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FUNDAMENTAREA JURIDICA A REGIONALISMULUI
IN REPUBLICA MOLDOVA

Cuvint inainte

Pind in decembrie 1998, in Republica Moldova, nu se putea vorbi serios
despre o dezvoltare regionala stricto senso, deoarece fostele entitdti teritorile —
raioanele sovietice, ca unitati administrativ-teritoriale de nivelul doi, erau
mult prea mici pentru a fi considerate drept regiuni adevarate si, nici chiar
in plan functional acestea nu aspirau la functiile proprii pentru regiuni,
indeplinind niste sarcini utilitare, incredintate lor ca centre decizionale con-
centrate din partea diverselor ramificatii ale sistemului de partid unic. Lipsa
oricaror discutii serioase asupra regiunilor in Republica Moldova a durat
pind in 1998, adicd pind la adoptarea unui nou pachet de legi asupra
organizdrii teritoriale si administrative a tarii. Pind atunci insd, Parlamentul
ales in 1994, in care majoritatea covirsitoare era detinutd de agrosocialisti a
insistat sd legifereze cu tot dinadinsul vechea organizare administrativ-
teritoriald, netinind cont de obiectiile stiintei administratiei publice, de
necesitatea dezvoltarii unor centre regionale industrializate cu prestdri de
servicii publice dotate si chiar de opinia populatiei. A fost nevoie 8 ani ca
acest lucru sa fie inteles de o parte din guvernantii Republicii Moldova, cei
mai multi straduindu-se, sub diferite pretexte, sd pastreze cu orice pret
vechiul sistem administrativ-teritorial.

Este evident cd, actualele judete sint mult mai bine dotate din punct de
vedere economic si social decit fostele raioane, avind o infrastructura cu
mult mai puternica si un potential de dezvoltare considerabil. Abia de acum
inainte se poate vorbi despre sansele unor dezvoltdri regionale semnificative,
prin intermediul unor centre ori nuclee regionale, sarcina principald a cdrora
este realizarea necesitdtilor economice, sociale si culturale ale populatiei.
Astdzi, Republica Moldova se confruntd cu multe probleme, generate atit
de conditiile perioadei de tranzitie, cit si de proasta pregdtire a elitelor ad-
ministrative si politice fati de sfidarile structurale care le revin. In special
acest lucru se observa la evaluarea gradului de pregatire profesionala al
functionarilor publici, majoritatea carora au fost formati profesional si mental
in conditiile si ,albia” fostului regim sovietic si care nici nu au dorit s se
schimbe pentru a intelege natura sarcinilor de transformare a sistemului
politic si economic din aceastd perioadd de tranzitie. Rezistenta la schimbare
si-a pus amprenta asupra calitdtii serviciului public, in ansamblul sau,
inregistrindu-se o evolutie clard si o tendintd nedisimulata spre tolerarea
abuzului de putere, protejarea intereselor personale, intereselor de grup,
divizindu-se in diverse si pestrite grupari politice. In consecints, publicul
larg observd, an de an, cum infloreste coruptia in tot sistemul de guvernare,
de jos pina sus, cum se extinde crima organizata, cum fenomenul de
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“cumadtrism”, “nepotism” si alte “isme” devine o traditie de functionare a
sistemului.

Una din problemele esentiale ale reformei politice si administrative, in
Republica Moldova, tine de acceptarea si incurajarea descentralizarii puterii
de decizie, insemnind cd statul trebuie sa accepte si sa incurajeze dezvoltarea
libera si nestingherita a unor regiuni puternice, dotate cu un inalt grad de
autonomie administrativa ca elemente inerente ale progresului economic si
social, de natura sa ajute racordarea legislatiei si practicilor interne la
standardele Comunitdtii Europene. Notiunile de autonomie locala si re-
gionald, regionalism, globalism si regionalizare au intrat in ultimii ani in
prim planul proiectelor de dezvoltare institutionala si politica ale unor
imense spatii geografice, orientate spre prosperitate sociald si confinitati
culturale. Acesti termeni au devenit atit de familiari incit, adeseori nici nu
se mai incearca a stabili adevaratele lor sensuri, fiind luati axiomatic drept
mobiluri de actiune politicd, uitindu-se cu nonsalanta ca precizia si finetea
terminologicd sint garantii sigure pentru reusita oricaror activitati politice
propuse.

Problematica regiunilor este pe cit de atrdgatoare pe atit de riscanta.
Recunoasterea regionalismului in calitatea sa obiectivad de factor esential
pentru progresul social, integrarea economica si politica a Europei reunificate
nu inseamnd, dupd cum ar opina unii, declansarea unui rdazboi impotriva
statelor nationale! Unul dintre aceste riscuri este ca regionalismul sa fie
monopolizat de cdtre miscarile extremiste si secesioniste, care nu sint
inclinate (in ciuda retoricii internationaliste ori etnoculturale) sa accepte
suprematia drepturilor omului si a principiului de autonomie locald si
democratie in cadrul societatii, fiind inclinate sa-si intemeieze propriile
“ordini interne” pe imaginea dusmanului si pe diverse mitologii ale
conspiratiei externe si a mentalitdtilor de “cetate asediata”. Un alt risc deriva
tocmai din fluiditatea terminologiei utilizate in cadrul discutiilor asupra
“regionalizarii”, din momentul in care multe din vechile teorii cu privire la
natura statului recunosc o anumita oboseala. “Statul” si “natiunea” sint, in
general, concepte care nu se conformeaza perfect antropologiei culturilor,
fiind utilizate in special pentru exprimarea ideilor politice de integritate,
unitate, linearitate a timpului si spatiului politic. Cu atit mai importante
sint, din aceastd perspectivd, studiile asupra impactului pe care evolutiile
locale si regiunile le pot avea asupra centrelor nationale (centrale) de putere,
fara a acorda o importanta hegemonica analizelor istorice a localitatilor si
constructiei identitatilor politice.

In acest sens, vom sublinia importanta prezentei lucrari, constituind una
din primele lucrdri care abordeazd, in Republica Moldova, regionalismul
ca argument in favoarea dezvoltdrii principiilor de autonomie locald,
consoliddrii democratiei la nivel teritorial si angajdrii practicilor adminis-
trative in serviciul “interesului national” al tuturor cetétenilor sdi. O abordare
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comparativa a regionalismului si regionalizarii, consacrate de apelul lor la
entitatea “regiunii” — ca element indispensabil progresului economic si
national — pare sa fie din aceasta perspectiva un efort binevenit, capabil sa
elucideze arealul si natura juridica a regiunilor, calitatea lor morala si poli-
tica, rolul lor structural de entitdfi interdependente si autonome in cadrul
statului modern. Aceste notiuni pot fi adeseori regdsite si printre
recomandarile care se vad, in prezent, atit de necesare pentru depasirea
crizei de autoritate si declinului pe care le-au suferit tarile din arealul post-
sovietic sub impactul nereusitelor economice si al conflictelor lor intestine.
Autoritatea acestor concepte este atit de mare incit au produs principii si
reguli normative peste care s-au construit o serie de Conventii europene si
internationale care argumenteaza acceptarea unui rol tot mai semnificativ
pentru dinamica colectivitatilor teritoriale si a regiunilor limitrofe. Un
exemplu concludent in acest sens poate servi Carta Europeana, numita si
“Exercitiul autonom al puterii locale”, dar si Carta Europeana a regiunilor.
In Republica Moldova, instrumentarul necesar pentru intelegerea si
consacrarea regiunilor este abia la primii sai pasi.

Autorul, precizeaza cu buna dreptate, ca astdzi, regiunile reprezinta
elementele formative ale unei noi intelegeri asupra felului in care va ardta
continentul european in urmatoarele decenii si, respectiv, asupra felului in
care statele nationale se vor schimba. Este foarte important si demersul unor
studii comparative asupra mecanismelor de reprezentare interna si la nivel
national al entitdtilor regionale, care sa exploreze permeabilitatea culturald
si institutionald a zonelor de frontierd, a colectivitatilor teritoriale si a
adaptabilitatii unitatior subnationale in efortul lor de a-si pastra controlul
asupra dominantelor culturale care transcend frontierele externe in care se
manifesta.

