142462&lang=ro.

132 Legea RM nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri), art. 6, https://
www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=136220&lang=ro.
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acestor resurse, subliniind importanta lor nationald. De asemenea, promoveaza
dezvoltarea autonomiei prin oferirea unei oportunitati pentru dezvoltarea economica
a Gagauziei pe baza resurselor sale naturale.

Republica Moldova dispune de un sistem bugetar unic. In conformitate cu art.
131 alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova'* si art. 26 alin. (1) din Legea
nr. 181/2014 finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale'*, bugetul public
national include urmatoarele componente:

» Bugetul de stat;

» Bugetul asigurarilor sociale de stat;

» Fondurile asigurarii obligatorii de asistentd medicala;
» Bugetele locale.

Bugetul UTA Gégauzia este inclus 1n categoria bugetelor locale. Mecanismul,
criteriile si procedura de stabilire a transferurilor interbugetare sunt reglementate
de Legea RM nr. 397/2003 privind finantele publice locale'*’ si alte acte normative.

In conformitate cu prevederile art. 10 din Legea UTA Gagauzia nr. 8/2013
privind finantele publice'*®, sistemul bugetar este un sistem unificat de bugete si
fonduri, care constituie bugetul UTA Gégauzia si este format din:

* Bugetul central, care reprezinta totalitatea veniturilor si cheltuielilor necesare
pentru indeplinirea functiilor care, in conformitate cu legislatia, sunt de compe-
tenta UTA Gagauzia, precum si a functiilor suplimentare care 1i sunt delegate de
catre Guvernul si Parlamentul Republicii Moldova;

* Bugetele raionale (dolayurilor), care reprezinta totalitatea veniturilor si cheltu-
ielilor necesare pentru indeplinirea functiilor ce tin de competenta raioanelor
conform legislatiei si a functiilor suplimentare care le sunt delegate de catre
Comitetul Executiv al Gagauziei;

* Bugete locale — bugetele satelor (comunelor), oraselor (municipiilor) care fac
parte din UTA Gagduzia.

Prevederile art. 111 alin. (5) din Constitutia RM"’ stipuleaza ca bugetul
UTA Gagauzia se formeazd in conformitate cu normele stabilite in legea care
reglementeaza statutul special al Gagauziei, si anume Legea RM nr. 344/1994
privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yerti).

133 Constitutia RM, art. 131 alin. (1) https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=142462&lang=ro.

134 Legea RM nr. 181/2014 finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale, art. 26 alin. (1), https:/
www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=142656&lang=ro.

135 Legea RM nr. 397/2003 privind finantele publice locale, https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_1d=138947&lang=ro.

136 Legea UTA Gagauzia nr. 8/2013 privind finantele publice, art. 10, https://halktoplushu.md/
archives/321.

137 Constitutia RM art. 111 alin. (5), https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=142462&lang=ro.
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Normele art. 18 alin. (1) din Legea nr. 344/1994"** stipuleaza ca bugetul
Gagduziei este format din toate tipurile de varsaminte stabilite de legislatia
Republicii Moldova si de Adunarea Populard. Cu toate acestea, aceastd norma nu
este implementata in totalitate.

Elaborarea si executarea bugetului central si a bugetelor dolayurilor se
efectueaza de catre Comitetul Executiv al UTA Gagduzia, iar examinarea si
aprobarea acestora — de cdtre Adunarea Populard a Gagauziei; a bugetelor locale
ale satelor (comunelor), oraselor si municipiilor — de catre organele publice locale
corespunzatoare. Responsabilitatea pentru executarea bugetelor respective este pusa
in sarcina Comitetului Executiv al UTA Gégauzia si a organelor publice locale.

In ceea ce priveste elaborarea, aprobarea si executarea bugetului autonomiei,
autoritatile UTA Gagauzia, la fel ca si alte autoritati ale administratiei publice locale,
se bucura de autonomie financiara bazatd pe surse de venituri clar definite, atat in ce
priveste veniturile proprii, cat si cotele de defalcari de la impozitele si taxele de stat.

Relatia dintre bugetul de stat si bugetele locale se realizeaza prin:

» Transferuri cu destinatie generald;
» Transferuri cu destinatie speciala.

Pentru UTA Gagauzia existd anumite particularitati in ceea ce priveste relatiile
interbugetare si formarea partii de venituri a bugetului. Bugetul UTA Gagauzia
nu primeste transferuri cu destinatie generala din Fondul de sustinere financiara
a unitatilor administrativ-teritoriale (de echilibrare). La randul sau, Fondul de
sustinere financiard a unitatilor administrativ-teritoriale din Gagauzia este format
din impozitul pe venitul persoanelor fizice, care nu este distribuit sub forma de
deduceri la bugetele unitatilor administrativ-teritoriale din Gagauzia.

Veniturile bugetului central al UTA Gégduzia se formeaza din:

1. Impozitul pe venitul al persoanelor fizice, care raméane in bugetul UTA
Gagduzia in cuantumul de 100% din volumul total colectat pe teritoriul UTA
Gagauzia, dar nu primeste transferuri cu destinatie generald din Fondul de sustinere
financiara a unitatilor administrativ-teritoriale (de echilibrare) al bugetului de stat.
In timp ce restul bugetelor se formeaza din 100% pentru APL de nivelul intai, 50%
pentru mun. Chisindu si mun. Balti si 25% pentru APL de nivelul II din volumul
total colectat pe teritoriul respectiv si transferurile cu destinatie generala din Fondul
de sustinere financiara a unitatilor administrativ-teritoriale.

2. Urmatorul tip de impozit care se formeaza exclusiv la bugetul UTA Gagauzia

este impozitul pe venitul al persoanelor juridice — 100% din volumul total colectat
pe teritoriul UTA Gagauzia.

138 Legea RM nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri), art. 18 alin. (1),
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=136220&lang=ro.
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3. De asemenea, bugetul UTA Gagduzia se formeaza din taxa pe valoarea
adaugata la marfurile produse si la serviciile prestate pe teritoriul unitatii teritoriale
autonome cu statut juridic special — 100% din volumul total colectat pe teritoriul
unitatii teritoriale autonome.

4. Urmatoarea particularitate este colectarea accizelor la marfurile supuse
accizelor, fabricate pe teritoriul unitatii teritoriale autonome cu statut juridic special
—100% din volumul total colectat pe teritoriul UTA Gagéuzia.

De mentionat ca bugetul UTA Gégauzia nu primeste defalcari de la taxele
pentru resursele naturale, asa cum este prevazut pentru mun. Balti si mun. Chisinau.

Celelalte tipuri de venituri si relatiile interbugetare sunt similare cu restul
unitatilor administrativ-teritoriale ale Republicii Moldova.

Tipurile de defalcéri din impozitele si taxele de stat, specifice exclusiv bugetului
UTA Gagauzia, permit acoperirea cheltuielilor legate de particularitatile functionarii
autonomiei, prevazute de legislatia in vigoare (dezvoltarea limbii si culturii gdgauze,
intretinerea Televiziunii Gagauze, a Centrului Stiintific, intretinerea autoritatilor
regionale (Comitetul Executiv si Adunarea Populard) etc.).

Analiza venitului bugetar total pe capita indica faptul ca UTA Gagauzia se afla
printre primele pozitii. Astfel, in anul 2023, venitul bugetar total pe capita pentru
UTA Gagauzia este de 8919,0 lei, ceea ce este cu 2072,1 lei mai putin decat acelasi
indicator pentru mun. Chisindu, dar cu 1539,4 lei mai mult decat pentru mun. Balti.

In ce tine partea de cheltuieli, autoritatile UTA Gagauzia, ca si restul autoritatilor
UAT, 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 nalt de coordonare. Ministerul Finantelor emite anual note metodologice,
circulare, verifica proiectul bugetului si primeste rapoarte periodice si anuale cu
privire la executarea bugetului.

O sursa importantd a veniturilor Gdgauziei pentru proiectele de infrastructura
sunt resursele financiare oferite de mai multe mecanisme/fonduri nationale de
dezvoltare, cum ar fi Fondul National pentru Dezvoltare Regionala si Locala, Fondul
National pentru Dezvoltare a Agriculturii si Mediului Rural, Fondul National pentru
Mediu, Fondul Rutier etc., precum si de catre donatorii internationali.

Sistemul de distribuire a finantelor publice este parte a sistemului de relatii
dintre guvernul central si autoritdtile autonomiilor teritoriale si pentru a raspunde
tuturor provocdrilor si solicitarilor, lucrurile trebuie abordate dintr-o perspectiva
sistemicd, bazatd pe dialog si consultare intre parti, cu implicarea obligatorie
a expertilor in domeniul finantelor publice. Lansarea fondurilor de preaderare la
Uniunea Europeana, alte proiecte si finantari emergente procesului de integrare
europeand trebuie abordate in cadrul unor mecanisme clare si echitabile de acces si
distribuire pe baza de competente si competitivitate, astfel, contribuind la rezolvarea
cu succes a problemelor legate de dezvoltarea Republicii Moldova intr-un cadru
unitar si consensual.
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3.1.4 Sistemul de justitie din UTA Gagauzia

Sistemul de realizare a justitiei in UTA Gagauzia este parte componenta a
sistemului national de justitie si este organizat si administrat in conformitate cu
legislatia Republicii Moldova.

Sistemul de justitie din UTA Gagauzia este parte a sistemului national de
justitie.

Puterea judecitoreasci. In UTA Gagauzia organizarea judecitoreasca
este reglementata de Constitutie, Legea nr. 514/1995 privind organizarea
judecatoreasca'®, alte acte normative conexe. Justitia se realizeaza prin intermediul
judecatoriei Comrat, In circumscriptia careia se afld toate localitatile din UTA
Gagauzia, Curtea de Apel Comrat, in circumscriptia cdreia se afld judecatoriile din
Comrat, Cimislia si Curtea Suprema de Justitie.

Instantele judecatoresti se formeaza pe principiul numirii judecatorilor.
Presedintii si vicepresedintii instantelor judecatoresti sunt numiti in functie de cétre
Consiliul Superior al Magistraturii, pe un termen de 4 ani, conform art. 9 din Legea
nr. 544/1995 cu privire la statutul judecatorului si Legii nr. 147/2023 privind selectia
si evaluarea performantelor judecatorilor. Acestia pot fi numiti repetat in functiile
respective, dar nu mai mult de 2 mandate succesive.

Conform prevederilor art. 8, alin. 3-4, al Legii nr. 514/1995 privind organizarea
judecatoreasca, in cazurile si In modul prevazute de legislatia procesuala, procedura
judiciara se poate desfasura si in altd limba, in conditiile Legii cu privire la
functionarea limbilor vorbite pe teritoriul Republicii Moldova. In cazul in care,
procedura judiciara se efectueaza in alta limba, documentele procesuale judiciare se
intocmesc Tn mod obligatoriu si in limba romana.

Procuratura. In UTA Gigauzia, activitatea Procuraturii este reglementata de
Constitutie, de Legea nr. 3/2016 cu privire la Procuratura'®’, de alte acte legislative,
precum si de tratatele internationale la care Republica Moldova este parte.

Conform Legii nr. 3/2016 cu privire la Procuratura, Procuratura este un sistem
unic, care include'*':

a) Procuratura Generalg;
b) Procuraturile specializate;
c¢) Procuraturile teritoriale.

Procuraturile teritoriale activeazd, de reguld, in circumscriptiile instantelor
judecatoresti conform competentei teritoriale stabilite in Regulamentul Procuraturii.

139 Legea nr. 514/1995 privind organizarea judecatoreasca, https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=140440&lang=ro#.

140 Legea nr. 3/20216 cu privire la Procuratura, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc
id=141822&lang=ro#.

141 Legea nr. 3/20216 cu privire la Procuratura, art. 7, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_
1d=141822&lang=ro#.
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Procuratura unitatii teritoriale autonome Gagauzia este o Procuratura teritoriala ce 1si
exercita atributiile in teritoriul unitatii teritoriale autonome respective. Procuratura
teritoriald este condusa de catre un procuror-sef'si adjunctul sau, dupa caz, adjunctii sai
conform competentelor stabilite de procurorul-sef. In cadrul Procuraturii teritoriale
pot fi constituite subdiviziuni conduse de adjunctul (adjunctii) procurorului-sef al
Procuraturii teritoriale.

Conform prevederilor art. 20 (5) al Legii nr. 3/2016 cu privire la Procuratura, la
functia de procuror-sef al Procuraturii UTA Gagauzia poate candida persoana care
intruneste conditiile prevazute de prezenta lege pentru functia de procuror, si care:
a) are o experienta profesionald neintrerupta in domeniul dreptului de 10 ani, dintre
care 5 ani in functia de procuror sau judecator; b) in ultimii 3 ani pana la anuntarea
concursului nu a fost membru si/sau nu a desfasurat activitati cu caracter politic in
cadrul unui partid politic sau al unei organizatii social-politice; ¢) cunoaste limba
gagauza. La functia de adjunct al procurorului-sef al Procuraturii UTA Gagauzia
poate candida procurorul care intruneste conditiile prevazute la alin. (4) si cunoaste
limba gagauza.

Art. 25, alin. 3 al Legii nr. 3/2016 cu privire la Procuratura stabileste, ca
candidatul la functia de procuror-sef al Procuraturii UTA Gagauzia este propus
de catre Adunarea Populard a Gagauziei cu cel putin 3 luni inainte de intervenirea
vacantei functiei sau, in cazul in care aceasta intervine inainte de expirarea
mandatului, in termen de 2 luni de la intervenirea vacantei.

Candidatul la functia de procuror-sef al Procuraturii UTA Gégduzia este selectat
de Adunarea Populara a Gagauziei in baza conditiilor si criteriilor stabilite de Legea
nr. 3/2016 si regulamentul aprobat de Consiliul Superior al Procurorilor. Candidatul
se selecteaza in urma unui concurs public organizat si desfasurat in conformitate cu
procedura stabilita de legea locald adoptati de Adunarea Populara. In baza materialelor
prezentate de Adunarea Populara, Consiliul Superior al Procurorilor, in termen de
o luna, verificd respectarea procedurii si corespunderea candidatului conditiilor si
criteriilor prevazute de prezenta lege si regulamentul aprobat de Consiliul Superior al
Procurorilor si propune Procurorului General numirea sa in functie.

Directia de justitie a unitatii teritoriale autonome cu statut special a Gagauziei
(Gagauz-Yeri) este o autoritate care asigura punerea in aplicare a politicii de stat in
domeniul justitiei in unitatea teritorial autonoma Gagauzia. Directia se subordoneaza
Ministrului Justitiei al Republicii Moldova si Comitetului Executiv al Gagauziei.

Directia de justitie a UTA Gagauzia a fost creata si activeaza in baza Legii
nr. 344-XIII din 23.12.1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-
Yeri), Hotararii Guvernului nr. 356 din 24.06.1996 cu privire la Directia de justitie
a unitatii teritoriale autonome cu statut special a Gagauziei (Gagauz-Yeri), precum
si Ordinului Ministrului Justitiei nr. 190 din 23.08.1996 prin care s-a aprobat
Regulamentul Directiei.
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Directia de justitie a UTA Gagauzia elaboreaza si participa la elaborarea

proiectelor actelor normative in chestiunile ce tin de competenta Gagauziei,
sistematizeaza si perfectioneaza legislatia, acorda sprijin Ministerului Justitiei la
coordonarea activitatii institutiilor subordonate lui aflate pe teritoriul Gagauziei.
Directia are statut de persoana juridica cu resedinta in or. Comrat. Seful directiei
este numit de Ministerul Justitiei al al Republicii Moldova la propunerea Adunarii
Populare a Géagauziei si este membru din oficiu al colegiului Ministerului Justitiei.
In structura Directiei intrd Sectia legislatie si Serviciul judecatorii, notariat si
avocatura'®.

De asemenea, Seful directiei este membru al Comitetului Executiv al Gagauziei,

aprobat de Adunarea Populara.

3.2 Organele de autoadministrare ale autonomiei
si relatia cu autoritatile publice centrale

Subiecte de continut:

3.2.1 Adunarea Populara — autoritate reprezentativa

a Gagauziei (Gagauz-Yeri)

3.2.2 Guvernatorul (Baskanul Gagauziei) Comitetul Executiv
3.2.3 Comitetul Executiv
3.2.4 Administratia publica locala

3.2.5 Serviciile publice desconcentrate

Obiective de invatare:

Sa defineascd locul si rolul Adundrii Populare a UTA Gégauzia in sistemul
organelor de autoadministrare ale autonomiet;

Sd cunoasca competentele si atributiile Adunarii Populare;

Sa cunoasca care sunt relatiile Adunarii Populare cu autoritatile administratiei
publice centrale;

Sa defineasca locul si rolul Guvernatorului (Baskanului) Gagauziei in sistemul
organelor de autoadministrare ale autonomiet;

Sa cunoasca competentele si atributiile Baskanului;

Sa descrie raporturile de colaborare si conlucrare ale Baskanului cu autoritatile
administratiei publice centrale;

Sa defineasca locul si rolul Comitetului Executiv al UTA Gagauziei in sistemul
organelor de autoadministrare ale autonomiet,

Sa cunoasca competentele si atributiile Comitetului Executiv;

Sa cunoasca care sunt relatiile Comitetului Executiv cu autoritatile administra-
tiei publice centrale;

142 https://www.justice.gov.md/ro/content/competenta-24.
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» Sadescrie raporturile dintre administratia publica locala din autonomie cu auto-
ritatile autonomiei teritoriale;

* Sa cunoasca si sa descrie raporturile si relatiile autoritdtilor autonome cu servi-
ciile desconcentrate ale administratiei publice centrale de specialitate.