Fara indoiala, ca regionalizarea nu poate evita si analiza minutioasa a
unor dimensiuni contextuale limitelor fizice ale statelor moderne, asociate
diverselor forme de economie politicd, nationalismul entitdtilor regionale,
fluxul si influxul migratiei, efectele desintegrationiste ale unor vechi regimuri
politice, pentru ca, prin comparatie si reflectie, sa se aleaga formele cele
mai adecvate pentru integrarea colectivitatilor regionale in albia statului.
Trebuie sa recunoastem, totusl, ca relatiile dintre comunitatile teritoriale,
intemeiate pe o structurd etnicd interna, sint, adeseori destul de problematice
in raport cu statele lor de referinta, ori — problematice in mod obiectiv,
deoarece statul nu poate controla structurile politice de la periferiile sale
decit prin socializarea lor continud prin institutii congruente, pastrind
definitia Weberiand cu privire la stat ca o institutie “care detine dreptul

”1

legitim de a recurge la fortd pe un anumit teritoriu”'.

'The Changing Preconditions of Law and Politics, Multilevel Governance and Mutually
Interdependent, Reflexive and Cs in the EU and the EEA, Inger Johane Sand.
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Importante sint aprecierile autorului ce tin de confinitatea abordarii
juridice si politice pe care le-a inregistrat noul val de democratizare al
Europei Centrale si de Est, dupa destramarea URSS. Relatia dintre sistemul
politic si cel al dreptului a inregistrat o dinamica vie intre structurile si
procesele democratiei, evoluind destul de mult in ultimele secole. in mod
traditional, aceasta relatie s-a utilizat preponderent in raport cu frontierele
nationale si definitiile statelor-nationale si ale suveranitatii. Se recunoaste
tot mai frecvent faptul ca, mai ales in ultimele decenii, actiunea de
comunicare intre procesul legislativ si cel politic a suferit importante
schimbari, in special prin dublarea autoritatilor de referinta care au urmat
tendintei de constituire a unor organisme supranationale si cresterii
competitiei si reflexivitatii intre institutii, dupa cum si datorita accelerarii
procesului de globalizare, care creeaza noi forme de guvernare pluridimen-
sionald, caracterizata prin existenta unor institutii dotate cu aceleasi functii
comunicationale, dar care concureaza si se interpreteaza in acelasi timp.

Consideram cd aceastd lucrare reprezinta un aport benefic la intelegerea
fenomenului de regionalism si regiune in Republica Moldova, urmind sa
serveascd ca ghid de actiune si imbold stiintific pentru alti specialisti ai
dreptului administrativ la dezvoltarea acestei teme, contribuind la sporirea
responsabilitatii functionarilor din administratia publica, elitelor politice si
mediatice, dar si a tuturor celor interesati de viata publica a societatii
moldovenesti. Felicitim autorul pentru importanta investigatie pe care a
efectuat-o, urindu-i succese si noi realizdri pe viitor in acest subiect com-
plex si foarte important pentru dezvoltarea sistemelor de administrare pub-
lica in cadrul statelor moderne si a democratiilor tinere.

Victor Popa,
Doctor in drept, conferentiar universitar
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Capitolul I X
REGIMUL JURIDIC AL REGIONALISMULUI IN
PRACTICILE INTERNATIONALE

Sectiunea I
Aborddri comparative ale regionalismului

1.1. Conceptul juridic de regionalism

Cuvintul regiune deriva de la cuvintul latin “regere”, care inseamna ,,a
conduce”. Intelesul occidental al conceptului de ,regiune” sugereaza
existenta unei entitati functionale si/ori relationale legate de eforturile
guvernamentale si neguvernamentale de a vedea dezvoltarea colectivitatilor
nationale prin intermediul unor politici sociale cit mai eficiente. Puterea pe
care statele moderne au exercitat-o pentru a reglementa relatiile sociale
nationale si sub-nationale a influentat aparitia unor noi tipuri de politici
publice care atribuie regiunilor si colectivitatilor teritoriale un rol mult mai
important in contextul evolutiilor europene si internationale, ceea ce justifica
pe deplin o definitie mai veche a economistului Wallerstein, care afirma ca
“regiunea reprezintid un element constitutiv al progresului social, reprezentind... o
congruentd fundamentald de tip spatial dintre procese politice, sociale si economice”
(Wallerstein 1984, cf. Taylor 1996: 1919). Politicile de cooperare transfronta-
liera si interregionald au devenit, in ultimul timp, o temd dintre cele mai
populare in contextul remodeldrii politice a continentului european. Gindite
in termenii consolidarii identitatilor teritoriale ale unor regiuni dotate cu
largi competente si autoritati specifice de autoadministrare si “guvernare
locald”, regionalismul modern s-a facut cunoscut, mai ales, prin efectele pe
care liberalizarea pietelor interne europene si diminuarea importantei
frontierelor nationale (in sensul propriu si simbolic al cuvintului) le-au avut
asupra conceptului european de “unificare a continentului”, ceea ce a impri-
mat evolutiilor in plan regional o semnificatie cu totul specifica.

Vizibil marginalizate in perioada razboiului rece, alaturi de geografie si
genetica, teoriile legate de “regiuni” si “regionalisme” au devenit abia de
curind o preocupare constanta a guvernelor europene. Regiunile nu sint,
insa, doar niste blocuri inerte, privite utilitarist ca fiind in serviciul unei
ordini ierarhice supranationale, ci — inainte de toate — constituind niste
constructii culturale, economice si politice, a caror natura si functionare este
in continud miscare intr-un timp si spatiu dinamic'. Reprezentind un con-
cept spatial, definit printr-o combinatie de proximitate geograficd, densitate
a interactiunilor, retele institutionale utilizate si identitdti culturale comune,
regiunile pot fi identificate in mod empiric pe baza informatiei privitor la
interactiunile mutuale, ale similaritatilor, valorilor si experientelor pe care
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acestea le-au inglobat sau la care sint expuse in prezent.

Regiunile pot fi diferite dupa marime si functie, dupa scopuri alocate si
densitate a interactiunilor. Pentru a putea analiza influenta lor asupra statelor
nationale si/sau asupra unor areale mai largi, limitrofe frontierelor “reale”
(consacrate prin conventii bilaterale si protectia dreptului international), ar
trebui, poate, ca inainte de toate sa acceptam o grild de analiza care le separa
intre: (1) macroregiuni, care sint regiunile supranationale, angrenind
continente si spatii intinse, cum ar fi America Latind sau Europa Centrald,
si (2) micro-regiunile, aflate sub nivelul statelor si care se identifica in
calitatea lor de subiecti sub-nationali. Evident ca aceastd prima clarificare
metodologicd nu poate decit sd inspire la noi incitante discutii. Este o regiune
suficient de puternica pentru a fi transferata dintr-o categorie internd intr-o
categorie a entitdtilor cu impact international? Sau, care ar trebui sa fie
potentialul economic, demografic si social care sa faca posibila aparitia unor
noi regiuni dinamice? Este limpede ca nu putem clarifica altfel aceste
chestiuni decit prin recursul la o serie de concepte traditionale si intemeie-
toare ale dreptului international si ale economiei, cum ar fi: statul, frontiera,
suveranitatea nationald, populatia.

In mod traditional, Statul este definit printr-o ecuatie de elemente
convergente: teritoriu, populatie si institutii de organizare sociala, recuno-
scute pe plan international. In cadrul statelor, microregiunile sint, de cele
mai multe ori, organizate sub forma unor unitdti administrative ori
economice distincte, entitati etnoculturale sau sociale, landuri, comunitati
autonome, etc. care intretin un anumit fel de relatie retroactiva cu autoritatile
centrale (ale statului) si prin care isi afirma identitatea specifica fatd de alte
componente, similare sau nu, ale aceluiasi stat. Microregiunile pot fi chemate
sd exercite simple servicii administrative (cum este cazul departamentelor
franceze), dar pot contine si straturi cultural-simbiotice mult mai profunde,
cum este cazul colectivitatilor teritoriale, cunoscute prin existenta unor
semnificative diferente social-mentale, dupa cum este cazul Scotiei si a
Cataloniei, ca sd ne referim doar la cazurile europene. Microregiunile pot
reprezenta curente concurente cu puterile invecinate, cum este cazul Hong
Kong-ului, un adevarat “miracol economic”, chiar si dupa retrocedarea sa
in beneficiul Chinei, sau al unor landuri germane extrem de influente asupra
mecanismelor de luare a deciziilor la nivel federal, cum este cazul landului
Hanover ori Baden-Wiirtenberg in Germania. Prin urmare, regiunile sint
“entitati create prin forta relatiei: economice, administrative ori simbolice/
culturale intretinute in raport cu autoritatile centrale ale statului” si, in acest
context, gradul regionalizarii va depinde intotdeauna de modul in care
puterea centrala va intelege sau va accepta sa delege o parte din autoritatea
sa nivelului sub-national.

Fara indoiald, ambele forme de regionalizare (macroregini — micro-
regiuni) nu pot sd nu se influenteze reciproc, dupa cum se intimpla si in
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cazul concret al procesului de extindere a Uniunii Europene. In acest caz,
competitivitatea economica globald a Uniunii Europene intregite nu poate
decit spori diversitatea regiunilor si chiar sd influenteze o anumita
propensiune spre microregionalizarea in cadrul unor macroregiuni, mai
vaste, pe linia unei relatii triunghiulare intre principalii actori institutionali
subnationali, nationali si transnationali®>. Sub presiunea mondializarii
economiilor si a globalizarii problemelor comune, statele nationale accepta
diverse forme de accedere spre cele mai apropiate entitdti macroeconomice,
aceastd apropiere soldindu-se prin delegari de competente si/sau internatio-
nalizari ale procesului decizional in cadrul unor politici de impact major
pentru aceste tdri. Chiar daca nu anuleaza fundamentele statelor moderne
(care ar produce o reactie necontrolata de dezagregare la nivelul intregului
sistem international al statelor suverane), aceste delegdri de competente
imprimd schimbari semnificative sila nivelul statelor. Acest tip de influenta
institutionald internd a primit in literatura de specialitate numele de co-
suveranitate, legata fiind inclusiv de modelul de functionare a Uniunii
Europene. La rindul sdu, ideea de functionare a unor partajari decizionale
a progresat spre noi forme de comunicare intre autoritdtile centrale ale
statelor si diverse microregiuni substatale ori subnationale, drept care s-a
incurajat ideea unei “Europe a regiunilor” si a unei “unitati prin diversitate”.

Interesul in crestere pentru “regiuni puternice” si “regionalizare a la Eu-
rope” pare sa reprezinte o reactie provocata de tendinta legatd de trans-
nationalizare a economiei si declinul vechilor tipuri de economie indus-
triald, orientindu-se spre fluxuri de capital si servicii financiare. Sustinatorii
ferventi ai regionalismului considera drept un fapt evident ca fenomenul
cooperarii transfrontaliere este necesar si trebuie incurajat la toate nivelele
de autoritate; nefiind limitat (ori plafonat) de autoritatea guvernului cen-
tral ori de forma regimului politic: federatie, stat unitar, monarhie
constitutionala ori uniune de state independente. Fara indoiald, regiunile
nu poartd doar un substrat economic, fiind definite si in termeni ideologici
in ceea ce priveste exprimarea antagonismului liberal si socialist fata de
provincialismul local ori fata de efortul federal de a rescrie logica statului-
natiune®.

Unele regiuni sint atit de adinc marcate de istoria lor, incit relatiile si
atasamentele care le caracterizeaza sint mult mai puternice decit puterea
constructiilor de stat in care astdzi se gasesc. Potrivit unui inalt demnitar al
Comunitatii Autonome Aragon, “nu ar trebui sd mire pe nimeni faptul si
nici sa fie privitd drept o erezie ca Aragonul inclind sa mentind contacte
mult mai strinse cu regiunile contingente din sudul Frantei decit cu alte
comunitati autonome (autoadministrate) din Spania, aceasta fiind o conse-
cintd naturala a sentimentului de identitate comunitara care astazi incepe
sd substituie conceptul intrat in desuetudine al frontierelor rigide de stat”.
Asemanator este si cazul particular al altor regiuni din cele mai indepadrtate
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colturi ale continentului european. Un exemplu concludent este servit si de
exemplul Tarilor Baltice, experienta carora este direct legata de arhetipul
cultural a unei Ligi Hanseatice medievale, datind cu perioada expansiunii
economice a statelor germane din secolele 13-15. Totastfel, Mitteleuropa —
este un termen foarte popular printre natiunile central-europene, asociindu-
se unei perioade de efervescente economice, militare si culturale ale
Imperiului Habsburgic. Cultura si identitatea sint considerate, pe drept
cuvint, elementele care cimenteaza existenta unei regiuni. Tocmai de aceea,
s-a spus, adeseori, cd procesul regionalizarii urmeaza 4 faze succesive si
complementare: (1) constitutirea formei teritoriale si simbolice, (2) crearea
institutiilor purtatoare ale identitatii, (3) stabilirea regiunii si (4) consolidarea
sentimentului unificator.

Unii dintre autori au inteles regiunile, inainte de toate, sub forma unor
constructii sociale de proportii subnationale, “in care spatialitatea se rescrie
in mintile oamenilor, interactiunile umane fiind elementele care conduc la
o viziune/intelegere profund regionala®. Sfirsitul razboiului rece si noile
dimensiuni politice ale extinderii Uniunii Europene, in conditiile competitiei
economice dintre diferite nuclee ale economiei mondiale, au dat nastere
mai multor conceptii asupra semnificatiei noului regionalism in Europa.

Unii autori merg pind la organizarea continentului european in 10
superregiuni, care ar cuprinde, intr-o formd mai mult sau mai putin exacta:
(a) Conglomeratul de State Latine (Latin Crescent), (b) Liga Tarilor Baltice,
(c) Coasta Atlanticului, (d) Europa Centrala (Mitteleuropa), (e) Bazinul Duna-
rean, (g) Peninsula Balcanica si (h) Eurasia. De regula, frontierele acestor
regiuni urmeaza conturul granitelor nationale, insd, de cele mai multe ori,
limitele regiunilor sint definite chiar in interiorul acestor state pe baze
lingvistice, confesionale, economice, inclusiv urmind exemplul viu al unor
importante state occidentale, cum este Franta si Germania®. Regiunile
inzestrate cu un potential demografic suficient de mare pentru a-si impune
prezenta sa la nivelul economiei statului, regiunile caracterizate prin
concentrdri de forte de productie si retele de infrastructura dense de comu-
nicatii si linii de transport pot constitui centre de emergenta economica si
chiar adevarate nuclee de producere si difuzare a inovatiilor sociale, inte-
meiate pe dezvoltarea tehnologiilor avansate si crearea unor conditii propice
progresului social. Asemenea centre de regiuni, nuclee economice (in
terminologia lui Wallerstein) reflecta, in acest fel, o distributie regionala
mai adecvata a resurselor economice, care pot creste in paralel cu impactul
regional al partilor.

Procesul de regionalizare are 2 fatete distincte: (1) crearea unor zone
subregionale de cooperare care pot include teritorii nationale ale diferitor
state, precum si (2) formarea unor regiuni economice si culturale distincte
de-a lungul frontierelor nationale ale acestor state. Aceste regiuni reflecta,
intr-un fel, procesul de regionalizare “de jos” (desi guvernele centrale pot
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sprijini si incuraja aceste tendinte). Puterea intereselor economice si a
identitatilor istorice si culturale se reflecta in cresterea regiunilor
transfrontaliere care combina teritoriile a doud si mai multe tari. Aceste
regiuni utilizeaza proximitatile fizice pentru a servi nevoilor materiale si
culturale specifice zonelor adiacente. Un exemplu in acest sens il serveste
regiunea arcuita transfrontalierd de pe coasta maritimd suedeza si finlandeza
a golfului Bothnia’. Dar acelasi principiu formativ este valabil si in cazul
unor regiuni adiacente din vecindtatea Republicii Moldova, cum ar fi:
Regiunea Transcarpaticd, Regiunea Subcarpaticd, Regiunea Tatra si
Moravita. Importanta in crestere a regionalismului constituie, in mod evi-
dent, un fenomen care se bucura de un interes deosebit in lumea de astazi.
Aceasta se explica atit prin formarea unor noi organizatii (sub)-regionale
pentru cooperare economica, de prevenire a conflictelor, cit si de interesul
tot mai pronuntat de tratare a unor probleme comune, supranationale, cum
ar fi asigurarea unui sistem continental sau chiar mondial de protectie a
mediului ambiant.

Pe de alta parte, realitatea ne convinge ca impactul acestor organizatii
asupra promovarii cooperdrii regionale nu este intotdeauna la indltimea
asteptarilor partilor participante. Existd organizatii regionale care nu
indreptatesc pe deplin asteptarile membrilor sdi si care au nevoie de eforturi
conjugate pentru a-si gdsi nisa potrivitd pentru a exprima si a realiza
obiectivele pentru care au fost create, cum este cazul Consiliului de State al
Tarilor Bazinului Marii Negre (BSEC) sau al Organizatiei Tarilor Baltice,
sau — de ce nu? — al Comunitatii Satelor Independente (CSI). In mod evi-
dent, procesul globalizarii confrunta statele moderne cu probleme incomen-
surabil mai mari decit cele care existau acum citeva secole. Prin forta
lucrurilor, aceste state sint impuse de conditionari structurale sa-si
mobilizeze mult mai eficace resursele deficitare in scopul cooperdrii si
competitiei cu alte state, regiuni sau organizatii de state, ceea ce necesitd, la
rindul sau, nevoia unor continuie ajustari culturale si restructurari econo-
mice. Adeseori, aceste mobilizdri regionale produc efecte care rescriu, fara
a elimina cu totul, structura relatiilor centru-periferie. Chiar si in Federatia
Rusa, acolo unde s-ar padrea ca subiectii federali sint investiti, prin definitie,
de structura federald a statului si chiar de istoria lor specificd, sd promoveze
politici regionale foarte active, se afirma, adeseori, ca “nu exista o politica
regionald ca atare, ci doar un anumit cadru de negocieri intre elita din
capitala Rusiei si elitele provinciale, in temeiul unui subtext politic, adeseori
limitat la regulile unor intrigi ordinare”®.