3.2.1 Adunarea Populara — autoritate reprezentativd
a Gagauziei (Gagauz-Yeri)

Adunarea Populara este autoritatea reprezentativa a UTA Gagauzia, investita
cu dreptul de a adopta acte normative, in limitele competentei sale.

Adunarea Populard a Gagauziei este aleasd In circumscriptii teritoriale prin vot
universal, egal, direct, secret i liber exprimat pentru un mandat de 4 ani. Componenta
numericd a Adunarii Populare se constituie astfel: un deputat de la 5 mii de alegatori
cu conditia ca fiecare localitate sa aiba cel putin un deputat. Adunarea Populard a
Gagauziei este compusa din 35 de deputati.

Deputat in Adunarea Populara poate fi cetateanul Republicii Moldova care a
implinit varsta de 21 de ani si in momentul efectuarii alegerilor locuieste pe teritoriul
circumscriptiei teritoriale (localitatii) pe care o va reprezenta.

Adunarea Populara a Gagduziei adopta legi locale, in limitele competentei sale,
cu votul majoritatii deputatilor alesi. Regulamentul Gagauziei se adopta cu votul a
doua treimi din deputatii alesi.

Competentele Adunarii Populare'*:

1. Adoptarea actelor normative locale in domeniile:

a) Stiintei, culturii, invatamantului;

b) Gospodariei comunale si gospodariei de exploatare a fondului de
locuinte, urbanisticii;

¢) Ocrotirii sanatatii, culturii fizice si sportului;

d) Activitatii bugetar-financiare si fiscale locale;

e) Economiei si ecologiei,

f) Relatiilor de munca si asistentei sociale.

2. Solutionarea in conditiile legii a problemelor organizdrii teritoriale a
Gagauziei, stabilirii si modificarii categoriei localitatilor, a hotarelor
raioanelor, oraselor si satelor, denumirilor lor;

3. 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;

143 Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri) , art. 12, https://www.
legis.md/cautare/getResults?doc_id=136220&lang=ro#.
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4. Destituirea persoanelor cu functii de raspundere din autoritatile
administratiei publice ale Gagauziei,

5. Anularea totald sau partiald a hotararilor si dispozitiilor Comitetului
Executiv si ale altor autoritati publice ale Gagauziei in cazul in care ele
sunt in contradictie cu Regulamentul Gagduziei si cu legile locale;

6. Fixarea, organizarea si efectuarea alegerilor de deputati in Adunarea
Populard si aprobarea componentei Comisiei Electorale Centrale pentru
efectuarea alegerilor; fixarea alegerilor in autoritatile administratiei publice
locale din Gagauzia;

7. Efectuarea referendumului local in problemele ce tin de competenta
Gagauziei;

8. Aprobarea regulamentului privind simbolica Gagauziei;

9. Stabilirea titlurilor de onoare si aprobarea distinctiilor.

Adunarea Populara are un sir de competente, implementarea carora se realizeaza
in coordonare, colaborare direct cu autoritatile centrale ale Republicii Moldova:

1. Participarea la promovarea politicii interne si externe a Republicii Moldova
in problemele care privesc interesele Gagauziei;

2. Examinarea chestiunii si inaintarea 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.

In vederea garantarii drepturilor si prevederilor constitutionale, dar si a altor acte
normative nationale cu privire la organizarea si functionarea autonomiei gagauze,
Adunarea Populara are 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.

In cazul in care Curtea Constitutionald a Republicii Moldova declard nule pe
teritoriul Gagauziei actele normative ale Republicii Moldova sau unele prevederi
ale lor, relatiile juridice, aparute in urma actiunii acestor acte normative, vor fi
reglementate de catre Parlament sau de catre Presedintele Republicii Moldova.

Actiunea actului normativ contestat se suspenda pana la adoptarea de catre
Curtea Constitutionala a hotararii respective.

Actele normative ale Gagauziei care contravin Constitutiei Republicii Moldova
si altor legi se declara nule'.

Legile si hotdrarile Adunarii Populare sunt trimise Parlamentului i Guvernului
Republicii Moldova in termen de 10 zile de la data adoptarii, cu titlu de informare.

144 Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri), art. 12, alin. 4-6,
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=136220&lang=ro#.
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3.2.2 Guvernatorul (Baskanul Gagauziei)

Guvernatorul (Baskanul) este persoana oficiald suprema a Gagauziei,
conducdtorul puterii executive, cdruia 1 se subordoneaza toate autoritdtile
administratiei publice din Gagauzia.

Guvernatorul Gagauziei reprezinta autonomia pe teritoriul Republicii Moldova
si in relatiile internationale.

Guvernatorul Gagauziei este ales prin vot universal, egal, direct, secret si liber
exprimat pentru un mandat de 4 ani, pe baza alternativa.

Guvernatorul Gagauziei trebuie sa fie cetatean al Republicii Moldova care a
implinit virsta de 35 de ani si poseda limba gagduza. Aceeasi persoana este reeligibila
in functia de Guvernator al Gagauziei pentru doud mandate consecutiv.

Guvernatorul Gagauziei emite hotarari si dispozitii care sunt executorii pe tot
teritoriul Gagauziei si intrd in vigoare la data publicarii. Guvernatorul Gagauziei
informeaza anual Adunarea Populard despre activitatea autoritdtilor administratiei
publice din Gagauzia.

Suspendarea din functie, Tnainte de termen, a Guvernatorului Gagauziei are
loc in cazul dacd acesta nu respectd Constitutia Republicii Moldova, prezenta lege,
legile locale si hotararile Adunarii Populare sau daca a comis o infractiunile. Decizia
de destituire a Guvernatorului Gdgauziei se ia cu votul a doua treimi din deputatii
alesi ai Adunarii Populare, iar decizia de destituire a altor persoane oficiale ale
autoritatilor administratiei publice cu majoritatea de voturi ale deputatilor Adunarii
Populare. In cazul destituirii Guvernatorului Gigduziei sau a demisionarii acestuia,
obligatiunile lui i1 sunt Incredintate prim-vicepresedintelui Comitetului executiv.
Noile alegeri se efectueaza cel tarziu peste 3 luni dupa intervenirea vacantei functiei
de Guvernator al Gagauziei'®.

Competentele Guvernatorului Gagauziei'*®:

1. Reprezintd Gagauzia atunci cand se solutioneazd probleme de politica
interna si externd a Republicii Moldova care privesc interesele Gagauziei;

Conduce Comitetul Executiv al Gagauziei in conformitate cu legea;

3. Prezintd Adundrii Populare a Gagauziei, spre aprobare, structura
Comitetului Executiv si componenta lui;

4. Formeaza administratia Guvernatorului Gagauziei;
5. Semneaza legile locale;

Emite hotarari si dispozitii executorii pe teritoriul Gagauziei;

145 Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri), art. 14-15, https://
www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=136220&lang=ro#.

146 Regulamentul Gagauziei (Gagauz-Yeri), art. 68, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_
1d=136220&lang=ro#.
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7. Exercitd conducerea autoritdtilor administratiei publice ale Gagauziei si
asigurd interactiunea lor;

8. De comun acord cu Adunarea Populard a Gagauziei, numeste si destituie
sefii de administratii ale raioanelor din Gagauzia;

9. Este in drept sd initieze efectuarea referendumului local in conditiile legii
Gagauziei;

10. Este 1n drept sa dizolve inainte de termen Adunarea Populara a Gagauziei
decurs de 45 de zile dupa propunerea componentei lui sau in cazul blocarii
timp de 2 luni a proiectului legii bugetului Gagauziei. Adunarea Populara
poate fi dizolvatd dupa consultarea de catre Guvernator a fractiunilor si a
Prezidiului Adunarii Populare. Adunarea Populara poate fi dizolvata numai
dupa ce se respinge a doua oara componenta Comitetului Executiv propusa
de Guvernator;

11. Adreseaza poporului Gagauziei mesaje;

12. Informeaza anual Adunarea Populard a Gagauziei despre activitatea
autoritatilor administratiei publice;

13. Confera decoratii si titluri de onoare ale Gagauziei;
14. Dispune de dreptul de inifiativa legislativa in Adunarea Populard a
Gagauziei.
Raporturile Guvernatorului (Baskanului) Gagauziei cu autoritatile publice
nationale:

Guvernatorul Gagauziei este confirmat in functia de membru al Guvernului
Republicii Moldova printr-un decret al Presedintelui Republicii Moldova.

Hotararile si dispozitiile Guvernatorului Gagauziei, in termen de 10 zile dupa
adoptare, sunt trimise Guvernului Republicii Moldova cu titlu de informare.

3.2.3 Comitetul Executiv

Organul executiv permanent al Gagauziei este Comitetul Executiv care este
format la propunerea Guvernatorului de catre Adunarea Populara la prima sesiune
cu votul majoritatii deputatilor alesi. Comitetul Executiv este un organ executiv
colectiv, condus de Baskan, curesponsabilitdti in domeniul elaborarii siimplementarii
politicilor in sferele atribuite in competenta autonomiei. In exercitarea functiilor
sale, Comitetul Executiv adoptd hotdrari 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)'¥’.

147 Machnyikova Z., Beschieru I., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionala in Moldova”, Chisinau,
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Comitetul Executiv al Gagauziei asigura'*®:

Executarea si respectarea Constitutiei si legilor Republicii Moldova, precum si
a actelor normative ale Adunarii Populare;

Reglementarea, in conditiile legii, a raporturilor de proprietate pe intreg
teritoriul, administrarea economiei, constructiei social-culturale, sistemului
financiar-bugetar local, asistentei sociale, retribuirii muncii, sistemului fiscal
local, protectiei mediului inconjurator si folosirii rationale a resurselor naturale;

Determinarea structurii si directiilor prioritare de dezvoltare a economiei si ale
progresului tehnico-stiintific;

Elaborarea programelor de dezvoltare economica, sociala si national-culturala,
de protectie a mediului inconjurator si realizarea lor dupa aprobarea de catre
Adunarea Populara;

Elaborarea si prezentarea bugetului Gagauziei spre aprobare Adundrii Populare
si executarea acestuia;

Solutionarea problemelor ce tin de securitatea ecologica, folosirea rationala,
protectia si regenerarea resurselor naturale, instituirea carantinei si declararea
zonelor calamitatilor naturale;

Elaborarea si realizarea programelor in domeniul Tnvatamantului, culturii,
ocrotirii sanatatii, culturii fizice i sportului, asistenfei sociale, precum si
ocrotirea si valorificarea monumentelor de istorie si culturd;

Egalitatea in drepturi si libertatile cetatenilor, concilierea nationala si civila,
ocrotirea legalitatii si ordinii publice;

Elaborarea si promovarea politicii demografice stiintific fundamentate, crearea
programelor de urbanizare si de dezvoltare a gospodariei comunale si de
locuinte;

Functionarea si dezvoltarea limbilor si culturilor nationale pe teritoriul
Gagauziei.

Comitetul Executiv detine dreptul de initiativa legislativa in Adunarea Populara.
Structura si componenta Comitetului Executiv. Comitetul Executiv al Gagauziei

este format din subdiviziuni structurale, pe domeniile de interes public si care
constituie sistemul institutional al administratiei publice din autonomie. Comitetul
executiv este format din 3 tipuri de autoritati:

» Autoritatile subordonate si coordonate de catre Guvernatorul Gagauziei
- Directia Generala de Afaceri a Baskanului si a Comitetului Executiv,
Directia Generala de Dezvoltare Economica si Turism, Directia Generala
de Finante, Directia Generald de Sandtate si Protectie Sociald, Directia

148

2021, p., 65, https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2022/06/The-Guide-Romanian-
version-WEB.pdf.

Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri), art. 17, https://www.
legis.md/cautare/getResults?doc_id=136220&lang=ro#.
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Generala a Relatiilor Externe, Directia Generala a Educatiei, Directia
Generald a Agriculturii, Directia Generald de Tineret si Sport, Directia
Generala de Constructii si Infrastructura, Directia Generalda de Cultura,
Agentia de promovare a Investitiilor;

» Administratiile raioanelor Comrat, Vulcanesti si Ceadir-Lunga;

» Latura executivd a puterii publice este completatd in UTA Gagauzia de
catre autoritatile cu subordonare si coordonare combinatd — impreuna cu
autoritatile administratiei publice centrale nationale — Directia de justitie a
UTA Gégauzia.

Comitetul executiv este condus de catre Guvernatorul Gagauziei, care este

asistat de catre un prim-vicepresedinte si de vicepresedintii Comitetului — membri
ai Comitetului Executiv.

Raporturile Comitetului Executiv cu autoritdtile publice nationale. Comitetul
Executiv participa la activitatea autoritatilor administratiei publice centrale de
specialitate ale Republicii Moldova in problemele ce tin de interesele Gagauziei. La
propunerea Guvernatorului Gagauziei conducatorii directiilor de bransa sunt inclusi
in componenta colegiilor ministerelor, altor autoritati administratice centrale ale
Republicii Moldova.

Hotararile si dispozitiile Comitetului Executiv al Gdgauziei, in termen de 10 zile
dupd adoptare, sunt trimise Guvernului Republicii Moldova cu titlu de informare.

3.2.4 Administratia publica locala

Administratia publica locald a UTA Gagauzia, care este formatd in conformitate
cu Legea privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova si
activeazd conform Legii nr. 436/2006 privind administratia publica locala, Legii
nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri) si legilor
locale, administreaza, pe propria raspundere, resursele financiare si nefinanciare,
precum si drepturile patrimoniale 1n interesul populatiei locale.

Pornind de la domeniile de activitate ale APL, stabilite prin Legea nr. 435-XVI
din 28.12.2006'* si prevederile Legii nr. 436/2006 privind administratia publica
locala'™ autoritatile administratiei publice din autonomia teritoriald gagauza pot fi
divizata in:

» Autoritati ale administratiei publice locale de nivel special — Adunarea
Populara, Guvernatorul si Comitetul Executiv, care sunt constituite si
activeaza pe teritoriul unitatii teritoriale autonome Gagauzia care are un
nivel special de administrare pentru solutionarea problemelor cu caracter
politic, economic si cultural in interesul intregii populatii;

149 Legea nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativa, https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=138960&lang=ro#.

150 Legea nr. 436/2006 privind administratia publica locala, art. 1, https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=141526&lang=ro#.
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» Autoritdti ale administratiei publice locale de nivelul intdi — autoritati
publice, luate in ansamblu, care sunt constituite si activeaza pe teritoriul
satului (comunei), orasului (municipiului) pentru promovarea intereselor si
solutionarea problemelor colectivitdtilor locale.

Administrarea publicd 1n raioane (dolay) este exercitatd de administratiile
acestora, condusa de sefii administratiilor raionale, care sunt membrii Comitetului
Executiv. Sefii de administratii ale raioanelor sunt persoane oficiale care exercita
atributii de administrare, de gestiune, de dispozitie si de control pe teritoriul
subordonat. Imputernicirile si activitatea sefilor de administratie si administratiilor
raioanelor, satelor, sunt stabilite de legea locala.

Autoritatile administratiei publice locale elaboreaza si aproba bugetul propriu
si 1l executd. Mijloacele autoritatilor administratiei publice locale nu pot fi retrase,

decat in cazurile prevazute de lege™'.

3.2.5 Serviciile publice desconcentrate

Pentru asigurarea indeplinirii functiilor sale si pentru a oferi populatiei serviciile
publice de care sunt responsabile, ministerul sau altd autoritate administrativa
centrald poate avea servicii publice desconcentrate pe care le administreaza in mod
direct, precum si servicii publice desconcentrate din subordine care se constituie in
calitate de structuri organizationale separate.

Constituirea, reorganizarea sau dizolvarea serviciilor publice desconcentrate,
stabilirea structurii si efectivului-limita ale acestora tin de competenta Guvernului
si se efectueazd la propunerea ministrului sau a directorului general, daca actele
legislative speciale nu prevad altfel.

Serviciile publice desconcentrate se amplaseazd pe teritoriul unitagilor
administrativ-teritoriale si pot fi grupate zonal'*2,

In autonomia gigauza sunt organizate si functioneaza doud tipuri de servicii
desconcentrate: unele deservesc doar teritoriul administrativ al Gagauziei, pe cand
altele deservesc si cateva raioane din vecinatatea autonomiei. Coordonarea acestor
servicii desconcentrate este realizatda de oficiul teritorial al Cancelariei de Stat din
Comrat, oficiu care realizeaza de asemenea si controlul administrativ al actelor
adoptate de autoritatile UTA Gagauzia.

Analiza structurii Comitetului Executiv aratd o interconexiune unicd a
structurilor executive centrale cu administratia autonomiei. Seful Directiei Justitiei
a Gagauziei este numit si eliberat din functie de ministrul justitiei al Republicii
Moldova, la propunerea Adunarii Populare a Gagauziei, si este din oficiu membru al
colegiului Ministerului Justitiei al Republicii Moldova.

151 Regulamentul Gagauziei (Gagauz-Yeri), art. 82, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_
id=136220&lang=ro#.

152 Legea nr. 98/2012 privind administratia publica centrala de specialitate, art. 31 (1-3), https:/www.
legis.md/cautare/getResults?doc_id=140180&lang=ro.
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La propunerea Guvernatorului Gégauziei si cu acordul Adunarii Populare
a acesteia, Ministrul de Interne al Republicii Moldova, numeste in functie si
elibereazi din functie seful Directiei de Politic a UTA Gagiuzia. In cadrul Directiei
de Politie a UTA Gagduzia se organizeaza si functioneaza inspectorate de politie
(Comrat, Ceadir-Lunga si Vulcéanesti), sectii si servicii, corespunzator organizarii
administrativ-teritoriale, in functie de intinderea teritoriului, de numarul populatiei,
de numarul si de importanta obiectivelor economice si sociale.