Pe de alta parte, cei care sint increzatori in rolul unei politici regionale,
sint inclinati sa le asocieze mai mult cu existenta unor mecanisme de redistri-
buire a resurselor financiare, impartirilor proprietatii sau confruntarilor
frecvente intre interesele regionale si centrul federal. Una dintre cele mai
nelinistite republici ale Federatiei Ruse — Tatarstanul — a fost entitatea
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care a semnat printre primii un tratat “cu privire la delimitarea obiectelor
de competentd si a delegarii reciproce a atributiilor intre organele puterii
de stat”, sporind prestigiul Tatarstanului fata de alte republici autonome si
chiar dind motive pentru ca liderul tatar, Shaimiev, sa fie numit in public
“presedinte” si sa fie considerat drept “cap al populatiei musulmane a
Rusiei”.

Dupa faimosul slogan (cu tentd electorala si democratica, fara indoiala!)
al Presedintelui Eltin, din 1991, dupa care regiunile ar trebui “sa ia atita
suveranitate, cit pot ele sa mistuie”, s-a vazut ca “pofta de mincare” a regiu-
nilor nu este comensurabild cu capacitatea centrului federal de a-si imparti
cu cineva atributiile, expunindu-si deschis temerile cd niste regiuni mai
putrnice, mai bogate si mai omogene politic vor spori tendintele centrifuge
ale actualei Federatii Ruse si ar putea insemna sfirsitul Rusiei.

S-a mentionat, adeseori, cd regionalizarea nu este un joc cu suma nula,
dupa cum se mai afirma uneori printre cei ingrijorati de disparitia statelor
nationale si ca asemenea atitudini nu fac decit sa ingreuneze procesul
unificdrii europene. Daca efectele practice ale functionarii acestor organizatii
nu sint destul de concludente prin performantele lor, atunci argumentul
care le accentueazd importanta lor formativa tine de faptul ca ele sint privite
sica o sursa de formare a identitatilor regionale, de natura sa aduca beneficii.
Etel Solingen afirma ca natura regionalismului depinde de politicile de
coalitie in cadrul statelor participante, sugerind ca regionalismul institutio-
nalizat va fi promovat (ori respins) de catre elitele politice democratice sau
de catre cele autoritare in functie de caracterul protectionist ori liberal al
demersului pe care elitele de la putere il urmdresc'. Aceastd concluzie se
opune afirmatiei cd revigorarea institutiilor democratice si a valorilor este o
sursa de cooperare mai deschisa si mai consistentd. Elitele nationaliste si
protectioniste par a fi mult mai inclinate sd se angajeze in alimentarea unor
conflicte reciproce, care sa submineze conceptul cooperadrii regionale. Este
tot atit de adevdrat, insd, ca regionalismul nu poate fi inteles numai luind in
consideratie gradul popular de aprehensiune, imaginile si miturile care sint
specifice unei anumite regiuni si care nu devine o regiune doar spunindu-si
“povestea celor din afara sa”. Multi autori care au scris la tema fenomenului
regionalist in Europa au dorit sd avertizeze asupra riscurilor la care se supun
cercetdtorii care I-au luat drept adevar in ultima instanta prin “specificitatea
sa psihosociald”, ignorind ori umbrind importanta intereselor impartasite
intre elite si spatialitatea respectivei unitati teritoriale in proiecte concrete
de integrare. Fara indoiala, eficienta acestor proiecte va produce formarea
unor “ciorchine de interese” si o cooperare mai strinsa intre elitele regionale,
ceea ce se va reflecta favorabil asupra progreselor in cadrul fiecarei regiuni
aparte.

Regionalizarea creste astfel de sus in jos, de la deciziile luate de impor-
tante companii de a-si investi capitalurile si decizia unor resurse sociale de
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a se muta intr-o anumitd regiune, cit timp regionalismul se refera mai
degraba la eforturile politice ale statelor de a crea unitati regionale coezive
si politici comune in acest sens'’. Prin urmare, procesul de regionalizare
este mai puternic si are efecte mai durabile in regiunile in care fortele de
productie sint mai robuste si oamenii mai educati pentru a deveni mai activi
la un nivel transnational. Actorii individuali si colectivi au capacitati distincte
care pot interactiona de-a lungul si peste frontierele nationale, transparente,
prin consolidarea institutiilor democratice, a valorilor capitaliste si a tehnolo-
giilor moderne.

Aproape toti cei care au abordat subiectul regionalismului au dorit sa
punad in evidenta faptul cd acest fenomen poate fi depistat aproape
pretutindeni, pe orice paralela a globului, sub forma unor dinamici spatiale
de naturd economicd, politica sau institutionald, prin intermediul carora
fenomenul regionalist (imbracind o vestimentatie terminologica foarte
pestrita: de la district la judet, de la voievodat la provincie ori comunitate a
comunelor la Landkreise si Maakond) isi stabileste propriile criterii norma-
tive pentru o ordine mai adecvata realitatilor existente. Argumentul stand-
ard care se aduce in sprijinul semnificatiei sporirii impactului miscarii
regionaliste deriva, de reguld, de la crearea NAFTA, integrarea europeana,
interdependenta economica tot mai mare din Asia si este utilizat pentru a
clarifica daca aceasta dezvoltare regionalistda conduce spre o economie
mondiald mai cooperativad sau mai restrictivd. Mai multe exemple ale unor
miscari regionaliste, printre care si exemplul dinamic al statelor asiatice
(ASEAN), restructurarea Comunitatii Africane Sudice pentru Dezvoltare
(SADC) ori activitdtile tot mai viguroase ale Mercosurului, sint prezentate
pentru a se argumenta pozitia cd integrarea subregionald este o reactie la
globalizarea economiei sau o reactie in scopul protejarii fata de anumite
presiuni sau de apropiere a unor beneficii identificabile in raport cu
economia mondiald.

Este necesar sa mentiondm cd procesul de cooperare regionala poate fi
vazut si ca o contrabalanta la miscarea de globalizare a economiei mondiale
care, la rindul sau, depinde de amploarea asteptarilor regionaliste.
Regionalismul poate fi o reactie impotriva puterilor dominante care incearca
sa coopteze actori locali prin oferirea unor privilegii speciale si, in acelasi
timp, prin marginalizarea acestora’>. Urmdrind diversele proiecte regio-
naliste, cercetdtorii evidentiaza, de reguld, doud tipuri de integrare regionala:
market-led — orientata spre piata, de genul pietelor convergente din Asia de
Est, sau institutionally-driven (cum este cea a Uniunii Europene), dupa cum
si 0 mixtura din aceste doud modele distincte®®.

Dictionarul de termeni si concepte utilizate in administratia publicd,
politicile publice si stiintele politice oferd urmatoarea definitie compacta a
termenului de regionalism: “Conceptul de regionalism afirma ca natiunile
situate intr-un areal geografic definit ori care impartasesc preocupari comune
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pot coopera una cu alta printr-o organizatie cu un numar limitat de membri
pentru a-si solutiona in acest fel problemele lor specifice, de natura militara,
politica ori economica. Autorii acestei definitii, ].C.Piano si R.Olton ofera o
abordare functionald termenului de regionalism, care serveste unui scop
definit drept comun de cdtre state suverane vecine”'*. Dupa ]J.Dunner,
regionalismul defineste convingerea ca entitatile unui sistem — fie elemente
ale unei structuri federale sau ale unor state nationale — pot functiona mai
eficient in cadrul unor grupuri de entitati integrate, prin legaturile lor econo-
mice, sociale sau ale caracteristicilor politice”. Regionalismul denota atitudini
politice comune si orientdri care “apar din preocupadrile economice si
culturale ale unei regiuni distincte putind fi si fiind, de reguld, asociate cu o
anumita subdezvoltare economica a unor diferente etnice si lingvistice sau
chiar a unor tendinte separatiste” (R.Macridis, 1986).