Calitatea de membru si participarea acestor structuri in sedintele Comitetului
Executiv poate fi, partial, beneficd si poate permite un nivel mai sporit de cooperare
si un schimb mai bun de informatii intre centru si autonomie.

3.3 Cadrul legal, statutul si exercitarea competentelor autonomiei

Subiecte de continut:
3.3.1 Cadrul legal si statutul autonomiei
3.3.2 Modalitatea de realizare a competentelor

Obiective de invatare:

* Sa cunoasca cadrul legal care reglementeaza organizarea si functionarea UTA
Gagauzia in cadrul sistemului administrativ-teritorial al Republicii Moldova;

* Sadetermine statutul si raporturile autonomiei in cadrul sistemului de guvernare
pe mai multe niveluri din Republica Moldova;

* Sa cunoasca si sa inteleagd exemplele comparative din alte state, referitoare la
statutul juridic de organizare si functionare a autonomiilor teritoriale;

* Sadetermine si sa defineasca problemele statutlui juridic al autonomiei in cadrul
sistemului administrativ national;

* Sa cunoasca si sa descrie competentele autonomiei in exercitarea actului de ad-
ministrare publica;

* Sa determine problemele legate de exercitarea competentelor de carte autorita-
tile autonome.

Republica Moldova este un stat unitar cu un sistem de administratie publica
locala pe doud niveluri (raioane si unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai —
sate, comune, orase si municipii) si cu un sistem relativ centralizat de administratie
publica. Administratia publicd asimetrica este un fenomen in structura administrativ-
teritoriald curentd a Republicii Moldova, autonomia gagauza fiind inclusa pand recent
in randul unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul doi (raioane), fapt ce nu reflecta
deplin competentele speciale ale autonomiei. In 2020, modificirile aduse Legii privind
administratia publica locala, Legii cu privire la descentralizarea administrativa si
Legii privind organizarea administrativ-teritoriald a tarii au atribuit unitatii teritoriale

118



autonome Gagauzia un nivel special de administratie publica locala'>.

3.3.1 Cadrul legal si statutul autonomiei

Statutul special de autonomie al unitatii teritoriale autonome Gagauzia se
reglementeaza de catre Constitutia Republicii Moldova'**, Legea nr. 344/1994
privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri)', Legea privind
organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova'*®, Legea privind
administratia publica locald!®’, Legea privind descentralizarea administrativa's,
Legea privind finantele publice locale'™’, Regulamentul Gagauziei (Gagauz-Yeri)'®,

cadrul normativ conex national si legile Gagauziei.

In unele din statele membre ale UE, constitutia in sine statueazi o autonomie
politica pe baza careia unitatile teritoriale isi pot defini atributiile si competentele
legale in cadrul unei proceduri reglementate de negociere, aceste atributii si
competente fiind incluse, in final, n legi speciale — statute care se afla la un nivel
ierarhic identic cu legile constitutionale sau organice. Este si cazul Republicii
Moldova unde Constitutia Republicii Moldova, la art. 11'!, proclama Gagauzia drept
0 unitate teritoriald autonoma cu un statut special, reglementat de legea organica,
care este actul normativ ce reprezinta o dezvoltare a normelor constitutionale si
poate interveni in domeniile expres prevazute de Constitutie. Trebuie mentionat,
ca conform Legii nr. 100/2017 cu privire la actele normative'®, forta juridica a
actelor normative se stabileste in functie de competenta si statutul autoritatii publice
emitente, precum §i de categoria actului. Legislatia Republicii Moldova este
constituitd din urmatoarele acte normative's:

153 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-
teritoriald a Republicii Moldova // Monitorul Oficial nr. 353-357 din 22.12.2020.

154 Constitutia Republicii Moldova, art. 111, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_
id=136130&lang=ro#.

155 Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri) https:/www.legis.md/
cautare/getResults?doc_id=136220&lang=ro#.

156 Legea nr. 764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, https://www.
legis.md/cautare/getResults?doc_id=13883 1 &lang=ro#.

157 Legea nr. 436/2005 privind administratia publica locala, https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=138962&lang=ro.

158 Legea nr. 435/2006 privind descentralizarea administrativa, https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=138960&lang=ro#.

159 Legea nr. 397/2003 privind finantele publice locale, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc
id=138947&lang=ro.

160 Regulamentul Gagauziei (Gagauz-Yeri), https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_
id=136220&lang=ro#.

161 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=136130&lang=ro.

162 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=140251&lang=ro.

163 Legea nr. 100/2017 cu privire la actele normative, art. 6, https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=140251&lang=ro.
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a) Constitutia Republicii Moldova;

b) Legile si hotararile Parlamentului;

¢) 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 autoritdfilor unitatilor teritoriale autonome cu statut
juridic special;

h) Actele normative ale autoritatilor administratiei publice locale.

Autoritatile unitdtilor teritoriale autonome cu statut juridic special, in limitele
competentei stabilite de Constitutia Republicii Moldova, de Legea nr. 136/2017 cu
privire la Guvern, de Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei
(Gagauz-Yeri), de Legea nr. 173/2005 cu privire la prevederile de baza ale statutului
juridic special al localitatilor din stanga Nistrului (Transnistria), precum si de alte
acte normative, adopta legi locale si alte acte normative care se aplica doar in raza
teritoriului administrat de catre acestea.

La adoptarea, aprobarea, emiterea si aplicarea actelor normative ale autoritatilor
unitatilor teritoriale autonome cu statut juridic special se tine cont de principiul
corespunderii acestora legislatiei Republicii Moldova'®4,

Sintagma ,,legile locale”, genereazd anumite discutii, referitoare la locul actelor
normative ale Gagauziei in ierarhia juridicd a actelor normative la nivel national.
Aceasta ambivalentd releva conflicte si viziuni contradictorii cu privire la punerea in
aplicare a statutului special al Gagauziei. Gagauzii insista asupra recunoasterea legilor
locale ca un tip de lege'®, in timp ce autoritatile centrale sustin ca nu exista o astfel de
categorie de legi in sistemul juridic national. In plus, Parlamentul national este singurul
organ reprezentativ abilitat cu atributii legislative, astfel incét orice acte juridice emise
de celelalte organe ale administratiei publice sunt acte normative, nu legi.

O alta chestiune invocata de autoritatile gagauze tine de recunoasterea Legii
nr. 344/1994, drept o lege organica ierarhic superioard altor legi organice fard a
tine cont de reglementarile legale nationale privind ierarhizarea si raporturile dintre
actele normative ce constituie cadrul juridic de activitate al statului.

Legea nr. 344/1944 este, in sine, una organici. In aceastd privinti, Curtea
Constitutionald a sugerat Intr-o decizie privind inadmisibilitatea unui caz specific.
Legea din 1994 nu are o pozitie speciala fata de normele altor legi organice'®. In

164 Legea nr. 100/2017 cu privire la actele normative, art. 17, https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=140251&lang=ro.

165 Berbeca V., “Envisaged Competences but not Devolved to the ATU Gagauzia for Administration”,
in: IDEM/Cioaric V., Levitskaia A., Cuijuclu E., (eds), Implementation of Competences of Gagauz-
Yeri: Challenges and Perspectives. Comrat, 2016, 44-52.

166 A se vedea Decizia Curtii Constitutionale nr. 30 din 29.04.2016, alineatele 31-34: ,, Examinand noile
prevederi ale Legii cu privire la Procuratura Generala, alegatiile autorilor sesizarii privind caracterul
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practica curentd, in cazul discrepantelor dintre doud acte legislative cu forta juridica
egald, cu diferite solutii pentru acelasi subiect de reglementare, vor fi aplicate
dispozitiile legii adoptate cel mai recent. In acest sens, au existat propuneri si
initiative legislative care au abordat aceasta problema din mai multe perspective.
Pentru asigurarea protectiei statutului autonomiei, s-a propus acordarea dreptului de
veto Adundrii Populare in cazul modificarii Legii nr. 344/1994. Pentru garantarea
unui statut juridic mai important Legii nr. 344/1994 in raport cu alte legi organice,
s-a discutat optiunea ca aceasta sa fie lege organica speciald, situatad pe o pozitie
mai sus in ierarhia legilor nationale. Propunerile date nu au fost sustinute de catre
centru pe motiv cd nu se incadreaza conceptual in sistemul juridic al Republicii
Moldova, contravin prevederilor Constitutiei si legislatiei nationale, nu corespund
jurisprudentei Curtii Constitutionale.

Cadrul legislativ privind aranjamentele (statutul) autonomiei este complex.
Acesta este reglementat prin Legea nr. 344/1994, care stabileste caracteristicile
functionale si organizationale ale autonomiei si prin consfintirea constitutionala
ulterioara a principiilor de guvernare a autonomiei'®’. Legea nr. 344/1994 poate fi
modificata si completatd doar printr-o procedura speciald, cu votul a trei cincimi din
numarul total al deputatilor alesi in Parlamentul Republicii Moldova.

Spre deosebire de alte exemple comparative, acordul autonomiei nu este necesar
pentru modificarea legii. in Insulele Aland, spre exemplu, Statutul autonomiei din
1991 garanteazd la nivel constitutional autonomia insulelor Aland, care poate fi
modificatd doar cu majoritatea a doua treimi din ambele Parlamente, din Aland si
Finlanda. Statutul nu poate fi modificat sau revocat in mod unilateral.

Alt exemplu se referd la insulele Feroe si Groenlanda unde Legile cu privire
la guvernarea locald (Home rule) nu mai sunt clasificate ca parti ale legislatiei

special al Legii nr. 344-XI1I din 23.12.1994 privind statutul juridic special al UTA Géagauzia, si in
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 constata
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 numarul
deputatilor alesi in Parlament. in acelasi timp, norma constitutionald mentionata atribuie legea care
reglementeaza statutul juridic al Gagauzia la categoria legilor organice. Curtea Constitutionala mai
subliniaza cd, potrivit art. 72 alin. (1) din Constitutie, Parlamentul adopta legi constitutionale, legi
organice si legi ordinare. in 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
Constitutionald a conchis in alineatul 34 ca ,,ambele legi sunt organice si au aceeasi forta juridica,
iar 1n 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.

167 Machnyikova Z., Beschieru I., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionala in Moldova”, Chisinau,
2021, p., 20.

121




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 necesitd negocieri
si acordul partilor implicate, urmate de un referendum regional pentru confirmarea

modificarii'®,

In prezent, constatim existenta unor puncte de vedere diametral opuse in privinta
tuturor acestor subiecte. Chisinaul vede procesul de armonizare a legislatiei prin
aducerea in concordantd a Legii cu privire la statutul juridic special al Gagauziei cu
normele constitutionale ale Republicii Moldova. Un exemplu in acest sens il poate
servi art. 14 din legea mentionata, care prevede ca Guvernatorului (Baskanului) i
se subordoneaza toate autoritatile administratiei publice ale Gagauziei, ceea ce in
opinia autoritatilor de la Chisinau contravine principiului independentei autoritatilor
publice locale. Comratul considera, insa, ca Legea cu privire la statutul juridic
special al Gagauziei este intangibild intrucat a reprezentat in anii 90 un compromis
politic intre Chisindau si Comrat care a asigurat pacea in Republica Moldova.
Orice modificare la aceastd lege ar putea cauza confruntiri. In plus, asistim la un
paradox — potrivit Legii cu privire la statutul special al Gagauziei, actele normative
ale Gagauziei care contravin Constitutiei Republicii Moldova si legii speciale, se
declara nule, dar prevederea data nu specifica ce se intdmpla in situatia in care Legea
speciald contravine Constitutiei'®.

3.3.2 Modalitatea de realizare a competentelor autonomiei

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 creeazd 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!'”®.

168 Suksi M., ,,Explicarea robustetii si longevititii insulelor Aland in comparatie cu alte solutii
autonome”, p., 56-65, Jurnalul international privind drepturile minoritatilor si grupurilor 20(2013),
Brill, Leiden: 2013.

169 Ciurea C., Berbeca V., ,,Cazul UTA Gagauzia: evolutii si recomandari din partea societatii civile din
Republica Moldova”, Chisindu, 2015, p., 2, http://www.viitorul.org/files/5.pdf.

170 Machnyikova Z., Beschieru I., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionala in Moldova”, Chisinau,
2021, p., 60.
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Problema repartizarii clare si a implementarii competentelor este o problema
generala in Republica Moldova. Ea afecteaza in egald masura atat administratia
publicd locald, inclusiv autoritatea autonoma gagauza, dar si autoritdtile publice
centrale. Pentru autoritdtile publice locale aceasta inseamnd autonomie locald limitata,
iar pentru autonomia gagauza incertitudine, eventuale contradictii si chiar conflicte.

O problema serioasa cu impact asupra functiondrii autonomiei, precum si asupra
relatiilor reciproce dintre autoritatile centrale si autonomie este faptul ca Legea din nr.
344/1994 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.
Adunarea Populara este investitd cu dreptul de a adopta legi locale in domeniul
stiintei, educatiei, culturii, serviciilor comunale, locuintelor, planificarii urbane,
protectiei sandtatii, 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'”.

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 afecteazd functionarea Adunarii Populare a UTA Gagauzia —
lipsa unei delimitari clare a competentelor rezulta in situatii unde reglementarea
legislativa a autonomiei este perceputd ca o depdsire a legislatiei nationale si este
anulatd in instantele de judecata in procesul de realizare a controlului legalitatii
legislatiei locale'™.

Totusi, eforturile recente ale Grupului de lucru pe platforma parlamentara au
rezultat in unele modificari specifice in cateva legi nationale din domeniul culturii'”,
care clarifica competentele autonomiei de a reglementa domeniul specific, reiesind
din partajarea acestor competente cu organul de administratie publicd centrala
de specialitate (Ministerul Culturii). Acest exemplu demonstreaza, pe de o parte
viabilitatea, importanta si eficacitatea mecanismelor si instrumentelor de dialog si
conlucrare, pe de alta parte, 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.

171 Machnyikova Z., Beschieru I., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionala in Moldova”, Chisinau,
2021, p., 20.

172 Machnyikova Z., Beschieru I., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionald in Moldova”, Chisinau,
2021, p., 20.

173 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.

123




In practica comparativa, domeniile de competenti sunt deseori definite in
termeni generali, totusi, teritoriile autonome au o anumitd putere de reglementare
primard In anumite domenii, iar competentele reziduale in alte domenii rdman
ale Statului, In timp ce unele domenii de responsabilitati sunt partajate. Situatia
curenta creeazd multe probleme in implementarea competentelor si a atributiilor de
reglementare legislativa atribuite Adundrii Populare a autonomiei gagauze.

O buna reprezentare a modului in care competentele pot fi atribuite unei regiuni
autonome o reprezintd aranjamentul autonomiei Tirolul de Sud care 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 iIn 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 monetard 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'”.

Situatia legatd de implementarea competentelor autonomiei este complicata
si de reglementarea sistemului juridic de acte normative in Republica Moldova.
Legea nr. 344/1994 a asigurat dreptul Adunarii Populare de a adopta legi locale
in domeniul competentelor atribuite regiunii, insa locul acestor legi in ierarhia
normelor juridice raportate la actele normative ale autoritdtilor publice centrale, care
stabilesc competentele si modul lor de implementare, nu a fost definita explicit nici
in Legea nr. 344/1994 privind statutul special al UTA Gégauzia, nici de Constitutia
Republicii Moldova. Legea nr. 100/2017 privind actele normative stabileste
dreptul adoptarii legilor locale si a altor acte normative care se aplicd doar in raza
teritoriului administrat de acestea cu conditia respectarii corespunderii legilor locale
ale Gagauziei legislatiei nationale, dar nu clarifica ,,pozitia” legilor locale in ierarhia
actelor normative nationale.

Odatd cu stabilirea controlului administrativ central si a controlului judiciar,
care nu au fost prevazute in Legea nr. 344/1990, legile locale ale Gagauziei sunt
supuse reglementarii stabilite prin legile nationale. Fara o delimitare mai clard a
competentelor, domeniul in care organul legislativ sau executiv al autonomiei poate
activa este constrans de acest regim legislativ.

174 Benedicter T., “The World’s Modern Autonomy Systems”, EURAC Research, Bolzano, 2009, p.,
107, http://webfolder.curac.edu/eurac/publications/Institutes/autonomies/minrig/Autonomies%20
Benedikter%2009%20klein.pdf.
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Stabilirea clard si exhaustiva a competentelor faciliteaza cunostintele necesare
dezvoltarii cooperarii dintre nivelurile de guvernare, deoarece evidentiaza domeniile
de oportunitate, ambiguitate sau conflict. Acesta este o preconditie pentru abordarea
acelor conditii prin modificari ale cadrului normativ sau prin redistribuirea alocarilor
fiscale pentru o functie sau alta. De asemenea, va sublinia zonele in care colaborarea,
comunicarea si cooperarea Intre autoritati sunt esentiale datorita intereselor comune.

in Republica Moldova s-a incercat anterior elaborarea unui Nomenclator al
competentelor administratiei publice locale, dar acesta nu a fost finalizat sau implementat
integral. Un nomenclator de competente ar fi putut oferi o lista detaliata si cuprinzatoare
a atributiilor si responsabilitatilor pe care autoritatile publice locale le detin in mod legal.
Aceste informatii au inclus competentele proprii ale APL, dar si competentele partajate
cu alte autoritati centrale sau regionale. De asemenea, ar fi putut defini criterii si proceduri
pentru delegarea sau transferul de competente intre diferite niveluri de guvernare.

Cand ne referim la un Nomenclator de competente, nu excludem din calcul
autonomia gagauza, administratia publica a cdreia si relatiile cu administratia publica
centrald sau locala de nivelurile I si II se bazeaza pe aceleasi reguli si raporturi care
caracterizeaza legdtura si interdependenta dintre competentele proprii, cele delegate
si cele partajate.

Prin urmare, pornind de la definitia clard a competentelor de toate tipurile si
avand in vedere sarcinile puterii executive, legislative si judecatoresti, atat la nivel
central, cat si local este necesara distribuirea clard a competentelor pe niveluri de
guvernare si determinarea mecanismelor si instrumentelor de realizare.

Organizarea administrativ-teritoriald a unei tari ar trebui sa corespunda mai
mult sau mai putin acestor doud aspecte ale furnizdrii de servicii locale: ce trebuie
facut (competente functionale) si cum sunt finantate. Prin urmare, ordinea corecta in
toate discutiile ar trebui sa fie (a) ce competente sunt dorite de public la nivel local si
daca are sens sa le oferim acolo; (b) modul in care pot fi finantate; si (c) sa se asigure
ca literele (a) si (b) se Incadreaza bine 1n structura teritoriala, astfel incat sistemul
institutional sa functioneze fara probleme si sa se evite complicatiile inutile.

Decizia privind atribuirea competentelor (a) trebuie luata, pe cat posibil, pe baza
unor criterii obiective. Existd o listd de astfel de criterii care a fost consolidata in
ultimele decenii. Cu toate acestea, aceste criterii sunt contradictorii in anumite privinte.
Prin urmare, fiecare tara trebuie sd determine care sunt criteriile care au o prioritate
mai mare pe masura ce definesc elementele sistemului sau de guvernare locala.

Pentru Republica Moldova, reiesind din modelele si practica de functionare
ale administratiilor publice din alte tari, inclusiv modele, care presupun existenta
autonomiilor teritoriale, un criteriu important de atribuire a competentelor ar
trebui sa fie raportul dintre necesitatea descentralizarii serviciilor, cu transferul
corespunzator al competentelor si responsabilitatilor administrative si capacitatea
administrativa suficienta la diferite niveluri de guvernare, corelata cu o masa critica
de clienti, pentru realizarea acestora.
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Modulul IV.

Domenii si directii de eficientizare a relatiilor dintre guvernul central si
autonomia gagauza (aspecte de analiza, comparatie, concluzii)

4.1 Procesul legislativ parlamentar

Subiecte de continut:

4.1.1 Reprezentarea in Parlament

4.1.2 Initiativa legislativa a Adunérii Populare

4.1.3 Avizarea proiectelor de legi si consultarea Adunérii Populare
4.1.4 Concluzii

Obiective de invatare:

* Sa determine dimensiunile participarii autonomiei gagauze in cadrul procesului
legislativ la nivel national;

* Sa cunoasca si sd explice cadrul legal al desfasurarii alegerilor parlamentare in
Republica Moldova;

* Sa cunoasca si sa caracterizeze aspectele principale ale participarii si reprezen-
tarii in cadrul Parlamentului Republicii Moldova ale are reprezentantilor auto-
nomiei;

* Sadescrie cum are loc exercitarea de catre autoritatile autonomiei a dreptului la
initiativa legislativa,

* Sa determine principalele probleme legate de exercitarea dreptului la initiativa
legislativa de catre autoritatile autonome;

» Sa descrie sistemul in cadrul caruia are loc avizarea proiectelor de legi de catre
autoritatile gagauze;

* Sa descrie procesul consultarii Adunarii Populare in procesul promovarii si ad-
optarii proiectelor de legi.

Nivelul de reprezentare a autonomiei teritoriale in procesul decizional
national este direct proportional cu tipologia statului, avand in vedere organizarea
administrativ-teritoriala si relatia dintre nivelurile de guvernare. De exemplu,
in structurile federative se oferd o ,,greutate” mai mare provinciilor si regiunilor,
inclusiv autonomiilor, in procesele politice si decizionale la nivel central. In
statele unitare — state, care din punctul de vedere al dreptului public international
actioneaza ca subiect unic de drept international, in care asupra tuturor indivizilor
care-1 populeaza intreg teritoriul 1si exercitd autoritatea un singur sistem de organe
centrale (legislativ, executiv si judecatoresc), trebuie sa tinem cont de urmatoarele
criterii, care-l caracterizeaza, consfintite de Constitutie si de cadrul legal emergent:
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Singurd formatiune statala;

Suveranitate interna si externd;

Regim constitutional unic;

Sistem unic al puterii de stat, reprezentat prin puterea legislativa, executiva
si judecatoreasca;

Populatie, de regula, cu o singura cetdtenie;

»  Unitati administrativ-teritoriale cu un grad limitat de autonomie, subordonate
organelor centrale §i care isi desfagoara activitatea, prin propriile lor organe, in
limitele prescrise de organele centrale si sub controlul si supravegherea acestora.

vV v v Vv

In distributia administrativ-teritoriald a statului unitar, nivelul determinant al
administratiei publice, Tn contrast cu statul, este nivelul administratiilor publice
locale. In statele cu structurd unitard nu se exclude existenta unui nivel mediu
al administratiei publice, respectiv al regiunilor, insd acestea nu sunt elemente
determinante ale diviziunii spatiale (teritoriale) a puterii politice. Nu sunt excluse
si existenta autonomiilor teritoriale, doar cd organizarea si functionarea acestora
trebuie sa respecte criteriile definitorii ale unui stat unitar.

lata de ce, atunci cand ne referim la autonomia gagauza, trebuie sa tinem cont
de gradul si limitele de putere, pe care trebuie sa le respecte autonomia in raport cu
puterea centrald. Doar in cadrul acestei axiome, acestor rationamente, trebuie stabilite
aranjamentele de putere In cadrul unui sistem administrativ-teritorial, punand accent
pe participarea plenard in cadrul procesului decizional la nivel national, asigurand
un control proportional si echilibrat in corespundere cu principiile de functionare
a autonomiei locale si a autonomiilor teritoriale si angajand un dialog plenar si
continuu asupra tuturor problemelor cu care se confruntd societatea.

Logica dialogului politic dintre Chisindu si Comrat trebuie sa implice:

a) Armonizarea bazei legale;

b) Concretizarea si redistribuirea Imputernicirilor;

c) Precizarea statutului autonomiei;

d) Implicarea mai mare a gagduzilor in viata politicd si economicd la nivel
national'”,

Aranjamentul actual de putere include trei forme principale de participare a
UTA Gaégauzia la nivel national:
* Amendamentele constitutionale din 2003 au conferit Adunarii Populare dreptul
de a initia proiecte de acte legislative in Parlament;

* Legeanr. 344/1994 i-a conferit Guvernatorului regiunii calitatea de membru din
oficiu in cadrul Guvernului. In mod similar, reprezentantii organului executiv al
autonomiei pot participa in activitatea colegiilor ministerelor;

175 Ciurea C., Berbeca V., ,,Cazul UTA Gagauzia: evolutii si recomandari din partea societatii civile din
Republica Moldova”, Chisinau, 2015, p., 3, http://www.viitorul.org/files/5.pdf.
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* Aditional, 1n incercarea de a avansa implementarea statului juridic special al
unitatii teritoriale autonome Gagauzia, in ultimii doudzeci de ani au fost create
diverse mecanisme si comisii comune specifice ad-hoc cu participarea reprezen-
tantilor autonomiei (cum sunt grupurile de lucru parlamentare sau ministeriale
ad-hoc).

In ecuatia generald de putere in Republica Moldova participarea plenara si
plenipotentiara a Gagauziei in procesele decizionale la nivel national tine, in primul
rand de relatia cu puterea centrald, adica cu Parlamentul, in sensul participarii
si reprezentarii in procesele legislative, si cu Guvernul, in masura implicarii in
procesele decizionale executive la nivel national.

Dimensiunea participarii autonomiei gagauze in cadrul procesului legislativ la
nivel parlamentar are trei aspecte principale:

» Reprezentarea in Parlament si in cadrul formatelor parlamentare de lucru;
* Initiativa legislativa a Adunarii Populare;
* Avizarea proiectelor de legi si consultarea Adunarii Populare.

4.1.1 Reprezentarea in Parlament

Cadrul legal pentru alegerile parlamentare este alcatuit din Constitutia din
1994, Codul electoral din 2022 si alte acte legislative relevante, completate de
reglementdrile si hotararile Comisiei Electorale Centrale (CEC). Cei 101 membri
(deputati) ai Parlamentului sunt alesi pentru mandate de patru ani prin reprezentare
proportionala din liste inchise de candidati sau in calitate de deputati independenti.

In 2017 sistemul electoral a fost modificat pentru a introduce sistemul electoral
mixt, conform cdruia 50 deputati in Parlament erau alesi prin reprezentarea
proportionald 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 electoral mixt prevedea
reprezentarea alegatorilor din autonomie prin alocarea a doud mandate pentru UTA
Gagauzia in cadrul sistemului de circumscriptii uninominale'”. Acest sistem de
reprezentare Tn baza circumscriptiilor uninominale a fost aplicat pe intreg teritoriul
tarii, iar circumscriptiile uninominale au fost create pentru toate unitatile teritoriale
de nivelul doi.

Revenirea la un sistem proportional deplin a raspuns preocuparilor ridicate
anterior de Biroul pentru Institutii Democratice si Drepturile Omului (BIDDO) si
Comisia de la Venetia cu privire la utilizarea unui sistem mixt in contextul Republicii
Moldova'”.

176 Art. 80, alineatul (4), g) al Codului Electoral modificat prevedea ca circumscriptiile uninominale
create in unitatea teritorial autonoma Gagauzia nu vor depasi hotarele administrative ale acesteia si
nu vor fi comasate cu localitatile din afara regiunii.

177 Raportul final al misiunii BIDDO de observare a alegerilor anticipate din 11.07.2021 din Republica
Moldova, p., 5, Varsovia, 2021, https://www.osce.org/files/f/documents/4/f/509387.pdf.
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Discutia cu privire la acordarea unor cote de reprezentare a gagauzilor
in Parlamentul Republicii Moldova constituie un motiv serios de tensionare a
relatiilor dintre centru si autonomie. Chisinaul contesta acest demers dintr-o dubla
perspectiva. In primul rind, este pusi la indoiald corectitudinea celor 5% cerute
de partea gagauza, Chisinaul considerand, ca cota populatiei gagauze din totalul
populatiei tarii este mai mica (3-4%). In al doilea rand, Chisinaul prefera formula
promovarii politicienilor gagduzi in functii eligibile prin intermediul partidelor
politice nationale si nu prin intermediul cotelor de reprezentare. Din punctul de
vedere al autoritatilor centrale, autonomia gagauza deja este adecvat reprezentata
in Parlamentul Republicii Moldova si orice solicitare a cotelor ar implica o supra-
reprezentare nejustificatd a populatiei gagauze.

Trebuie mentionat, ca cotele, Tn masura in care ofera o reprezentare garantata,
sunt adesea utilizate pentru minoritati in diferite contexte, chiar daca, din punct
de vedere numeric, minoritatea nu s-ar califica din perspectiva reprezentarii in
ansamblul general al populatiei. Accentul, in acest caz, este plasat pe nevoile si
interesele specifice ale Minoritatolpr nationale, reflectate in cote speciale pentru
a fi mai bine reprezentate, dar si in interesul autoritatilor centrale de a asigura o
conlucrare si o colaborare mai buna in cadrul procesului general de administrare a
treburilor publice cu implicarea si integrarea adecvata a autoritatilor autonome in
spatiul administrativ national.

Reprezentarea in Parlament si participarea in cadrul procesului decizional la
nivel legislativ, poate fi cuantificatd si prin posibilitatea de participare in cadrul
Grupurilor de lucru parlamentare constituite in vederea solutiondrii problemelor
de ordinea si competenta puterii legislative. In acest sens, poate fi mentionata si
activitatea Grupului de lucru constituit la 13 martie 2014, prin dispozitia ex-
presedintelui legislativului, Igor Corman, ce avea drept obiectiv sd examineze
problemele ce tin de executarea prevederilor constitutionale referitoare la statutul
unitatii teritoriale autonome gagauze. Din acest grup de lucru au facut parte
reprezentanti ai tuturor fractiunilor parlamentare precum si deputati din Adunarea
Populari a Gagiuziei. In urma discutiilor avute in cadrul acestui format de discutii,
a fost elaborat un proiect de lege, care prevedea modificarea a circa 20 de acte
legislative privind statutul autonomiei gagauze.

Mai recent, dupd crearea, in 2015, a Grupului de lucru parlamentar privind
Gagauzia (GLP), Parlamentul a intreprins unele masuri legislative in vederea clarificarii
competentelor autonomiei. Cateva legi Tnaintate de catre Adunarea Populard 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

178 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 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
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continutul acestor legi. Este de asemenea important de mentionat ca calitatea buna a
proiectelor de legi adoptate 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 adoptate modificarile propuse de Grupul de lucru parlamentar mixt la
Legea administratiei publice locale, Legea privind descentralizarea administrativa si
Legea privind organizarea administrativ-teritoriald a tarii, care au introdus un nivel
special de administratie publica locald pentru UTA Gagauzia'”.

4.1.2 Initiativa legislativa a Adundarii Populare

Articolul 73 al Constitutiei Republicii Moldova stipuleaza, ca dreptul de
initiativd legislativd apartine deputatilor in Parlament, Presedintelui Republicii
Moldova, Guvernului, Adunarii Populare a unitatii teritoriale autonome Gagauzia.

In exercitiul dreptului de initiativa legislativa, deputatii si Presedintele
Republicii Moldova prezinta Parlamentului proiecte de acte legislative si propuneri
legislative, iar Guvernul si Adunarea Populara a unitatii teritoriale autonome
Gagauzia — proiecte de legi si de hotarari. Proiectele de legi inaintate de Presedintele
Republicii Moldova sau de Guvern se prezinta in plenul Parlamentului de unul dintre
membrii Guvernului ori de reprezentantul imputernicit al Presedintelui Republicii
Moldova sau al Guvernului, iar cele inaintate de Adunarea Populard a unitatii
teritoriale autonome Gagauzia — de Presedintele Adunarii Populare'®.

In aceeasi ordine de idei, Adunarea Populari are dreptul de examinare a
chestiunii §i inaintarea 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,
precum si dreptul de a se adresa, in conditiile legii, Curtii Constitutionale a Republicii
Moldova pentru a anula actele normative ale autoritatilor legislative si executive ale

modificarea si completarea Legii privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii 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
administratia 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 parlamentar 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), inregistratd 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.

179 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-
teritoriald a Republicii Moldova // Monitorul Oficial nr. 353-357 din 22.12.2020.

180 Lege privind adoptarea Regulamentului Parlamentului nr. 797/1996, art. 47 (2), https://www.
parlament.md/LinkClick.aspx?fileticket=kPSIUHRhX%2bU%3d&tabid=294&language=ro-RO.
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Republicii Moldova care lezeaza imputernicirile Gagauziei'®'.

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 gagduze. Cu toate ca dreptul de a inainta proiecte de
legi la nivel national reprezinta o oportunitate de a participa in procesul legislativ, in
practicd sau dupd cum arata informatia analizata, securizarea intereselor autonomiei
in procesul legislativ national a avut o eficienta relativ scazutd 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'®.

Putem explica aceasta activitate lipsitd de eficientd, cel putin, prin prisma a
trei factori: reticenta deputatilor si a structurilor parlamentare de suport juridic si
organizational In vederea promovarii acestor initiative legislative; conjunctura politica
nefavorabild in structura Parlamentului si capacitatea insuficienta a Adunarii Populare
de a pregati si a promova initiativele legislative in Parlamentul Republicii Moldova.

La nivelul autonomiei lipsesc proceduri specifice pentru elaborarea proiectelor
de legi nationale de céatre Adunarea Populard. Regulamentul Adunarii Populare
reglementeaza detaliat procedura pentru adoptarea legilor locale, dar procedurile
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 reguli care sunt valabile
pentru toti subiectii cu drept de initiativa legislativa, dar Adunarea Populara are
propria procedurd 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 potentiald ar trebui sa prevadd implicarea in
proces a tuturor institutiilor publice relevante ale autonomiei, inclusiv a Comitetului
Executiv. In aceasta privinti, 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 Adundrii Populare'®.

181 Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri), art. 12, https:/www.
legis.md/cautare/getResults?doc_id=136220&lang=ro.

182 Machnyikova Z., Beschieru I., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionala in Moldova”, Chisinau,
2021, p., 49, https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2022/06/The-Guide-Romanian-

version-WEB.pdf.
183 Machnyikova Z., Beschieru 1., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale

dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionala in Moldova”, Chisinau,
2021, p., 51, https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2022/06/The-Guide-Romanian-
version-WEB.pdf.
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4.1.3 Avizarea proiectelor de legi si consultarea Adunarii Populare

Proiectele de acte legislative si propunerile legislative inaintate de Presedintele
Republicii Moldova, de deputati sau de Adunarea Populara a unitatii teritoriale
autonome Gagauzia se remit Guvernului spre avizare. Avizul Guvernului este
obligatoriu, conform prevederilor art. 131 din Constitutie, la proiectele de acte
legislative si la propunerile legislative sau la amendamentele care atrag majorarea
sau reducerea veniturilor bugetare sau a imprumuturilor, precum §i majorarea sau
reducerea cheltuielilor bugetare'®“.