Tipologia regionalismelor nu se termina cu aceste caracteristici definitorii,
intrucit ele se pot clasifica si dupa natura scopurilor pe care si le-au propus
la momentul asocierii lor sau, altfel spus, regionalismele pot fi defensive si
ofensive, urmarind sa sporeasca autonomia functionald a unei anumite
regiuni, precum si capacitatea sa de a intra in competitie cu alte regiuni de
madrime comparabild. Se estimeaza cd modelul cel mai eficient de regiona-
lism este caracterizat de o combinatie de strategii politice de defensiva si de
tactici economice expansive (dupa definitia data de Raimo Viyrynen)®. Mai
trebuie sd adaugam, insa, cd, sub aspect epistemic, regionalismul nu poate
fi tratat doar in termeni institutionali, variind de la o tara la alta ca un or-
ganism viu, supunindu-se mai greu definitiilor si fiind inclinat spre o
transformare continua. Chiar daca regiunile au inceput a se bucura de o
atentie speciald abia din anii "60-'70, urmarind politica de descentralizare si
extindere a proiectului de integrare in cadrul Uniunii Europene, ele au jucat
de-a lungul istoriei un rol primordial in geografia politicd, economica si
juridicd a continentului european. Mai recent, procesul de regionalizare s-a
asociat unei politici de “rationalizare a descentralizarii”, prin actiuni con-
crete de reorganizare administrativa si repartizare mai judicioasa a
competentelor specifice’. In general, tendinta de regionalizare s-a orientat
spre o sporire a dimensiunilor, care urma sa creasca potentialul colectivi-
tatilor teritoriale locale, considerindu-se ca “doar colectivitatile teritoriale
locale suficient de mari si, prin aceasta, suficient de puternice, ar putea fi cu
adevdrat autonome, dispunind de forta fiananciara necesara unei veritabile
autonomii decizionale, in conditiile amplificarii ariei de competente
materiale”".

1.2. Clarificdri terminologice: regiuni, regionalisme, integrare
europeana

Procesul de regionalizare s-a manifestat, in Europa, mai ales prin crearea
unui esalon sub-national de administratie, adicad a unor niveluri de compe-
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tentd imediat inferioare statului. Aceste entitdti teritoriale, mai mult sau
mai putin compacte, in termeni de marime teritoriald, dar si a gradului lor
de omogenitate culturala interioard, au fost chemate sd-si asume sarcini
deosebit de importante si sd beneficieze de importante resurse: umane si
materiale. Trebuie sa recunoastem ca “Europa Regiunilor” pare sa reprezinte
o incercare de a depadsi teoriile traditionale legate de definirea spatiului
politic in termenii statului national si care, pe drept cuvint, a fost si mai este
mult criticata. Aceste critici s-au intemeiat, in primul rind, pe faptul ca
regionalizarea este mai degraba o realizare in practica a conceptiei moderne
de politica si, mai putin, o sfidare a sistemului de state suverane care au dat
nastere actualei comunitati internationale. Astfel, formarea Comunitatii
europene, dar si a “Europei regiunilor”, nu vrea sa insemne un punct de
divergenta implacabild cu punctul de vedere dominant cu privire la spatiul
politic european (format din entitati nationale suverane si independente),
ci, mai degraba — insemnind efortul unei reconceptualizari a spatiului,
frontierelor si intereselor unitdtilor regionale de pe continentul european.
Inainte de a aborda problema si intelesurile moderne ale regionalismului,
ar fi indicat sa pornim de la o simpla clarificare a citorva aspecte generale
(dar si introductive) asupra termenilor de: spatiu, limite frontaliere,
legitimitate a institutiilor etc.

fn mod traditional, intelegem prin cuvintul “frontierda” o demarcatie,
recunoscutd international, intre doua sau mai multe sisteme de referinta,
percepute, de obicei, drept apartinind unor subiecti legitimati in mod diferit:
prin limba, cultura, statut, orientare culturald, traditii istorice etc. In acest
fel, frontiera este ceea ce desparte prin institutii juridice, trupe de paza,
insemne nationale. Inversind perspectiva, vom observa cd aceeasi frontiera
mai reprezinta, insd, si un loc destinat pentru intilnirea dintre culturi,
comunitati confesionale, traditii populare ori societati asemdndtoare. Chiar
dacd aceastd ipostaza ne este mai putin familiard, pentru ca trebuie sa platim
tribut unei adevarate “culturulogii a conflictului”, fara de care auto-
identificarea etnica s-ar realiza mult mai greu: fiindcd sintem, evident, “ceea
ce credem cad nu sintem!”, frontierele sint, adeseori, ademenitoare si
amagitoare, in acelasi timp. Pe de altd parte, frontiera este un factor restrictiv
(chiar punitiv pentru cetdteni) intre sisteme politice si institutionale diferite,
scopul declarat al cdrora este de a separa prin anumite functii specifice
“cetdtenii mei” de “cetdtenii strdini”, statul aparind in aceasta noud ipostaza
in calitate de ,,organizator patrimonial” al populatiei pe care o reprezinta.
Toate actiunile indreptate spre demarcarea teritoriului national, controlul
impus asupra libertatii de circulatie si restrictiile impuse circulatiei bunurilor,
nu fac decit sa concretizeze acest monolog al frontierelor, exercitat “pe viu”
asupra populatiei.

Este oare un infractor persoana care considera inutile frontierele care-i
ingradesc accesul spre alte experiente economice, culturale, sociale? Poate

19



fi considerata drept o infractiune sa crezi ca regimul frontierelor, cu procedu-
rile sale istovitoare, umilitoare si pierzatoare de timp este necesar a fi
abrogat? Consideram ca frontierele, dar si regimul de penalizare al
populatiei prin sanctiunea de restrictie a circulatiei reprezinta un element
rezidual al erei razboiului rece si chiar mai vechi — al erei statelor nationale,
cu hipercircumspectia cu care au fost anterior tratate orice miscari de
populatie, orice actiuni care ar fi putut afecta, intr-un anumit fel, inviola-
bilitatea frontierelor exterioare. Fara indoiald, inviolabilitatea frontierelor
reprezinta un atribut al suveranitatii statului. Acest concept deriva, la timpul
sdu, din aplicarea sistematica si minutioasd a sistemului de drept interna-
tional, in care suveranitatea statelor include si elementul teritorial ca un
corolar al egalitatii si respectului pentru configuratia statelor nationale de
dupa cel de-al Doilea Razboi Mondial si prin care frontiera este privita ca
un filtru prin care un sistem ori mai multe sisteme economice se dispenseaza
de resursele de care nu are nevoie.

In sfirsit, relatiile stabilite pe deasupra frontierelor existente, dominate
de interesul pentru contacte permanente si nu separate intre unul sau mai
multe subsisteme economice ori sociale definesc conceptul de “regionalism”.
Regionalismul este, astfel, privit drept o acceptare a “liberei frontiere”, ceea
cereprezinta o miscare calitativ noud: de la economia inchisa de tip frontalier
la economia transfrontalierd, care nu mai este supusa diferentelor de natura
politica si institutionald, ci numai de profitul negativ sau pozitiv al
caracteristicilor de amplasare si a avantajelor comparative, in ansamblu si
pe fiecare regiune in parte.

Trebuie sa mentiondm, totusi, cd arhitectii formatiunilor regionaliste in
Europa nu par sa atraga atentia cuvenita faptului cd regionalizarea este,
adeseori, o competitie si chiar o disputd (adeseori: istorica — cu mijloace
economice; economica — cu simboluri non-logice) intre elite si, mai putin,
o chestiune de preocupadri adinci pentru populatie. Ceea ce reprezinta o
inovatie este, de aceastd datd, cd procesul de regionalizare din Europa pare
sd rezide mai mult in eficienta inter-operabilitatii dintre diversii actori
nationali, si mai putin de implicarea unor mase importante de populatie in
dezvoltarea acestui proces integrator. In acest fel, regionalizarea este, in
primul rind, o capacitate de imbinare a relatiilor, o initiativa sustinuta de
inter-operabilitate (networking), prin care se reuseste a consolida aliante
strategice si scheme transnationale de cooperare, care permit a configura
noi identitdti transregionale printre cei mai importanti actori implicati si,
totodata, care nu reusesc sd ofere resurse pentru identificarea cetdtenilor
simpli. Aceastd scdpare importantd pune sub semnul intrebarii intreaga
constructie europeand care se doreste in acest nou mileniu, confirmind o
considerabild inertie la nivelul populatiei regiunilor.

Regionalismul poate fi definit in termenii factorilor socioculturali interni
si ai factorilor politici externi. Ambiguitatile legate de definirea clara a acestor
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termeni reprezintd o reflectare caracteristicd a relatiilor internationale in
chestiunea regionalismului. O serie de autori, printre care Cantori si Spiegel,
accentueaza proximitatea geografica, interactiunile internationale,
elementele comune (de natura etnica, lingvisticd, culturald, sociala si istorica)
si un sens al identitatii care este accentuata de catre actiunile si atitudinile
din exteriorul acestei regiuni. Altii, cum este Bruce Russett, definesc regiunile
prin impletirea simultand a cel putin 5 factori distincti: sociali, culturali, de
omogenitate, factori legati de atitudinile politice si comportamentul exprimat
prin specificul geografic. In sfirsit, Thompson oferd o listd definitorie, for-
matd din 21 de atribute necesare si suficiente pentru definirea unui subsistem
regional, printre care: (1) proximitatea geografica generald, (2) caracterul
sistematic si intens al interactiunilor, precum si (3) perceptiile existente
asupra acestui subsistem regional ca o unitate spatiala distinctd. Dupa cum
se poate observa, exista similitudini vizibile intre aceste definitii care, contin
totusi, si anumite ambiguitati analitice, dupd cum este cazul utilizarii
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termenilor de: “proximitate geografica”, “grade diferite de interactionare
sistematica”, “afinitati istorice” etc'. Analizind evolutia regiunilor in
perioada razboiului rece, anumiti autori observa insa similitudini
surprinzatoare intre dezvoltarea regionalismului in tarile Europei Centrale
si de Est si tendintele similare ale tarilor Asiei de Est. Trebuie sa mentionam,
pentru utilitatea comparatiei, cd ambele entitdti macroregionale — blocul
inchegat al tarilor Europei Centrale si de Est si tdrile Asiei de sud-est —
sint, in mare, opera de dinaintea razboiului (1930) a unor supraputeri
regionale: Japonia si Germania.

In ce masura acest model de integrare al “Mitteleuropei” si al “Asiei de
Est japoneze” poate fi reconstituit astazi si cit de mult poate fi raportat la o
serie de practici culturale si perceptii specifice perioadei interbelice?”. Ca
si Europa Centrald si de Est, Asia de Est a fost divizata pe peninsula
Coreeand, dar si ca regiune, antrenind rivalitati militare, fragmentdri politice
si 0 anumita izolare economica fata de restul lumii in relatiile internationale,
pe fonul unei prezente militare importante a SUA. Totusi, spre deosebire
de Asia de Est, regionalismele Europei Centrale si de Est au fost angajate
(dupad ocuparea regiunii de catre URSS) in serviciul integrarii si economiei
socialiste, cu asentimentul Occidentului, ca urmare a posturii de invingator
in cel de-al Doilea Razboi Mondial a Uniunii Sovietice in regiune, care a
mentinut sciziuni regionale considerabile: Germania si CEE. Comparind
felul in care Asia de Est si CEE s-au eliberat de chingile razboiului rece,
autorii straini au remarcat ca reaparitia regionalismelor s-a intemeiat in
Europa pe decizii deliberate ale marilor puteri, spre deosebire de tarile Asiei
de Est, care s-au eliberat aproape de sine statdtor, subliniind, in acest fel,
natura structuratd a politicilor de inspiratie europeana si caracterul infor-
mal, chiar fluid al relatiilor din sinul statelor Asiei de Est®. Ca raspuns la
procesul de globalizare, integrarea regiunilor pare a fi atractiva din mai
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multe ratiuni economice. In primul rind, efectele vecinatatii incurajeaza
comertul intens si relatiile investitionale sporite. in al doilea rind, procesele
de regionalizare economica solicita adeseori o presiune sustinutd asupra
principiului de reciprocitate asupra caruia insistda GATT si organizatia sa
succesoare — OMC (Organizatia Mondiald a Comertului). Se crede, in gene-
ral, cd ineficienta comparativa a regimului GATT din perioada anilor 1980-
1990 a actionat ca o conditie suplimentara pentru regionalizare. In al treilea
rind, eficienta si competitia de nivel regional sint intensificate prin diverse
forme de dereglare. In plus, proximitatea geografica si interdependentele
functionale si externalitatile transfrontaliere pe care le creeazd au efecte
benefice asupra cresterii economice regionale. Concentrarea geografica a
productiei este sporitd prin cresterea complexelor tehnologice si a retelelor
de productie si inovatie care oferd avantaje esentiale aglomerarilor regionale
(Lorenz, 1992).

Insisi ideea ca regiunile frontaliere ar putea si joace un rol special in
viitoarea dezvoltare a Europei regiunilor a inceput sa ia amploare odata cu
constientizarea tot mai avansatd a provocarilor care stau in fata continentului
european. De fapt, ideea unificarii unui cadru politic si institutional comun
al Europei este destul de veche, provenind din traditiile civilizatoare ale
Romei antice, cu inceputurile sale legitimatoare din Dreptul Public, cu legile
si traditiile culturale si urbane romane, intemeiate pe unitatea politicd,
administrativa, culturald si lingvistica a cetatenilor romani. Proiectul unifi-
carii europene a supravietuit unor epoci zbuciumate, dominate de imperii
transnationale si state nationale pentru ca abia dupa sfirsitul celui de-al
Doilea Razboi Mondial sd renascd speranta unei Europe unificate, intemeiate
pe ideea fraternitatii si solidaritatii intre popoare*. Idealul federal de unitate
si egalitate a statelor participante a dat fiintda Comunitatii Europene si
Consiliului Europei, ca institutii politice supranationale, in vederea depasirii
disensiunilor existente si valorizarii unei identitati culturale comune, a
democratiei, statului de drept si respectului pentru demnitatea umana. Fara
indoiald, aceastd unitate europeand poate fi posibila numai in conditiile
unei cooperdri mai strinse intre popoarele europene, inclusiv la nivelul
unitatilor lor teritoriale, ceea ce implica o adevaratd provocare a regiona-
lismului ca premiza a integrarii. Impactul cel mai plenar asupra dezvoltarii
regionalismului european si a incurajarii initiativelor de cooperare
transfrontalierd, organizare si integrare europeand a avut-o Consiliul
Europei, prin adoptarea, in 1980, a Conventiei-Cadru asupra Cooperarii
Transfrontaliere intre Comunitatile Teritoriale ori Autoritdti. Scopul declarat
al acestei Conventii a fost cel de a stabili un nou orizont al cooperarii lor
transfrontaliere. Pentru statele semnatare, Conventia contine o singura
obligatie legatd de prevederile articolului 1 si 2 (=1) si anume — cea de a
“facilita si promova cooperarea transfrontalierd intre comunitatile teritoriale
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si autoritdti” in conformitate cu natura acestor autoritati si puterile pe care
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acestea le detin prin calitatea lor®. Existd citeva modele recomandate pentru
adoptarea unor acorduri bilaterale, care pot fi derivate din prevederile
Conventiei-Cadru, continind: (1) o simpla reglementare privind obligatiile
de a promova cooperarea transfrontalierd; (2) doua reguli pentru consultare;
(3) reglementari care permit autoritatilor locale sa poata incheia contracte
private si cu caracter public cu entitati similare; si (4) reglementari mai
complexe, care permit autoritatilor locale sa participe la stabilirea unor
organe publice legale care sa le reprezinte in relatiile lor frontaliere.

Cele mai multe dintre statele europene au ratificat aceasta Conventie-
Cadru cu privire la Cooperarea Transfrontaliera, creind Consiliului Europei
iluzia cd reglementdrile acestei Conventii pot fi aplicate direct regiuniulor
frontaliere. In realitate, aceastd abordare a creat mai multe probleme decit
au existat pind atunci, resuscitind sensibilitatile specific europene in ceea
ce priveste frontierele nationale, suveranitatea si natiunile care, DOAR ELE,
pot accepta proiectul de aplicare al Conventiei-Cadru, prin utilizarea unor
instrumente specifice statelor europene, adica prin semnarea unor acorduri
bilaterale sau multilaterale de implementare. Este evident ca atributul
semnarii unor acorduri bilaterale apartine statelor nationale, care au avut
si anterior un rol esential in stabilirea si fortificarea Uniunii Europene.
Aceasta stare de lucruri sugereaza ca Europa ramine in contextul unei Eu-
rope “a natiunilor”, desi consimte si chiar se simte obligata sa incurajeze
dezvoltarile regionale. Doar prin consolidarea unitatii europene se va
modifica distribuirea traditionala de putere intre esaloanele administrative
ale statelor integrate, anticipindu-se ca puterea statelor nationale va
descreste, prin adaptarea unor conventii-cadru, aplicabile tuturor statelor
membre ale Uniunii Europene, spatiile goale fiind acoperite prin efortul
dezvoltarilor regionale.