Legea nr. 100 din 2017, art 32, aliniatul 2 prim prevede ca Proiectele de
acte normative care vizeaza statutul unitatii teritoriale autonome Gagauzia si/sau
atributiile autoritdtilor acesteia se remit spre avizare Adundrii Populare a unitatii
teritoriale autonome Gégauzia.

Proiectele de acte normative ale Adunarii Populare a unitatii teritoriale autonome
Gagauzia pot fi transmise spre avizare ministerelor si altor autoritati administrative
centrale, responsabile de domeniul la care se referd proiectul respectiv'®>. Ca si alte
initiative si proiecte de acte legislative, proiectele de acte normative ale Adunarii
Populare trebuie sa treaca toate procedurile legale, care presupun avizarea in anumite
conditii, consultarea publica si efectuarea expertizelor necesare.

De asemenea, proiectele actelor normative elaborate de catre Presedintele
Republicii Moldova, deputatii in Parlament si Adunarea Populara a unitatii teritoriale
autonome Gagauzia, care au scopul de a armoniza legislatia nationala cu legislatia
Uniunii Europene, se transmit spre avizare Guvernului, fiind insotite de tabelul de
concordanta'®,

Conform Regulamentului Parlamentului,'®proiectele de acte normative care

vizeaza statutul unitatii teritoriale autonome Gagauzia si/sau atributiile autoritatilor
acesteia se remit spre avizare Adundrii Populare a unitdtii teritoriale autonome
Gagauzia. Neprezentarea avizului in termen de cel mult 30 de zile sau intr-un termen
mai restrans, stabilit de Presedintele Parlamentului, nu impiedica examinarea proiectului
de act normativ de catre Parlament. In cazul in care comisia permanenti sesizata in fond
organizeazd audieri publice cu privire la proiectul de act normativ care vizeaza statutul
unitatii teritoriale autonome Gagauzia si/sau atributiile autoritatilor acesteia, la audieri
se invitd si reprezentantii Adundrii Populare a unitatii teritoriale autonome Gagauzia.

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

184 Lege privind adoptarea Regulamentului Parlamentului nr 797/1996, art. 58, https://www.parlament.
md/LinkClick.aspx?fileticket=kPSIUHRhX%2bU%3d&tabid=294&language=ro-RO.

185 Legea nr. 100/2017 cu privire la actele normative, art. 32(5), https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=140251&lang=ro.

186 Legea nr. 100/2017 cu privire la actele normative, art. 36(5), https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=140251&lang=ro.

187 Lege privind adoptarea Regulamentului Parlamentului nr. 797/1996, art. 58°, https://www.parlament.
md/LinkClick.aspx?fileticket=kPSIUHRhX%2bU%3d&tabid=294&language=ro-RO.
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doar cu acordul Adunarii Populare'®®.

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

Adunarea Populara a recomandat, de asemenea, ca Guvernatorul UTA Gagauzia
sd asigure o monitorizare similara de cdtre Comitetul Executiv a proiectelor de
acte normative (inclusiv a proiectelor de legi) pregatite la nivel guvernamental.
Mecanismul de monitorizare stabilit de catre Adunarea Populard 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 noile prevederi din Regulamentul Parlamentului, privind avizarea
de catre Adunarea Populara a proiectelor de acte normative care vizeaza statutul
unitatii teritoriale autonome Gagduzia si/sau atributiile autoritatilor acesteia.

Totusi, trebuie mentionat, cd operarea anumitor modificari la cadrul legal
national si in cateva legi locale ale Gagauziei (Regulamentul Parlamentului, Legea
nr. 100/2017 si 2 legi locale), care stipuleaza transmiterea spre avizare a proiectelor
de legi si a proiectelor de acte normative catre Adunarea Populara si a proiectelor
de legi locale catre autoritatile centrale, nu prevad instituirea unui mecanism de
identificare si selectare a proiectelor de legi in Parlament, care vizeaza autonomia.
Aceastd activitate se rezuma la trimiterea de catre Secretariatul Parlamentului in
adresa Adunarii Populare a link-urilor la proiectele de legi aflate pe pagina web
a Parlamentului. Pe de alta parte, Adunarea Populard nu are capacitati (inclusiv
nu cunosc limba romand) pentru a efectua analiza tuturor proiectelor de legi de
pe pagina web a Parlamentului, a identifica proiectele care vizeazd autonomia si a
prezenta avizele corespunzatoare.

188 Decizianr. 31 a GLP din 28.06.2016 cu privire la aprobarea proiectului de lege pentru modificare
aart. 27 al Legii nr. 344-XI1I din 23.12.1994 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.

189 Hotararea Adunarii Populare nr. 99-VI/VI din 08.09.2017 cu privire la mecanismul de monitorizare
a modificarilor la legislatia nationald.

190 Machnyikova Z., Beschieru 1., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionala in Moldova”, Chisinau,
2021, p., 56, https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2022/06/The-Guide-Romanian-
version-WEB.pdf.
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4.1.4 Concluzii

Reprezentarea si participarea autonomiei in procesul legislativ national este
de o importantd criticd pentru autonomie din perspectiva necesitdtii de a
avansa implementarea statutului juridic special si competentelor autonomiei;
Mecanismele si mijloacele de participare in procesul legislativ national
au inregistrat un progres important in perioada recentd. Realizarea de
catre autoritatile centrale si ale autonomiei a necesitatii de a Tmbunatati
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 Regulamentul Parlamentului a
solicitarii avizului Adunarii Populare cu privire la proiectele de legi care
afecteaza sau se refera la statutul sau la competentele autonomiei;
Capacitatile limitate (institutionale si profesionale) de implementare a
mecanismelor existente si a celor care se afla in discutie privind cresterea
rolului autonomiei in procesul decizional la nivel legislativ;

Elaborarea si implementarea unui cadru normativ la nivel teritorial, care
sa stabileascd si sa reglementeze intr-o maniera foarte clard procedurile si
mecanismele de elaborare, consultare si promovare a proiectelor de legi
pentru Parlamentul national este o necesitate. Aceste actiuni trebuie sa
cuprindd Adunarea Populara, Comitetul Executiv, societatea civila, alte
parti vizate si interesate;

Alinierea unor relatii institutionale de conlucrare si cooperare directe cu
autoritatile centrale implicate in procesele de consultare, avizare, expertizare
si armonizare a proiectelor de acte normative pana la votul din Parlament.
Realizarea acestei actiuni trebuie sd reprezinte un efort comun atat al
autoritatilor autonome, cat si a celor nationale;

Capacitate administrativa insuficientd, care poate fi acoperitd prin
dezvoltarea capacitatilor profesionale ale functionarilor publici cu implicarea
prestatorilor nationali de servicii de formare si dezvoltare profesionald
(Institutul de Administratie Publica de ex.);

Promovarea agendei legislative a autonomiei nu tine cont de oportunitatea
cooperdrii si conlucrarii cu fortele politice parlamentare si extraparlamentare.
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4.2 Procesul decizional guvernamental

Subiecte de continut:

4.2.1 Guvernatorul (Baskanul) Gagauziei — membru al Guvernului
Republicii Moldova

4.2.2 Participarea reprezentantilor Comitetului Executiv in Colegiile
ministeriale ale Guvernului

4.2.3 Avizarea proiectelor de acte normative
4.2.4 Concluzii

Obiective de Invatare:

* Sacunoasca si sa determine dimensiunea participarii autoritatilor autonomiei in
cadrul procesului decizional la nivel guvernamental;

* Sa determine locul si rolul Guvernatorului Gagauziei in calitatea sa de membru
al Guvernului;

» Saidentifice si sa explice problemele si solutiile legate de exercitarea functiei de
membru al Guvernului de catre Guvernatorul Gagauziei;

* Sa determine dimensiunea participarii reprezentantilor Comitetului Executiv in
Colegiile ministeriale ale administratiei publice centrale;

» Sa cunoasca si sa explice procesul de avizare de catre autoritatile autonome ale
proiectelor de acte normative, tangente cu autonomia teritoriala si locala.

Relatiile pe dimensiunea si in cadrul puterii executive intre puterea centrala
si autonomia gagauza sunt reprezentate, pe de o parte, de Guvernul Republicii
Moldova, toate autoritdtile administratiei publice centrale de specialitate
(ministerele, Cancelaria de Stat, alte autoritati administrative centrale subordonate
Guvernului si structurile organizationale din sfera lor de competentd, autoritatile
publice subordonate Guvernului, reglementate prin legi speciale si autoritatilor
administrative autonome fatd de Guvern), pe de altd parte, de Guvernatorul si
Comitetul Executiv al Gagauziei.

Dimensiunea participarii autonomiei gagauze in cadrul procesului decizional
la nivel guvernamental are trei aspecte principale:
* Calitatea de membru a Guvernului a Guvernatorului autonomiei (Baskan);

* Participarea reprezentantilor Comitetului Executiv in Colegiile ministeriale ale
Guvernului;

* Autoritatile UTA Gagduzia se pot expune in privinta proiectelor de legi nati-
onale si de acte ale Guvernului prezentand avize, o optiune garantata tuturor
autoritatilor publice locale din Republica Moldova.
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4.2.1 Guvernatorul (Baskanul) Gagauziei — membru al Guvernului
Republicii Moldova

Din punctul de vedere al reprezentarii intereselor auonomiei in cadrul
procesului decizional guvernamental, calitatea de membru al Guvernului al
Guvernatorului este semnificativd si de mare importantd. Conform art. 14 al
Legii nr. 344/1994"! Guvernatorul (Baskanul) este persoana oficiala suprema a
Gagauziei, in subordonarea caruia se afla toate autoritatile administratiei publice ale
Gagauziei. Guvernul Republicii Moldova este autoritatea publica care reprezinta si
exercitd puterea executiva in Republica Moldova, asigura realizarea politicii interne
si externe a statului si exercitd conducerea generald a administratiei publice!*>.

Articolul 10 al Legii cu privire la Guvern stabileste structura executivului
central, care este alcatuita din:

a) Prim-ministru;
b) Prim-viceprim-ministru;
¢) Viceprim-ministri;
d) Ministri;
e) Alti membri stabiliti prin lege organica.
Alti membri stabiliti prin lege organica devin membri ai Guvernului de drept,
in baza functiei detinute, conform legii organice aplicabile, si nu trebuie expres

mentionati in lista Guvernului prezentatd Parlamentului in vederea obtinerii votului
de incredere'”.

In aceeasi ordine de idei, Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al
Gagauziei, prevede ca Guvernatorul Gagauziei este confirmat in functia de membru
al Guvernului Republicii Moldova printr-un decret al Presedintelui Republicii
Moldova'*.

O alta chestiune importanta tine de activitatea propriu-zisa a Guvernatorului in
cadrul Guvernului. Initierea proiectelor de acte si prezentarea acestora spre examinare
Guvernului tin de competenta ministerelor si altor autoritati administrative centrale.
Conducdtorii altor autoritati, inclusiv ai autoritatilor publice autonome, au dreptul
sa nainteze proiectele de acte spre examinare Guvernului doar prin intermediul
ministerului sau, dupd caz, al conducatorului altei autoritati administrative centrale
din subordinea Guvernului, care au in competenta realizarea politicii de stat in

191 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=136220&lang=ro.

192 Legeanr. 137/2017 cu privire la Guvern, art. 2(1,2), https://www.legis.md/cautare/getResults?doc
id=139823&lang=ro#.

193 Legea nr. 137/2017 cu privire la Guvern, art. 10(2), https://www.legis.md/cautare/getResults?doc
id=139823&lang=ro#.

194 Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri), art. 14 (4), https://
www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=136220&lang=ro.
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domeniile de activitate conexe chestiunilor care fac obiectul proiectului respectiv '*°.
Este si cazul Guvernatorului Gagauziei, care nu are dreptul de initiativa decizionala/
legislativa, acest drept revenind doar Adunarii Populare.

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 s fie acceptate sau respinse doar prin vot. In
aceasta privintd, eficienta mecanismului depinde de vointa si contextul politic.

Totusi, in cazul in care ministrul sau conducatorul autoritatii administrative
centrale din subordinea Guvernului nu accepta promovarea proiectului elaborat
de catre autoritatile mentionate (inclusiv Guvernatorul Gagauziei), conducatorii
acestor autoritati au dreptul de a prezenta Prim-ministrului proiectele in cauza,
impreund cu refuzul scris al ministrului respectiv, in vederea luarii unei decizii
finale privind inaintarea ulterioard a proiectului. Cu titlu de exceptie, cu acceptul
Prim-ministrului, unele proiecte de acte pot fi inaintate Guvernului spre examinare
de catre conducatorii autoritatilor publice care nu sunt in subordinea Guvernului'.

Pentru asigurarea realizarii functiilor si atributiilor sale, Guvernul poate
constitui comisii, comitete si grupuri de lucru, care 1si desfasoard activitatea in
conformitate cu regulamentele aprobate de Guvern'”’.

Organizarea activitatii membrilor Guvernului se realizeaza prin participarea
acestora in cadrul sedintelor Guvernului, in cadrul comisiilor, comitetelor,
consiliilor si grupurilor de lucru create de Guvern, in cadrul sedintelor plenare ale
Parlamentului, in cadrul sedintelor comisiilor parlamentare, precum si in cadrul
diferitor activitati de reprezentare a Guvernului in relatiile internationale'®. Aceasta
ofera oportunitati si posibilitdti suplimentare pentru a participa in cadrul procesului
decizional la nivel guvernamental pentru Guvernatorul Gagauziei si Comitetul
Executiv pe care-1 conduce.

4.2.2 Participarea reprezentantilor Comitetului Executiv in Colegiile
ministeriale ale Guvernului

Conform art. 19 al Legii nr. 344/1994 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.

195 Hotararea Guvernului nr. 610/2018 pentru aprobarea Regulamentului Guvernului, sectiunea IV, art.
38-39, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=119333&lang=ro#.

196 Hotararea Guvernului nr. 610/2018 pentru aprobarea Regulamentului Guvernului, sectiunea IV, art.
41, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=119333&lang=ro#.

197 Hotararea Guvernului nr. 610/2018 pentru aprobarea Regulamentului Guvernului, sectiunea I, art.
15, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=119333&lang=ro#.

198 Hotararea Guvernului nr. 610/2018 pentru aprobarea Regulamentului Guvernului, sectiunea IV, art.
29, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=119333 &lang=ro#.
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Colegiile ministeriale sunt consilii consultative care se ocupda 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 discutd problemele cu privire la activitatea autoritdtilor 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 conducdtori ai structurilor organizationale din
domeniul de competenta a ministerului si alte persoane.

In componenta colegiului ministerului sau a altei autoritati administrative
centrale pot fi inclusi si reprezentanti ai altor autoritati publice centrale, conducatori
ai directiilor de specialitate ale Comitetului executiv al UTA Gagauzia, la propunerea
Guvernatorului UTA Gagauzia, precum si reprezentanti ai mediului academic si ai
societatii civile'®”.

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
mijloc eficient de informare a autonomiei despre agenda ministerelor care ar putea
afecta interesele sale. Din perspectiva autonomiei, participarea in colegii este la fel
neregulatd, deseori din cauza barierelor cauzate de lipsa cunoasterii limbii de stat.
Atat Chisinaul, cat si Comratul indica faptul ca aceste colegii nu oferd un canal
eficient de comunicare si participare si ca ar fi necesare canale mai eficiente la nivel
departamental®®.

4.2.3 Avizarea proiectelor de acte normative

Atunci cand vine vorba de elaborarea proiectelor de acte normative si adoptarea
lor de catre Guvern, autonomia are doud oportunitati de a-si prezenta opiniile:

» Laetapade elaborare a proiectului de act normativ prin procedura de avizare,
in conditia generala pentru autoritatile publice locale prin care Guvernul
asigura conditiile necesare pentru participarea autoritdtilor administratiei
publice locale la consultarea proiectelor de acte ale Guvernului, initiate in
domenii ce au tangentd cu interesele comunitatilor locale, consultd opinia
asociatiilor obstesti ale autoritatilor locale, precum si asigura reprezentarea
autoritatilor locale in cadrul comisiilor, comitetelor, consiliilor si grupurilor

199 Legea nr. 98/2012 privind administratia publica centrala de specialitate, art. 33(4), https://www.legis.
md/cautare/getResults?doc_id=140180&lang=ro.

200 Machnyikova Z., Beschieru 1., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionald in Moldova”, Chisinau,
2021, p., 41, https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2022/06/The-Guide-Romanian-

version-WEB.pdf.
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de lucru guvernamentale care au 1n competentd domenii de activitate
relevante pentru autoritatile locale®".

Proiectele de acte sunt expediate autoritdtilor 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®”. Proiectele de acte normative care vizeaza statutul unitatii
teritoriale autonome Gagauzia si/sau atributiile autoritatilor acesteia se remit spre
avizare Adundrii Populare a unitdtii teritoriale autonome Gagauzia. Avizele privind
proiectul de lege sau de hotarare sunt colectate de Ministerul care a initiat proiectul
(autorul).

» La etapa cand proiectele de acte normative sunt prezentate membrilor
Guvernului inainte de sedinta Guvernului. Cancelaria de Stat remite membrilor
Guvernului, inclusiv celor stabiliti prin lege organica, si altor participanti
la sedinta Guvernului, cu cel putin 48 de ore Inainte de inceperea sedintei
Guvernului, proiectul ordinii de zi a sedintei Guvernului, aprobat de Prim-
ministru, si materialele corespunzatoare aferente subiectelor din ordinea de
zi*®. 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.

Existd o foarte mica probabilitate, la aceasta etapa, de incorporare a unor
propuneri de modificare a proiectului de pe agenda sedintei Guvernului, fapt
demonstrat prin analiza activitatii Executivului si a incercérilor Guvernatorului
Gagauziei de a-si impune punctul de vedere.