In calitatea sa de concept si de model de actiune, dezvoltarea va depinde
tot mai mult de capacitatea regiunilor de a-si identifica “arealul sau de
sprijin”#, in functie de resursele locale (dar in mod special — nu al celor
materiale), pentru sectoare economice inovatoare, care pot oferi oportunitati
de a exploata diferentele existente de natura culturala, institutionald, eco-
nomica, mostenite din trecut si in vederea utilizarii resurselor cooperative.
In virtutea supra-popularii spatiului european (in contrast cu imensele zone
nepopulate asiatice, australiene ori canadiene), cooperarea transfrontaliera
ramine o temad foarte importanta pentru discutiile publice si expertizele
guvernamentale. In spectrul acestor discutii, regiunile cele mai dinamice
ale Europei au fost, in mod explicabil, zonele de frontierd, care au suferit o
adevarata explozie in ultimii 20 de ani. Printre cele mai stralucite exemple,
in acest sens, am putea mentiona: constituirea, in 1969, a Asociatiei Regiu-
nilor de Frontiera (AEBR); adoptarea Conventiei Europene asupra cooperarii
transfrontaliere intre comunitatile teritoriale (Consiliul Europei — Madrid,
21 mai 1980); adoptarea de cdtre AEBR a Cartei Europene a Frontierelor si
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Regiunilor Transfrontaliere (1988). Este deosebit de semnificativ ca una
dintre cele mai importante Declaratii in sprijinul cooperarii transfrontaliere
in Europa a fost adoptata, in 1989, in ajunul caderii zidului berlinez si a
colapsului sistemului sovietic din Europa Centrala si de Est.

1.3. Componentele autonomiei locale si regionale

Constitutia Republicii Moldova consacra principiul autonomiei locale ca
fundament pe care se intemeiaza functionarea sistemului de administratie
publica localad (art.109), alaturi de principiul , descentralizarii serviciilor
publice, eligibilitatii autoritatilor adinistratiei publice locale si ale consultarii
cetdtenilor in problemele locale de interes deosebit”. Privindu-le intr-un
ansamblu de elemente juridice inseparabile, trebuie sa remarcam totusi ca
aceste principii nu pot exista autonom de caracteristicile fundamentale ale
statului, stipulate chiar in textul primului articol al Constitutiei: “Republica
Moldova este un stat suveran si independent, unitar si indivizibil”, “repub-
lica”, “stat de drept, democratic”, in care, “demnitatea omului, drepturile si
libertatile lui, libera dezvoltare a personalitatii umane, dreptatea si plura-
lismul politic reprezinta valorile supreme si garantate”?. Nici o autoritate
publicd locald nu-si poate afirma autonomia sa functionala prin prejudicierea
caracterului unitar al statului, justitia fiind chemata sa supravegheze aceasta
corespondenta inextricabila dintre reglementarea legald a principiilor demo-
cratice de autonomie si descentralizare, specifica tuturor statelor membre
ale Consiliului Europei si aplicabilitatii lor concrete in cadrul legislatiei interne.
De la bun inceput, trebuie sa subliniem ca autonomia administratiei
publice locale consta in dreptul autoritatilor publice locale, reprezentative,
de a dispune de toate atributiile pentru realizarea, in plan local, a sarcinilor
puterii executive — satisfacerea intereselor generale ale locuitorilor din
unitatea administrativ-teritoriald, in care functioneaza organul admini-
stratiei publice locale. Aldturi de vointa autoritdtilor publice locale de a
reclama o cit mai larga autonomie administrativd, se manifestd si vointa
organelor de specialitate ale administratiei publice centrale de a pdstra o
influenta cit mai mare asupra aplicdrii puterii executive la nivel teritorial.
Ambele tendinte sint utile pentru realizarea unui anumit “echilibru” de
interese, care sd permitd populatiei tarii de a simti beneficiile ambelor puteri
executive: ale celei centrale, preocupate in special de apdrarea tarii, paza
frontierelor, siguranta statului, politica externd si relansarea economiei
nationale si ale celei locale, de exprimare a intereselor comunitatilor
teritoriale intr-o serie de domenii, considerate a fi de interes local.
Autonomia locala este direct legata de marimea competentelor acordate,
dar si de dimensiunile teritoriale ale colectivitatilor pe care acestea le
reprezintd. In spiritul Cartei Europene a Autonomiei locale putem afirma
ca, ,numai colectivititile teritoriale locale, suficient de mari si, respectiv, suficient
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de puternice, pot fi cu adevirat autonome, pot dispune de forta financiard necesari
unei veritabile autonomii decizionale, in conditiile amplificdrii ariei de competente
materiale”. Experienta inregistrata in domeniul autonomiei locale si regionale
indicd o tendinta progresiva de regrupare a colectivitatilor locale in Europa
de astdzi in vederea sporirii potentialului lor de asociere teritoriald cdtre un
nivel sau mai multe niveluri subnationale, prin care aceste colectivitati
teritoriale pot obtine o mai mare autonomie administrativa fatd de organele
administratiei publice centrale. O prima conditie in acest scop tine de
capacitatea autoritatilor publice locale de a-si gestiona propriile resurse, de
a dispune de venituri proprii, constituite din sursele realizate pe teritoriul
unitatilor administrativ-teritoriale referentiale. Rationalizarea descentra-
lizarii si repartizarea competentelor au reprezentat, prin urmare, cele doua
componente generatoare (self-creative) pentru fenomenul modern al
regionalismului european.

Autonomia teritoriald trebuie sa raspunda unor necesitati foarte diferite.
Ea poate desemna un proces de regionalizare politica (cum este cazul
regiunilor spaniole si italiene) sau de regionalizare incorporata (in urma
incorpordrii a doud sau mai multe state independente, care-si pdstreaza o
inconfundabild individualitate statutard, delegindu-si cele mai importante
functii ale sale unei noi autoritati supranationale — acesta fiind cazul
regionalismului din Marea Britanie).

Autonomia teritoriald se poate realiza si sub formele unei regionalizari
diversificate, cu formule regionale stabilite dupa criterii politice, teritoriale,
dar silingvistice si culturale (Belgia), sau prin forma clasica a regionalizarii
administrative, prin descentralizare, creind noi entitati regionale in calitatea
lor de colectivitati teritoriale locale autonome din punct de vedere admini-
strativ (Franta).

Autonomia teritoriald poate fi intflnita si sub forma regionalizarii
functionale, implementatd printr-o politicd coerenta de desconcentrare,
creind nivelul de autoritate al regiunilor doar in scopul folosirii lor ca sim-
ple circumscriptii ale administratiei de stat (Grecia). In sfirsit, existd si
modelul regionalizarii prin cooperare, insemnind existenta regiunilor ca
forme institutionalizate de cooperare intre colectivitdtile teritoriale locale.

in general, teoriile cu privire la natura, mobilurile si amplitudinea
miscarilor regionaliste au proliferat indeosebi dupa cel de-al Doilea Razboi
Mondial®. Printre tipologiile care se bucura de o mai mare popularitate in
literatura de specialitate este si cea a profesorului Winfried Lang, dupa care
existd 3 tipuri generale de regionalisme:

1. Regionalismul national: (a) poate fi aplicat in cazurile in care acest
regionalism porneste de la existenta unor puternice centre autonome, astfel
incit regionalismul va fi construit de la baza; (b) poate fi aplicat in cazurile
in care regionalismul reprezinta o consecinta a dislocarii functiilor detinute
anterior de guvernul central printr-o reforma cuprinzatoare de descen-

25



tralizare, ceea ce produce impresia construirii regionalismului de sus in jos.

2. Regionalismul transnational: acesta fiind cazul unor zone geografice
integrate cultural sau economic, iar atunci cind aceste zone de confinitate
socio-economico-culturala traverseaza frontierele (fard a le prejudicia), acest
tip de regionalism se inscrie in modelul de forjare a unei “Europe a regiu-
nilor”, in contrast cu modelul “gallist” de “Europa a natiunilor”. Fara indo-
iala, formarea regionalismului de tip transnational nu este sinonima cu o
partitura de “solo”, intrucit regiunile au tot atita nevoie de guvernele
nationale pentru a-si depasi dezavantajele structurale legate de statutul lor
periferic pe cit ar dori sa se emancipeze de sub tutela acestor guverne.