Totusi, trebuie sa luam in consideratie, ca in majoritatea cazurilor aceste expuneri
si propuneri au avut un profund caracter politic, iar autonomia gagauza, de fapt ca
si autoritatile centrale fac prea putin pentru a clarifica lucrurile intr-o procedura
administrativd normald si constructiva. Pe de o parte, autoritdtile gdgauze nu au primit
solicitari de a prezenta avize privind proiectele de legi relevante pentru autonomie,
pe de alta parte, ele au facut uz de procedurile existente din propria initiativa doar in
cateva cazuri*™. Acest fapt demonstreaza lipsa unui mecanism fiabil si constructiv
de colaborare intre autoritdtile centrale si cele autonome pe dimensiunea participarii
plenare in cadrul proceselor decizionale la nivel guvernamental.

201 Hotararea Guvernului nr. 610/2018 pentru aprobarea Regulamentului Guvernului, art. 319, https://
www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=119333 &lang=ro#.

202 Hotararea Guvernului nr. 610/2018 pentru aprobarea Regulamentului Guvernului, art. 196, https://
www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=119333&lang=ro#.

203 Hotararea Guvernului nr. 610/2018 pentru aprobarea Regulamentului Guvernului, art. 92, https://
www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=119333&lang=ro#.

204 De exemplu, in procesul de elaborare al proiectului Legii privind sistemul unitar de salarizare in
sectorul bugetar nr. 270 din 23.11.2018 // Monitorul Oficial nr. 441-447 din 30.11.2018.
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4.2.4 Concluzii

1. Calitatea de membru al Guvernului national al conducétorului autoritatii
executive a unei unitdti teritoriale autonome este un exemplu inedit, chiar si pentru
democratiile cu ,,statut” din lume. Si atunci cand ne referim la rolul Guvernatorului
in cadrul Guvernului trebuie sa privim lucrurile ,,ca atare”.

In primul rand, aceasta constituie garantii clare de reprezentare si participare a
autonomiei in cadrul procesului decizional guvernamental la cel mai inalt nivel, chiar
dacad impactul acestui mecanism asupra politicilor, actelor si hotararilor guvernului
este limitat. Referitor la functiile stabilite ale acestor mecanisme, existd motive
obiective pentru aceasta situatie. Din perspectiva formala, Bagskanul 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 subiectelor, care
afecteaza autonomia. Prin urmare, hotararile Guvernului depind de politicile unei
guvernari concrete si de contextul politic.

Calitatea de membru a Guvernatorului UTA Gagauzia in Guvern ofera un
instrument eficient de acces la activitatea Guvernului si la agenda acestuia de
elaborare a politicilor si legislatiel nationale, precum si posibilitatea de a influenta
aceste hotdrari. Acest mecanism ar putea sd fie un instrument mai eficient de
comunicare a intereselor autonomiei, dacd ar exista capacitdti sporite in oficiul
Baskanului la nivel central, acompaniate de proceduri de consultare garantate ce ar
permite Baskanului si autoritatilor executive sd raspunda intr-o manierd oportunad si
considerata la elaborarea politicilor si legislatiei ce afecteaza autonomia®®;

2.Incepriveste alte forme de participare, mecanismul care prevede reprezentarea
autonomiei in colegiile ministerelor pare sd nu fie eficient si, datd fiind relevanta
institutionala si functionald a colegiilor in cadrul acestor autoritati centrale. Prin
urmare, imbundtdtirea functionarii acestor mecanisme de lucru in cadrul ministerelor
are un dublu sens: pe de o parte, vorbim despre eficientizarea activitatii autoritatii
publice centrale de specialitate, pe de altd parte, asiguram prezenta si participarea
autonomiei in cadrul procesului decizional guvernamental la nivel central. In
acelasi timp, e nevoie de mecanisme si instrumente de comunicare si conlucrare
mai focusate pe probleme si mai functionale, cum ar fi, de exemplu, 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 autoritdtile autonomiei sau autoritatile centrale;

205 Machnyikova Z., Beschieru 1., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionald in Moldova”, Chisinau,
2021, p., 43, https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2022/06/The-Guide-Romanian-

version-WEB.pdf.

142


https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2022/06/The-Guide-Romanian-version-WEB.pdf
https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2022/06/The-Guide-Romanian-version-WEB.pdf

3. Autoritdtile administratiei publice centrale, Cancelaria de Stat ar trebui sa
asigure participarea si implicarea autoritatilor autonomiei in procesele decizionale, in
mod special, pe dimensiunea subiectelor care au tangenta cu activitatea autonomiei;

4. Pentru a folosi si mai eficient rolul oficiului Baskanului in elaborarea
legislatiei nationale, Comitetul Executiv al UTA Géagauzia trebuie sd-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 mod special,
e vorba despre monitorizarea mecanismului de elaborare, avizare si promovare
(sedinta Secretarilor de stat) in cadrul caruia, proiectele de acte normative sunt
promovate in agenda sedintelor de Guvern.

4.3 Controlul de Stat si cadrul juridic
si institutional de solutionare a litigiilor

Subiecte de continut:
4.3.1 Formele de control in administratia publica din Republica Moldova

4.3.2 Solutionarea litigiilor dintre autoritatile centrale si cele autonome in
cadrul controlului de constitutionalitate exercitat de catre Curtea
Constitutionala

4.3.3 Solutionarea litigiilor dintre autoritaitile centrale si cele autonome in
cadrul controlului judiciar (administrativ)

4.3.4 Concluzii

Obiective de invatare:

» Sa cunoasca principalele forme de control in administratia publica;

* Sa determine legatura si raportul dintre formele de control si mecanismele de
solutionare a litigiilor dintre autoritatile centrale si autoritatile autonome;

* Sa explice mecanismul de solutionare a litigiilor dintre autoritatile centrale si
cele autonome in cadrul controlului exercitat de catre Curtea Constitutionala;

* Sa explice mecanismul de solutionare a litigiilor dintre autoritatile centrale si
cele autonome in cadrul in cadrul controlului judiciar (administrativ).

Din perspectiva relatiilor autoritatilor centrale cu structurile institutionale ale
autonomiei, atat intr-un cadru mai larg al organizdrii administrative-teritoriale,
cat si in contextul aranjamentului specific de autoadministrare al autonomiei,
abordarea autoritatilor centrale este caracterizatd prin controlul de stat necesar
pentru a asigura ordinea constitutionala si respectarea drepturilor cetatenilor de
catre autoritatile autonomiei.

206 Machnyikova Z., Beschieru I., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionala in Moldova”, Chisinau,
2021, p., 43, https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2022/06/The-Guide-Romanian-
version-WEB.pdf.
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Mai concret, controlul din partea autoritdtilor centrale este directionat spre
asigurarea protectiei cetatenilor, 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 fatd de utilizarea resurselor financiare publice.
Acest control este reprezentat in mod specific de instantele judecdtoresti 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®”’.

4.3.1 Formele de control in administratia publica din Republica Moldova

Din punct de vedere al rolului si, in mod special, al obiectivelor ce tin de
respectarea legii in activitatea autoritafilor administratiei publice; verificarea
mijloacelor folosite pentru realizarea scopului legii; constatarea rezultatelor pozitive
si a abaterilor de la normele prescrise; stabilirea masurilor pentru Inlaturarea
deficientelor elucidate, deosebim urmatoarele forme de control si modalitati de
realizare, valabile si pentru UTA Gagauzia:

* Controlul parlamentar — realizat prin intermediul comisiilor permanente (de
ex. Comisia de control al finantelor publice), subcomisiilor (de ex. Subcomi-
sia pentru exercitarea controlului parlamentar asupra activitatii Serviciului de
Informatii si Securitate, Subcomisia pentru exercitarea controlului parlamentar
asupra executarii hotararilor si deciziilor Curtii Europene a Drepturilor Omului,
precum si a hotararilor Curtii Constitutionale), comisiilor speciale si comisiilor
de ancheta.

« In scopul realizarii acestui tip de control, Parlamentul poate crea Grupuri de
lucru sau alte forme/formate de lucru, care suplinesc controlul cu identificarea
unor solutii (inclusiv legislative) asupra problemelor de importantd majora cu
care se confrunta soscietatea. Exemplu ne poate servi Grupul de lucru parlamen-
tar privind Gagauzia, care a fost infiintat de Parlamentul Republicii Moldova in
noiembrie 2015 si este alcatuit dintr-un numar egal de reprezentanti ai Parla-
mentului Republicii Moldova si Adunarii Populare a Gagauziei. Pe tot parcursul
procesului de dialog membrii grupului de lucru au identificat necesitatea imbu-
ndtatirii mecanismelor existente sau crearii unor mecanisme noi pentru clarifica-
rea competentelor autonomiei si pentru prevenirea si solutionarea eventualelor
litigii aparute intre autoritatile centrale si UTA Gagauzia.

* Controlul de constitutionalitate exercitat de Curtea Constitutionala — realizat,

207 Machnyikova Z., Beschieru 1., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionald in Moldova”, Chisinau,
2021, p., 61, https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2022/06/The-Guide-Romanian-
version-WEB.pdf.
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la sesizare, si care prevede controlul constitutionalitatii legilor si hotararilor
Parlamentului, a decretelor Presedintelui Republicii Moldova, a hotararilor si
ordonantelor Guvernului, precum si a tratatelor internationale la care Republica
Moldova este parte®®.

Controlul administrativ — realizat de autoritatile administratiei publice in cadrul
aceluiasi sistem organizatoric si functional in limitele competentei prevazute de
lege (control ierarhic institutional, controlul sanitar, control veterinar, controlul
vamal, control financiar fiscal, control ecologic, control anti-incendiar, control
de integritate s.a. In marea majoritate a cazurilor acest tip de controale sunt
exercitate de catre subdiviziunile desconcentrate ale administratiei publice cen-
trale 1n teritoriu, in responsabilitatea carora este prestarea unor servicii publice
specifice si controlul administrativ.

Control judiciar — se realizeaza cu ocazia judecarii cauzelor concrete sau in
cazurile speciale, determinate de legislatie, cu ocazia controlului legalitatii acte-
lor administrative, forma materializatd a caruia este contenciosul administrativ.
Controlul judiciar constd in controlul actelor si faptelor autoritatilor adminis-
tratiei publice ale serviciilor publice si ale functionarilor publici, iar in unele
cazuri, si de catre instantele de drept comun.

Controlul exercitat de societatea civila asupra administratiei publice — princi-
palul indiciu al unei societati democratice, respectiv, organizatiile neguverna-
mentale care sunt inregistrate ca persoane juridice pot apela, in conditiile legii,
la instantele de contencios administrativ. Articolul 53 din Constitutie prevede,
ca acestea vor exercita un control direct asupra organelor administratiei publice.
Avem putine informatii referitoare la capacitatea societatii civile din autonomie
de a exercita un astfel de control. In acest caz, putem miza pe unele analize,
concluzii si recomandari ale organizatiilor necomerciale, care activeaza la nivel
national,”” si care contribuie la stabilirea unor aranjamente si relatii de colabo-
rare si conlucrare intre autoritatile autonomiei si autoritatile centrale.

4.3.2 Solutionarea litigiilor dintre autoritatile centrale si cele autonome
in cadrul controlului de constitutionalitate exercitat de cdtre Curtea
Constitutionald

Legea nr. 344/1994 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 Constitutionald si Codul Jurisdictiei Constitutionale
stipuleaza, de asemenea, acest drept de a cere examinarea constitutionalitatii legilor

208 Constitutia Republicii Moldova, art. 135, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc
id=136130&lang=ro

209 Ciurea C., Berbeca V., ,,Cazul UTA Gagauzia: evolutii si recomandari din partea societatii civile din

Republica Moldova”, Chisinau, 2015, http://www.viitorul.org/files/5.pdf.

210 Articolul 12 alineatul 3, litera i) si alineatele 4-6 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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si a hotararilor Parlamentului, a decretelor Presedintelui Republicii Moldova, a
hotararilor si ordonantelor Guvernului, precum si a oricaror tratate internationale
ratificate care ar putea incélca statutul autonomiei*''. Modificarile la Legea cu privire
la Curtea Constitutionala stipuleazd ca autonomia poate depune o sesizare doar in
baza art. 111 al Constitutiei (ce reglementeaza principiile de baza ale consfintirii
autonomiei gagauze in Constitutie)*'%.

In principiu, sistemul de solutionare a litigiilor de citre Curtea Constitutionald 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?'.

In 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 constitutionale
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, care este inferioara legislatiei
constitutionale.

211 Articolul 25, litera j) al Legii cu privire la Curtea Constitutionald nr. 317 din 13.12.1994 // 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.

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

213 Machnyikova Z., Beschieru I., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionala in Moldova”, Chisinau,
2021, p., 77, https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2022/06/The-Guide-Romanian-

version-WEB.pdf.
214 Statutul autonomiei Trentino-Alto Adige/Sudtirol 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.

215 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.

216 De exemplu, modificarea Actului cu privire la autonomia insulelor Aland poate fi aprobatd numai
prin aceiasi procedura ca si modificarea Constitutiei, insa fara a face, din punct de vedere formal,
legea autonomiei o lege constitutionald. Pentru mai multe detalii, a se vedea Suksi M., ,,Explicarea
robustetii si longevititii insulelor Aland in comparatie cu alte solutii autonome”, pp., 56-65, Jurnalul
international privind drepturile minoritatilor si grupurilor 20, Brill, Leiden: 2013.
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In contextul UTA Gigiuzia, prevederile din Constitutia Republicii
Moldova privind autonomia gagauzd contin doar reglementdri generale pentru
autoadministrarea autonomiei si relatia sa cu autoritatile centrale in contextul
statului unitar — Republica Moldova?'"’. Respectiv, Curtea Constitutionald are optiuni
destul de limitate de a solutiona litigiile ce ar putea aparea cu privire la jurisdictia
st competentele autonomiei. Statutul autonomiei si modalitatile de autoadministrare
ale Gagauziei sunt reglementate de Legea nr. 344/1994 — o lege organica, care nu
are o pozitie priveligiatd in raport cu alte legi organice, in pofida faptului ca exista o
procedura diferitd pentru modificarea acesteia®'®.

Curtea Constitutionale statueaza, ca toate legile organice au aceeasi putere
juridica, iar Tn cazul unor litigii se aplicd principiul aplicarii legii in timp, adica
prioritate se da normelor din legea organica aprobata mai recent’'’. Aceasta inseamna
ca statutul autonomiei poate fi modificat in mod material prin legile organice
adoptate ulterior. In acest sens, recomandirile Comisiei de la Venetia referitoare la
consfintirea mai Tnaltd a statutului autonomiei stabilit in Legea nr. 344/1994, facute in
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.

217 Constitutia Republicii Moldova, art. 111, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_
id=136130&lang=ro

218 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
23.12.1994 // Monitorul Oficial Nr. 3-4 din 14.01.1995.

219 A se vedea Decizia Curtii Constitutionale nr. 30 din 29.04.2016, alineatele 31-34: ,,Curtea
Constitutionald 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 numarul deputatilor alesi in Parlament. in acelasi timp, norma constitutionald mentionata
atribuie legea care reglementeaza statutul juridic al Gagauzia la categoria legilor organice. Curtea
Constitutionald mai subliniaza ca, potrivit art. 72 alin. (1) din Constitutie, Parlamentul adopta legi
constitutionale, legi organice si legi ordinare. In jurisprudenta sa anterioara, 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 Constitutionald a conchis in alineatul 34 ca ,,ambele legi sunt organice si
au aceeasi forta juridicd, iar 1n 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.

220 Opinia 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 speciala 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 obtind un suport constitutional.
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In practicd, 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 cdtre autonomie arata ca exista
putine adresari din partea regiunii la Curtea Constitutionald care au fost acceptate
cu succes pentru examinare. 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 refuzatd 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 nefondata
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 in

perioada specificata de timp?*'.

In acest sens, ar fi benefic pentru autonomie sd-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.

4.3.3 Solutionarea litigiilor dintre autoritdtile centrale si cele autonome in
cadrul controlului judiciar (administrativ)

In 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 privinti, serviciul juridic al Adundrii
Populare examineaza conformarea proiectelor de legi locale cu dispozitiile
legislatiei nationale si solicitd opinia Directiei de Justitie a UTA Gagauzia (structura
desconcentrata a Ministerului Justitiei amplasatd in Comrat). Proiectele legilor
locale sunt expediate de asemenea si Comitetului Executiv pentru avizare, care
examineaza concordanta acestora cu legislatia nationald si locald. Totusi, desi
procedurile sus-mentionate exista, legile locale care sunt elaborate in baza acestui
proces deseori sunt contestate in rezultatul controlului efectuat de centru.

Actele normative adoptate de Adunarea Populard sunt supuse controlului
administrativ efectuat de Cancelaria de Stat. In cazul autorititilor UTA Gagauzia,
sistemul de control administrativ este identic cu sistemul stabilit pentru autoritatile
publice locale. Oficiul teritorial al Cancelariei de Stat amplasat in Comrat®** este

221 Cuijuclu E., Sircheli M., ,,Controlul reciproc dintre centru si autonomie: experienta implementarii
statutului gagauz”, Piligrim-Demo, 2015, pp., 8-13.
222 Oficiul Teritorial al Cancelariei de Stat din Comrat a fost creat in anul 2011. Oficiul are 5 angajati,

148



unul din cele zece oficii care acopera Intreaga tard, cu acelasi statut al oficiului si
aceleasi proceduri de efectuare a controlului administrativ ca si In restul teritoriului
administrativ al Republicii Moldova.

Litigiile privind conformarea actelor autonomiei legislatiei nationale sunt
remise instantelor de judecatd ca urmare a sesizarilor depuse de Oficiul Teritorial
al Cancelariei de Stat. Oficiul Cancelariei de Stat remite notificari solicitand ca
deciziile si legislatia locala sd fie modificate in conformitate cu legile nationale.
Daca deficientele semnalate nu sunt remediate de autoritatea vizata sau daca aceasta
nu oferd nici un raspuns, actul sau decizia in cauza este expediatd spre examinare
catre o instantd 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 stabilite in
legile nationale®*.

Modelul asimetric si natura specifici a autonomiei nu sunt reflectate in
mecanismul de control (ca in alte cazuri comparative)** si functioneaza in acelasi
fel pentru toate autoritatile locale din Moldova?®.

Autoritatile centrale si autonomia au pozitii diferite privind modul in care
este examinatd conformitatea legilor locale gagduze cu legislatia nationald prin
intermediul controlului administrativ efectuat de Guvern (Oficiul territorial Comrat
al Cancelariei de Stat) si instantele de judecata generale. Situatia este de asemenea

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 Gégauzia.

223 Machnyikova Z., Beschieru 1., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionald in Moldova”, Chisinau,
2021, p., 81, https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2022/06/The-Guide-Romanian-
version-WEB.pdf.

224 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. Daci o lege
depaseste competentele legislative ale Aland sau daca aceasta afecteaza 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 oricarui proiect de lege Presedintelui, acesta trebuie remis Delegatiei
Aland, care raporteaza daca Parlamentul local (Lagting) si-a depasit autoritatea cand 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.

225 Machnyikova Z., Beschieru 1., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionala in Moldova”, Chisinau,

2021, p., 81, https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2022/06/The-Guide-Romanian-
version-WEB.pdf.
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agravatd de discrepantele din cadrul legislativ care guverneaza sistemul de control
administrativ si judiciar al actelor autonomiei.

Modificarile constitutionale din 2003 au introdus controlul legalitatii actelor
autonomiei, specificand in art. 111, alineatul 6 ca ,,Controlul asupra respectarii
legislatiei Republicii Moldova in unitatea teritoriala autonoma Gagduzia se exercita
de Guvern, in conditiile legii”. Norma legala stabilita in Constitutie este generala, iar
implementarea acestui principiu nu a fost urmata de armonizarea deplind a cadrului
legislativ relevant, inclusiv a Legii nr. 344/1994.

Legea privind statutul juridic special al UTA Gagauzia 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*.

Procedura controlului administrativ este descrisd in Legea cu privire la
administratia publica locald. Totusi, legea nu include actele adoptate de Adunarea
Populara si Comitetul Executiv printre actele care sunt supuse controlului de
legalitate obligatoriu®?’, doar statueaza ca activitatea autoritatilor administratiei
publice locale de nivelurile intai si al doilea, precum si a celor din cadrul unitatii
teritoriale autonome cu statut juridic special este supusad controlului administrativ
in temeiul Constitutiei, al prezentei legi si al altor acte legislative??®. 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 Gagauzia pentru a

justifica neremiterea legilor locale pentru efectuarea controlului administrativ®*°.

In concluzie: De organizarea controlului administrativ al actelor autoritatilor
administratiei publice locale de nivelul intai si al doilea, precum si a autonomiei
teritoriale gdgauze, suntresponsabile oficiileteritorialeale Cancelarieide Stat,conduse
de reprezentantii Guvernului in teritoriu. Procedura controlului de legalitate este
reglementatd de prevederile art. 62-69 din Legea nr. 436/2006 privind administratia
publica locala. Atributiile si responsabilitatile functionale in domeniul controlului

226 Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri), art. 13 (4), https:/
www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=136220&lang=ro.

227 Legea nr. 436/2006 privind administratia publica locala, art. 64, https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_1d=138962&lang=ro.

228 Legea nr. 436/2006 privind administratia publica locala, art. 61 (1), https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=141526&lang=ro# .

229 Hotararea Guvernului nr. 845/2009 cu privire la oficiile teritoriale ale Cancelariei de Stat, https:/
www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=140233 &lang=ro.

230 Machnyikova Z., Beschieru 1., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionald in Moldova”, Chisinau,
2021, p., 83, https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2022/06/The-Guide-Romanian-

version-WEB.pdf.
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legalitatii actelor emise sunt statuate in Hotararea Guvernului nr. 845/2009 cu
privire la oficiile teritoriale ale Cancelariei de Stat. incepénd cu 28.10.2019, oficiile
teritoriale verifica actele administrative ale APL prin intermediul compartimentului
,,Control administrativ’’ al Registrului de stat al actelor locale, conform prevederilor
Hotararii Guvernului nr. 672/2017 pentru aprobarea regulamentelor cu privire la
Registrul de stat al actelor locale.

4.3.4 Concluzii

Controlul de Stat este directionat spre asigurarea protectiei cetatenilor, aderarea
la principiile statului de drept si buna guvernare pe teritoriul autonomiei. De
asemenea este necesara garantarea protectiei teritoriului, paAmantului si resurselor ce
fac parte din teritoriul si mostenirea nationald.

Sistemul controlului de stat, combinat cu mecanisme definite de solutionare
a litigiilor dintre diferite niveluri de guvernare, reprezinta un element standard
al sistemului general al administratiei publice, care asigura respectarea de catre
autoritatile centrale si cele autonome a principiilor de organizare si functionare a
relatiilor stabilite intre ele.

Din punct de vedere al rolului si, in mod special, al obiectivelor ce tin de
respectarea principiilor de activitate ale autoritatilor administratiei publice deosebim
urmatoarele forme de control: controlul parlamentar; controlul administrativ;
controlul exercitat de Curtea Constitutionald; controlul judiciar si controlul
exercitatde societatea civila.

Solutionarea litigiilor, care apar intre autoritdtile centrale si autoritatile
autonome, serealizeaza atat pe cale judiciara, cat si inurma dialogului si consensurilor
pe marginea problemelor care sunt in litigiu.

4.4 Mecanisme de dialog si facilitare a comunicarii si conlucrarii eficiente

Subiecte de continut:

4.4.1 Premizele dezvoltirii dialogului dintre Chisiniu si Comrat

4.4.2 Mecanisme si instrumente de dialog

4.4.3 Unele rezultate si concluzii privind dialogul dintre Chisinau si Comrat

Obiective de invatare:

* Sa defineasca rolul si importanta dialogului in calitate de instrument eficient de
facilitare a relatiilor dintre nivelurile de guvernare;

* Sapoata identifica premizele dezvoltarii dialogului dintre autoritdtile centrale si
cele autonome;

* Sa cunoasca si sa analizeze principalele mecanisme si instrumente de dialog
dintre Chisindu si Comrat;
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» Sa analizeze unele rezultate ale dialogului dintre autoritatile centrale si cele au-
tonome si sa identifice unele directii de actiune de facilitare si dezvoltare a rela-
tiilor de conlucrare si colaborare.

Relatia dintre Chisindu si Comrat reclama declansarea unui proces de construire
a increderii. Aceastd dimensiune a lipsit practic cu desavarsire in ultima perioada.
Chisinaul a fost total dezinteresat de problematica gagduza, mizand in special pe
tehnologiile politice de control al elitelor gagauze si ignorand societatea gagauza.
Chisindul nu reuseste sa gdseasca nota corespunzdtoare in discutiile cu regiunile, nu
dispune de un centru de analiza care ar monitoriza evolutiile din aceste zone, prefera
sd actioneze mai curand intr-o maniera reactiva decat proactiva si din aceasta cauza
este destul de vulnerabil in fata solicitarilor provenite din aceste regiuni. Despre
dezinteresul Chisindului pentru problema gagduza vorbeste si faptul ca nu dispunem
deocamdata de un centru decizional care s-ar fi ocupat cu regularitate de aceasta
problema, lipsesc specialisti care ar urmari derularea evenimentelor, iar politicienii
care In ultimul timp au fost implicati in rezolvarea acestei probleme in cadrul

Grupului de lucru, au cunostinte lacunare asupra acestui dosar®'.

Aceastd situatie presupune existenta unei abordari si atitudini similare din
partea elitelor politice, autoritatilor autonome, dar si din partea populatiei din UTA
Gagauzia.

Atuncicandvinevorbadespre diferite niveluri de guvernare si de descentralizarea
competentelor, in dependentd de natura competentelor acordate, coordonarea si
cooperarea dintre autoritatile centrale si celelalte niveluri de guvernare este necesara
pentru a asigura implementarea efectiva si eficientd a competentelor exercitate de
autoritatile autonome, prin urmare, este necesara crearea mecanisme specifice de
comunicare sau reprezentare.

Dialogul, in toate formele sale de manifestare, reprezintd cea mai importanta
premisa de facilitare a comunicarii si, implicit, a colaborarii si conlucrarii eficiente.
Aceastd axioma este pe deplin demonstrata de modelele si practicile internationale,
care pot fi preluate si aplicate cu succes si In Republica Moldova, atunci cand ne
referim la Tmbunatatirea aranjamentelor si relatiilor dintre nivelele de guvernare,
dintre autoritatile centrale si autoritatile autonomiei gagauze.

De exemplu, in 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, prin incheierea Memorandumului
de Intelegere si a Acordurilor Suplimentare dintre Ministrii scotieni din Guvernul
Regatului Unit, Cabinetul Adundrii Nationale a Tarii Galilor si Comitetul Executiv
al Irlandei de Nord reprezentate in Parlament de Viceprim-ministrul sub conducerea
Majestatii Sale**.

231 Ciurea C., Berbeca V., ,,Cazul UTA Gagauzia: evolutii si recomandari din partea societatii civile din
Republica Moldova”, Chisinau, 2015, p., 5, http://www.viitorul.org/files/5.pdf.
232 https://webarchive.nationalarchives.gov.uk/ukgwa/+/http:/www.dca.gov.uk/constitution/devolution/pubs/.
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Alt exemplu de un 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 initiald a acesteia a fost sa calculeze suma de bani ce trebuia
transferata din Finlanda catre Aland. Astazi responsabilitatile 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 sa 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 Presedintelui, acesta
trebuie sa fie prezentat Delegatiei Aland, care raporteaza daca Parlamentul local
a depdsit 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®*.

Crearea UTA Gagauzia, de fapt, este rezultatul concret al unui dialog, care
trecand de prima faza (constituirea autonomiei teritoriale), trebuie continuat in
vederea stabilirii si dezvoltarii relatiilor de colaborare si conlucrare dintre centru
si autonomie, determinarea locului si rolului autonomiei in cadrul sistemului
administrativ-teritorial national si statuarea garantiilor juridice necesare pentru
apdrarea drepturilor autonomiei, dar si pentru concretizarea obligatiilor, care reies
din pozitia si statutul unei autonomii teritoriale in cadrul unui sistem asimetric de
administratie publica in statul unitar — Republica Moldova.

4.4.1 Premizele dezvoltarii dialogului dintre Chisinau si Comrat

Baza juridica a dialogului dintre autoritatile centrale si cele autonome este
reprezentatd de Legea nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagauziei si
Hotararea Parlamentului nr. 345/1994 din 23.12.1994 privind punerea in aplicare
a Legii nr. 344/1994 privind statutul juridic special al Gagduziei. Participarea
Gagauziei in cadrul proceseleor decizionale la nivel parlamentar si guvernamental,
de rand cu stabilirea juridica concretd a statutului juridic ce determind relatiile
dintre centru si autonomie, reprezinta directiile principale de actiune si implicare
ale dialogului.

Care sunt principalele premize ale dialogului dintre Chisinau si Comrat?:

» Existenta unei baze juridice initiale — Legea nr. 344/1994 privind statutul
juridic special al Gagauziei si Hotararea Parlamentului nr. 345/1994 din
23.12.1994 privind punerea in aplicare a Legii nr. 344/1994 privind statutul
juridic special al Gagauziei;

» Ambiguitatea cadrului legal si necesitatea armonizarii lui in contextul
disensiunilor si problemelor nerezolvate timp de decenii intre centru si
autonomie, fapt constientizat de ambele parti;

233 Machnyikova Z., Beschieru 1., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale dintre
autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si consolidarea
capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionala in Moldova”, Chisinau, 2021, p., 86,
https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2022/06/The-Guide-Romanian-version-WEB.pdf.
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» Organizarea referendumurilor din februarie 2014 din UTA Gégauzia si alte
actiuni Intreprinse de autoritdtile din regiune au ficut sa sporeascd atentia
politicienilor din Republica Moldova si a partenerilor de dezvoltare asupra
dosarului gagauz;

» Intensificarea proceselor de integrare europeana a Republicii Moldova,
care au antagonizat si mai mult relatiile dintre autoritatile centrale si cele
autonome, avand in vedere vectorul traditional pro-rusesc si viziunile
elitelor politice, dar si a unei parti ale populatiei din autonomie;

» Insuficienta mecanismelor si instrumentelor institutionalizate de facilitare a
dialogului in contextul identificdrii solutiilor la problemele existente.

4.4.2 Mecanisme si instrumente de dialog

Atunci cand ne referim la mecanismele si instrumentele de dialog dintre centru
si autonomie este mult mai simplu de rezolvat problemele existente prin metoda
,,decentralizarii proceselor”, ceea ce ar presupune crearea mai multor oportunitati,
mecanisme si instrumente de dialog cu implicarea a mai multor actori sau a mai
multor parti interesate.

Din aceste considerente, avand in vedere spectrul problemelor existente
dintre centru si autonomie, premizele existente de rezolvare a problemelor, dar si
dimensiunile de colaborare si conlucrare definite in cadrul legal existent, deosebim
patru forme (platforme) potentiale de dialog:

» Dialogul pe platforma parlamentara;

» Dialogul pe platforma guvernamentala;

» Dialogul pe platforma expertilor cu implicarea mediului academic si al
societatii civile implicate si interesate;

» Dialogul facilitat de catre partenerii de dezvoltare cu implicarea tuturor
partilor interesate.

Dialogul pe platforma parlamentard este cel mai important mecanism, care
poate contribui la solutionarea problemelor existente dintre centru si autonomie.
Modificarea cadrului legal, inlaturarea ambiguitatilor si interpretarilor, stabilirea
statutului juridic al autonomiei in raport cu procesele si autoritatile care fac parte
din intregul sistem al administratiei publice, clarificarea competentelor sunt
principalele actiuni posibile In conditia existentei vointei politice necesare a
tuturor partilor implicate.

Primul pas in stabilirea unui dialog dintre autoritatile centrale si politicienii
dinregiuneaautonomape platformaparlamentaraa fostdispozitiaex-presedintelui
legislativului, Igor Corman, din 13 martie 2014, privind crearea unui grup de lucru
ce avea drept obiectiv examinarea problemelor ce tin de executarea prevederilor
constitutionale referitoare la statutul unitatii teritoriale autonome gigauze. Acest
grup de lucru a Intrunit reprezentanti ai tuturor fractiunilor parlamentare precum
si deputati din Adunarea Populard a UTA Gagauzia. Grupul de lucru a avut mai
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multe Intruniri pentru o perioada de patru luni, la care s-a pus in discutie problema
functionarii autonomiei gagauze. Constatdm ca activitatea acestui grup de lucru
a fost lipsitd de realizari notabile, deoarece nu a reusit s propuna solutii viabile
in contextul imbunatatirii relatiilor dintre Chisindu si Comrat.

Dupa alegerile parlamentare din noiembrie 2014 si alegerile Baskanului
din martie 2015 a fost reluatd ideea de creare a unei platforme de discutii
institutionalizate Intre reprezentantii Parlamentului Republicii Moldova si cei ai
Adunarii Populare. Astfel, cu sprijinul organizatiei CMI — Fundatia pentru pace
Martti Ahtisaari, care a indeplinit functia de good offices (oficiile bune reprezinta
un serviciu furnizat de o terta parte neutra, care sustine doud sau mai multe grupuri
pentru solutionarea unei dispute sau a unui dezacord. Persoana sau organizatia
care furnizeaza bunele oficii trebuie sa castige si sd mentind increderea tuturor
partilor si trebuie sd sprijine participantii la proces pentru a ajunge la un acord
sau o rezolutie amiabild), au fost organizate mai multe vizite de informare pentru
reprezentanti ai Adunarii Populare si Parlamentului Republicii Moldova 1n state
care au regiuni cu statut de autonomie. CMI a stabilit o platforma informala,
care ajutd la mentinerea unui dialog permanent dintre Chisinau si Comrat la
nivel executiv si legislativ. Aceasta platforma informald sprijina, de asemenea,
activitatea procesului oficial prin consolidarea Increderii si rezolvarea in comun
a problemelor. Ca parte a proiectului, membrii grupului au vizitat Tirolul de Sud
(Italia), Tara Galilor (Marea Britanie) si Insulele Aland (Finlanda). In toate cele
trei locatii, Grupul a studiat modelele reusite de descentralizare si, in fiecare caz,
s-a informat despre relatiile dintre autonomie si autoritatile centrale.

Drept urmare, a fost creat un alt Grup de lucru din reprezentanti ai
Parlamentului Republicii Moldova si ai Adundrii Populare. Hotararea
Parlamentului nr. 206 din 20.11.2015%* stabileste principiul de paritate in
activitatea acestui Grup de lucru format dintr-un numar egal de reprezentanti
ai legislativului Republicii Moldova si Adunarii Populare si avand cate un
co-presedinte desemnat al Grupului de lucru. Unul din scopurile de baza ale
acestui Grup este de a evita politizarea activitatii sale si de a-si baza activitatea
pe examinarea aspectelor legislative.

Obiectivele grupului de lucru sunt*:

1. Instituirea dialogului continuu dintre Parlamentul Republicii Moldova si
Adunarea Popularda a Gagauziei in vederea asigurarii, in cadrul normelor
constitutionale, a functionalitatit UTA Gagauzia si a prevederilor legislative
ale Republicii Moldova;

234 Berbeca V., ,,Dosarul gagauz: de la confruntare la dialog”, p., 8, https://moldova.fes.de/fileadmin/
user_upload/SocialPolicyBriefssDOSARUL_GAGAUZ-FINAL 5 .pdf.

235 Hotarare nr. 206 din 20.11.2015 a Parlamentului Republicii Moldova privind crearea grupului 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 Gagauzia, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_1d=89691&lang=ro.
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2. Analiza corespunderii prevederilor Legii nr. 344-XIII din 23 decembrie
1994 privind statutul juridic special al Gagduziei (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 Gagduzia si a legislatiei Republicii Moldova in conformitate
cu prevederile constitutionale si cu Legea nr. 344-XIII din 23 decembrie
1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri);

4. Consolidarea legislatiei nationale in raport cu statutul special al UTA
Gagauzia si delimitarea competentelor 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 recomanddrilor pentru imbunatatirea cooperdrii dintre
autoritatile centrale si UTA Gagauzia in conformitate cu bunele practici
europene;

6. Crearea unui mecanism permanent de consultdri pentru prevenirea si
solutionarea impedimentelor posibile dintre autoritatile centrale si UTA
Gagauzia.

Conform Regulamentului de functionare a Grupului de lucru pentru asigurarea,
in cadrul normelor constitutionale, a functionalitatii UTA Gagauzia si a prevederilor
legislative ale Republicii Moldova in raport cu statutul special al UTA Gagauzia®®,
pe platforma Grupului de lucru sunt examinate chestiunile ce implicd ajustarea si
dezvoltarea legislatiei adoptate de catre Adunarea Populara si legislatiei nationale
in cadrul normelor constitutionale referitoare la statutul Gagauziei, armonizarea
legislatiei conexe cu legea privind statutul juridic special al Gagauziei, care vor
fi propuse spre examinare Parlamentului, si dupd caz Adunarii Populare a UTA
Gagauzia. De asemenea, Grupul de lucru ofera expertiza si se implica in gésirea
solutiilor asupra problemelor curente aparute Intre centru i autonomie, la solicitarea
Presedintelui Parlamentului sau a Presedintelui Adunarii Populare a Gagauziei.

Activitatea membrilor Grupului de lucru este coordonata de doi co-presedinti
numiti prin actul de constituire a Grupului de lucru, sau alesi de catre membrii
Grupului de lucru.

Grupul de lucru activeaza, de reguld, in sedinte inchise. Prin decizia Grupului
de lucru unele sedinte pot fi deschise. La sedinta Grupului de lucru pot asista:
deputatii in Parlament si deputatii Adunarii Populare; specialistii si expertii care
asigura lucrdrile de secretariat; expertii locali si strdini care acorda consultanta
Grupului de lucru; reprezentantii autoritatilor, partenerilor de dezvoltare, societatii
civile, invitati de grupul de lucru; alte persoane invitate.

236 Hotarare nr. 206 din 20.11.2015 a Parlamentului Republicii Moldova privind crearea grupului 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 Gagauzia, art. 4, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=89691&lang=ro.
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Dialogul pe platforma guvernamentala poate reprezenta o completare importanta
a dialogului initiat, deja, pe platforma parlamentara si o contributie substantiala la
aprofundarea relatiei dintre centru si autonomie. Dimensiunea executiva a relatiei
dintre Chisindu si Comrat este foarte importantd, avand in vedere, in primul rand,
calitatea Bagkanului de membru al Guvernului, prezenta reprezentantilor autoritatilor
Gagduziei in organele colegiale de lucru ale autoritatilor publice centrale, prezenta
autoritatilor executive autonome n cadrul consiliilor de administrare ale fondurilor
de de dezvoltare (Fondul de mediu, fondul rutier s.a), precum si reiesind din
exercitarea functiilor de control exercitat de Guvern asupra activitatii administratiei
publice autonome de la Comrat.

Din aceste considerente, organizarea si permanentizarea dialogului pe
platformd guvernamentald, pe langd mecanismele existente, poate lua o forma
institutionalizatd. Cancelaria de Stat, ca institutie abilitatd cu exercitarea controlului
administrativ asupra actelor emise de autoritatile locale si cele din autonomie este
responsabild de asigurarea functionald si eficientd a legaturii dintre administratia
publicd centrald si cea locala. Formarea unei subdiviziuni structurale in cadrul
Cancelariei de Stat, dedicate gestionarii relatiei cu autoritatile autonome ar contribui
la facilitarea dialogului, a conlucrarii si colaborarii eficiente.

Necesitatea unui mecanism de dialog si conlucrare pe platform guvernamentala
este demonstrata de activitatea Grupului de experti juridici ce sustine activitatea
Grupului de lucru parlamentar, care a demonstrat in mod clar necesitatea expertizei
tehnice. In aceasta privinta, purtarea unor discutii tehnice in domenii specifice cu
competente partajate necesita 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®’.

In ceea ce priveste dialogul pe platforma expertilor cu implicarea mediului
academic si al societatii civile implicate si interesate si dialogul facilitat de catre
partenerii de dezvoltare cu implicarea tuturor partilor interesate, aceste doua forme
de dialog pot fi unite, dupa cum pot fi realizate comasarile si cu mecanismele de
dialog de pe platforma parlamentard sau guvernamentald. Aceasta posibilitate ne
este sugerata chiar de prevederile Hotararii Parlamentului nr. 206 din 20.11.2015%¥,
care statueaza la art. 5, cad 1n caz de necesitate, Grupul de lucru va putea solicita

237 Decizianr. 1 din 23.02.2016 privind aprobarea Regulamentului de functionare a grupului de lucru
pentru asigurarea, in cadrul normelor constitutionale, a functionalitatii UTA Gagauzia si a prevederilor
legislative ale Republicii Moldova 1n raport cu statutul special al UTA Gagauzia, https:/www.
parlament.md/LinkClick.aspx?fileticket=I0Ticx0asA g%3d&tabid=237&language=ro-RO.

238 Machnyikova Z., Beschieru 1., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionala in Moldova”, Chisinau,
2021, p., 100, https://gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2022/06/The-Guide-Romanian-

version-WEB.pdf.
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suportul partenerilor internationali ai Republicii Moldova, precum si al organizatiilor
neguvernamentale de specialitate, care 1si vor manifesta expres disponibilitatea de a
asigura observarea, medierea si suportul tehnic, consultanta, instruirea si expertiza
necesare. In scopul evitarii contrapunerilor de activititi, donatorii internationali sunt
invitati sa coordoneze cu grupul de lucru activitatile si proiectele care urmeaza sa fie
implementate in UTA Gagauzia.

Aceasta posibilitate este mentionata si de citre Regulamentul de functionare a
Grupului de lucru si reprezinta o practica in activitatea Grupului de lucru.

Succesul Grupului de lucru depinde foarte mult de pregatirea profesionald a
membrilor acestuia. Ar fi oportun de creat o comisie cu statut permanent formata din
experti In locul acestei structuri. O astfel de institutie ar exclude factorul ideologic
din cadrul Grupului de lucru si ar constitui un element important in realizarea
obiectivelor propuse pentru activitatea Grupului de lucru. O astfel de structura ar
avea potentialul de a detensiona toate problemele complicate care ar putea sa apara
intre autoritatile regionale si cele nationale In problemele care vizeaza interesele
regiunii. Potrivit declaratiilor unui deputat din Adunarea Populara, aceasta comisie
ar avea rolul de a amortiza, prin discutii, consecintele unor decizii sensibile inainte
de a fi adoptate la nivel national*®.

4.4.3 Unele rezultate si concluzii privind dialogul dintre Chisinau si Comrat

Examinand procesul de dialog continuu care a avut loc in cadrul Grupului de
lucru parlamentar (GLP), s-a dovedit, ca Grupul de lucru este un element important
si de valoare in incercarea de a aborda aspectele legislative ce tin de statutul, locul
si rolul autonomiei in cadrul sistemului administrativ-teritorial din Republica
Moldova.

Crearea si activitatea GLP a stabilit increderea si cooperarea dintre autoritatile
centrale si autonomie, care a dus la realizari directe si indirecte semnificative.
Conform Rezultatelor Grupului de lucru privind Gagéuzia in perioada 2015-2022 in
cifre*”’, putem mentiona urmatoarele:

» In scopul clarificarii competentelor, au fost analizate peste 600 de acte

normative, au fost propuse 30 de proiecte de legi pentru modificarea
legislatiei, dintre care 9 proiecte fiind adoptate de Parlament;

239 Hotararea Parlamentului Republicii Moldova nr. 206 din 20.11.2015 privind crearea grupului 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 Gagauzia, art. 5, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=89691&lang=ro.

240 Berbeca V., ,,Dosarul gagauz: de la confruntare la dialog”, p., 11, https://moldova.fes.de/fileadmin/
user_upload/SocialPolicyBriefss DOSARUL_GAGAUZ-FINAL 5 _.pdf.
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» A fost deschisd la Comrat, in anul 2016, Agentia de Dezvoltare Regionala
prin intermediul careia au fost implementate zeci de proiecte de sute de
milioane de lei®*';

» A fost aprobat un mecanism nou de monitorizare a proiectelor de legi
nationale creat in cadrul Adunarii Populare a Gagauziei in anul 2017,

P A fost creat mecanismul de consultare reciprocd a proiectelor de acte
normative in procesul decizional, aprobat de Grupul de lucru in 2022. in
cadrul acestui mecanism Parlamentul Republicii Moldova, autoritatile
publice centrale vor consulta Adunarea Populard/Comitetul Executiv al
Gagduziei pe subiecte ce tin de statutul sau competentele UTA Gagauzia in
cazul examinarii proiectelor de modificare a legislatiei nationale. Autoritatile
UTA Gagauzia vor consulta autoritatile centrale atunci cand vor adopta legi
locale in conformitate cu competentele autonomiei;

» Reprezentanti ale autoritatilor din UTA Géagauzia au fost numiti ca membri
in consiliile nationale de administrare a fondurilor nationale: Fondul rutier
st Fondul de dezvoltare regionala.

Ultimele decizii ale Grupului de lucru in anul 2023 tin de aprobarea Ghidului
de comunicare (procedura operationald standard privind comunicarea pentru Grupul
de lucru parlamentar privind Gégauzia), aprobarea Strategiei de comunicare si a
Planului de lucru pentru Grupul de lucru parlamentar privind Gagauzia, crearea
Biroului de traducere a actelor normative ale UTA Gagauzia®¥.

4.4.4 Concluzii

Guvernanta eficienta pe mai multe niveluri de guvernare depinde in mare masura
de nivelul relatiilor dintre nivelurile de guvernare, institutionale si functionale in
cadrul unui sistem administrativ-teritorial. Analiza acestui sistem de relatii in cazul
Republicii Moldova, referindu-ne la relatia cu autonomia gagauza, sugereaza cateva
concluzii si directii importante de actiune:

1. Practica comparativa ar putea sa sugereze importante directii de actiune
pentru dialog si conlucrare. Totusi, este important de tinut cont, ca
mecanismele folosite in alte cazuri au fost elaborate in contextul specific al
statelor concrete, cu raporturi si relatii diferite intre nivelurile de guvernare
(teritoriile autonome). Dialogul dintre centru si autonomie i mecanismele
relevante de dialog si de solutionare a problemelor trebuie sa fie ajustate
la procesele si la conditiile curente specifice sistemului administrativ-
teritorial al Republicii Moldova, precum si la problemele autonomiei care
necesita rezolvare;

241 Rezultatele Grupului de lucru privind Géagauzia in perioada 2015-2022 in cifre, https:/
gagauziadialogue.md/wp-content/uploads/2023/12/infografic-RO-tipar-2.pdf.

242 Raporturile Parlamentului cu UTA Gagauzia, https://www.parlament.md/Actualitate/RaporturileParl
amentuluicuUTA Gagauzia/tabid/237/language/ro-RO/Default.aspx.
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2. Analizasiperfectionarea cadrului normativ national, dar si cel al autonomiei
trebuie continuatd, urmand sa asigure un nivel mai inalt de compatibilitate,
predictibilitate si eficacitate in vederea realizarii cu succes a politicilor
nationale, dar si a celor regionale de dezvoltare;

3. Lafel casiinraportul autoritatilor publice centrale cu cele locale, delimitarea
competentelor, ramane o problema importanta pe agenda relatiilor dintre
guvern si autonomie;

4. Analiza si eficientizarea mecanismelor institutionale de colaborare si
coordonare a actiunilor atat la nivel legislativ, cat si la nivel executiv, in
vederea atingerii scopurilor de buna guvernare si dezvoltare continua la
nivel teritorial si la nivel national;

5. Este nevoie de a sustine si de a extinde in continuu masurile de consolidare
a increderii intre autoritdtile centrale si autonomie. 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 sd il reflecte. Din aceastd perspectiva, capacitatile si intelegerea
imbunatatitd a modului in care un model asimetric de autoguvernare poate
functiona in cadrul statului sunt componente importante ale masurilor

necesare de consolidare a increderii**;

6. Consolidarea capacitatilor institutionale si functionale la nivelul autoritdtilor
nationale si la nivelul autoritatilor din autonomia gagauza este imperativa.
Sincronizarea institutionald si functionala ar permite rezolvarea mai multor
probleme si ar asigura un nivel mult mai inalt de participare a teritoriului
autonom in cadrul sistemului general de administrare a treburilor publice
in Republica Moldova;

7. Este nevoie de extinderea spatiului politic de actiune al partidelor politice
din Republica Moldova in teritoriul autonomiei si implicarea factorilor
politici din autonomie in promovarea agendei locale prin intermediul
platformelor si programelor partidelor nationale;

8. Crearea partidelor politice, care sa reprezinte interesele autonomiei in
procesul politic la nivel national;

9. Promovarea si implementarea unui vast program de formare si dezvoltare
profesionald a angajatilor din serviciul public din autonomie, inclusiv, pe
dimensiunea competentelor lingvistice;

10. Ar trebui sd existe o intelegere mai bund a modului in care modelul asimetric
de autoadministrare poate functiona in cadrul sistemului administrativ si ce
inseamna autoadministrarea autonomiei in structura generala a organizarii

243 Machnyikova Z., Beschieru I., Raportul ,,Analiza aranjamentelor si relatiilor institutionale
dintre autoritatile centrale si Autonomia Gagauza”. Proiectul ,,Sprijinirea dialogului incluziv si
consolidarea capacitatilor pentru o Autonomie Gagauza mai functionala in Moldova”, Chisinau,
2021, p., 5.
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I1.

12.

13.

14.

administrativ-teritoriale a statului unitar - Republica Moldova. Aceasta
intelegere trebuie definitd si promovatd, inclusiv de mediul academic,
devenind, astfel, o preocupare stiintifica de cercetare importanta;

O componenta importantda a masurilor necesare de consolidare a increderii
este capacitatea autoritdtilor autonome de guvernare a domeniilor atribuite
in competenta sa. Un factor puternic de influentd, 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 competentd, validand astfel beneficiile principiului
subsidiaritatii;

Analiza relatiilor dintre centru si autonomie, dar, in mod special, analiza
activitatii Grupului de lucru parlamentar, sugereaza, ca succesul asigurat al
acestor aranjamente std in abordarea sistemica si permanentd a proceselor;

Implicarea tuturor actorilor si partilor interesate in dialogul dintre Chisinau
si Comrat este o premiza importantd 1n asigurarea succesului (autoritatile
centrale, autoritatile autonome, mediul academic, societatea civila,
partenerii de dezvoltare s.a).

Implicarea mai activa a cetatenilor in procesele de administrare publicd ar
adauga o legitimitate importanta necesitatilor si solicitarilor autonomiei in
dialogul cu autoritdtile centrale.
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Concluzii generale

Provocirile cu care se confruntd statele contemporane sunt diverse si pot varia
in functie de contextul geopolitic, economic, social si tehnologic specific fiecarei
tari. Cu toate acestea, exista cateva provocari globale cu care multe state se confrunta
in prezent: schimbarile climatice, tensiuni geopolitice si conflicte, inegalitatile
economice $i sociale, tehnologia si securitatea ciberneticd, migratia si refugiatii,
terorismul si extremismul, pandemii si sanatate globala.

La nivel national, aceste provocari determina tabloul social si caracterizeaza
forma de organizare si manifestare a puterii publice.

In raport cu aceste provociri globale, pentru Republica Moldova, mai mult ca
oricand, este foarte important de a asigura o ,,bunad guvernantd” pe toate nivelurile
de guvernare, care sa contribuie la rezolvarea problemelor interne si sa uneasca
societatea In jurul unor valori nationale, bazate pe buna convetuire si intelegere intre
toate etniile din tara noastra.

Din perspectiva Cursului de instruire ,,Organizarea administrativ-teritoriala a
statului si guvernanta pe mai multe niveluri — teorie, practicd comparativa si contextul
Republicii Moldova”, conflictele interne reprezintad o amenintare constanta pentru
securitatea si stabilitatea unei tari. Acestea pot fi alimentate de dispute teritoriale,
rivalitati economice sau divergente ideologice. Pentru a depasi aceste situatii este
nevoie de multa rabdare si retinere, cunostinte si abilitati, vointd si clarviziune
politicd si administrativa.

[ata de ce, formarea capacitdtilor si sensibilizarea grupurilor mai largi de parti
interesate cu privire la subiectele abordate in acest Curs, sunt atat de importante si
necesare.
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