3. Regionalismul international: este o miscare de o mai mare amploare,
caracterizindu-se printr-o actiune de delegare a unor functii si prerogative
ale statelor nationale cdtre entitdfi supranationale. Este important de
mentionat cd acest tip de regionalism este frecvent intilnit atit printre statele
puternic industrializate si tehnologizate (Uniunea Europeand, Comunitatile
Europei Occidentale), precum si printre statele in curs de dezvoltare
(ASEAN, ECOWAS), mai sarace, ceea ce denotd natura obiectivd a unor
asemenea transferuri de functii in vederea sporirii eficientei economice,
protejdrii frontierelor exterioare a unor comunitati continentale, depasirii
unor conflicte pustiitoare etc.

Trebuie sa mentionam existenta unei anumite competitii intre regiunile
propriu-zise si statele nationale pentru dreptul de a se numara printre autorii
initiativelor de regionalizare. In sprijinul acestui argument vom apela la
exemplul initiativei de institutionalizare a regionalizarii, prin aparitia unor
asa-zise “comunitati de lucru”: Alpi-Adriatica, Jura, Tdrile Dundrene,
Comunitatea de interese Alsacia de Mijloc — Breisgau, Consiliul Lacului
Leman, Consiliul Euroregiunilor, precum si Euroregiunea ca entitate dis-
tinctd de cooperare transfrontalierd. In cazul Comunitatii de lucru a Alpilor
Adriatici, 1978, se constituia un model de integrare unical prin includerea,
in acelasi timp, a unor tdri socialiste si capitaliste (Croatia, Slovenia — pe
de o parte, si regiunea italiana Friuli-Venetia Giulia, regiunile austriece
Carintia si Stiria — pe de alta parte)”. Datorita acestei situatii unicale,
cooperarea din cadrul acestei unitati transfrontaliere raminea in mod clar o
prerogativa monopolizata de guverne, ceea ce a facut ca odata cu inceperea
transformarilor in cadrul tarilor socialiste interesul pentru Cooperare sa se
piardd imediat, initiativa fiind preluata de organizatii supranationale
(Initiativa Central Europeand, CEFTA, programele Uniunii Europene:
INTERREG, PHARE etc.). Ideea de baza a acestor entitati transfrontaliere
nu se opreste la regruparea geometrica a unor spatii geografice. Regiunile
pot fi mai mici decit statele nationale (respectiv — provinciile italiene, dar
si provinciile — in traditia administrativa a Principatelor Dundrene), ori
mai mari (cazul macroregiunilor), insa elementul care le uneste intr-o
categorie aparte este ideea ca ele dau nastere unei comunitati spatiale mai
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favorabile relatiilor sociale existente.

Autonomia locald este prin definitie purtdtorul de baza al identitatilor
culturale, comunitare, sociale si etnice a unei anumite colectivitati teritoriale.
Adeseori, diferentele etnice au produs dorinta si resursele necesare pentru
realizarea unor forme de “autonomizare culturala”, prin accentuarea dife-
rentelor specific locale etno-culturale, legate in deosebi de credintele diferite,
dialectele si limbile vorbite intr-un anumit areal geografic. Dorinta de a
proteja comunitatile locale sau teritoriale de politicile “nivelatoare” ale
statului centralizator a dat nastere unor abordari asistentiale la nivelul
autoritatilor politice europene si chiar la formarea unor diviziuni lingvistico-
politice: cazul federalizarii Belgiei sau al enclavarii Kwebeckului canadian.

Sentimentul de apartenentd la o comunitate subnationald, distincta de
ansamblul unui stat national, genereazad, adeseori, dorinta de autonomie in
cadrul statului-natiune, reprezentind vointa exprimatd a unei comunitati
de a-si forma o parere diferita fatd de anumite chestiuni si chiar de a se
bucura de o independenta de actiune in domenii pe care le considera
inextricabil legate de propria sa identitate. Fara a ne adinci intr-o analiza
minutioasa a interactiunilor extrem de dinamice dintre identitatea de grup
si aspiratiile autonomiste, trebuie sa mentionam totusi ca autonomia cul-
turald s-a legitimat, adeseori, prin aceleasi apeluri la “popor”, la , dreptul
natiunilor la autodeterminare” sila “autonomia nationala”, care antedateaza
creearea, la sfirsitul sec. XIX a majoritatii statelor nationale. Plasarea
autonomiei intr-un cadru institutional subordonat legilor nationale intro-
duce o distinctie clara intre “autonomia culturald” (exprimata cel mult printr-
un regim juridic de autonomie regionald, fara ca aceasta sa prejudicieze
existenta unei jus commune nationale in problemele care framinta comu-
nitdtile regionale si minoritatile nationale) si “autonomia politicd” a unor
entitati subnationale (vezi in acest sens felul in care sint garantate drepturile
grupurilor minoritare in articolul 27 al Conventiei Internationale cu privire
la Drepturile Politice si Civile, care prevad ca: “In statele in care existd
minoritati etnice, religioase sau lingvistice, persoanelor apartinind acestor
minoritati nu le va fi refuzat dreptul de a se bucura, impreuna cu ceilalti
membri ai grupului lor, de cultura proprie, de a-si profesa si practica pro-
pria religie si de a-si folosi propria limba)”*.

Revendicarea cu privire la pastrarea unei ,identitati culturale distincte”
este astazi una dintre cele mai frecvente solicitari adresate guvernelor
centrale, ceea ce a stimulat prezumtia unei inevitabile crize a statelor
nationale. Constituirea institutiilor comunitare (transnationale) a adaugat,
la rindul sdu, elemente aditionale de adincire ale acestei crize, dind nastere
astfel unui model diferit de asumare a regionalismului si anume — formarea
de institutii politice regionale. Acest model de adaptare a realitatilor po-
litico-administrative la conditiile specifice ale unor entitati regionale se
distinge prin infiintarea de noi regiuni chiar si in lipsa unor curente etnice
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centrifuge, care intemeiaza o autonomie functionald de nivel regional, prin
devolutiunea atributiilor anterioare ale statului in folosul unor organe care
se “autoadministreaza” politic si administrativ, dar care ramin responsabile
de implementarea legislatiei nationale general aplicabile. In sfirsit, modelul
regionalismului economic se prezinta ca efect al consolidarii bunastarii
statului in Europa postbelicd, fapt care a ridicat problema descentralizarii
administrarii serviciilor publice si urmarirea eficientei economice. Una din
consecintele cautarii formelor optime pentru apararea intereselor economice
ale cetatenilor - ca profitori principali ai procesului de autoadministrare —
se exprimad printr-un tip special de federalism fiscal, prin care autoritatile
regionale silocale trebuie sa detina efectiv competenta de a hotari marimea
taxelor si cheltuielilor locale in functie de interesele nemijlocite ale propriilor
cetateni.

Delimitarea competentelor specifice nivelului primar al administratiei
publice de competentele administratiei centrale se produce ca urmare a
aplicérii principiului de descentralizare. In temeiul acestui principiu, Guver-
nul Republicii Moldova numeste, prin hotarirea sa, cite un prefect in fiecare
judet, inclusiv in unitatea teritoriald autonoma cu statut special si in
municipiul Chisindu”?. Importanta acestei institutii desconcentrate a
administratiei centrale este cu atit mai mare, cu cit ea trebuie sa suplineasca
ceea ce Constitutia Republicii Moldova subintelege prin acceptarea
principiului de “autonomie locald”, corelat cu formula aplicdrii unitare a
legii pe intreg teritoriul Republicii Moldova. Trebuie sa repetam, insd, ca
legiuitorii care au adoptat, in 1994, Constitutia Repubicii Moldova nu au
introdus si institutia controlului de legalitate asupra colectivitatilor terito-
riale, intelegind, probabil, cd, referindu-se exclusiv la un sistem de admini-
strare publica prin intermediul “raioanelor, oraselor si satelor” nu ar fi
necesar un control de legalitate, circumscris organelor deconcentrate, chiar
dacd au admis, in acelasi timp ca functionarea unitatilor administrativ-
teritoriale are loc in temeiul principiilor de autonomie si descentralizare.

Prin intermediul prefecturilor, administratia generald (centrala) a statului
isi desemneaza propriile servicii publice, conduse de prefect?, la nivelul
unitatilor adminsitrativ-teritoriale. Articolul 3 al Cartei Europene defineste
autonomia locala ca “un drept si capacitatea efectiva pentru colectivitatile
locale sa reglementeze si sd administreze, in cadrul legii, pe propria lor
raspundere si in profitul populatiei respective, o parte importanta a
treburilor publice”. Acest drept poate fi exercitat, insd, doar in anumite
conditii, precizate de asemenea in Carta Europeana: a) organele admini-
stratiei publice trebuie sa fie desemnate prin votul direct al cetdtenilor cu
drept de vot, avindu-si domiciliul in unitatea administrativ-teritoriald, in
care vor functiona aceste organe; b) autoritdtile publice locale trebuie sa
poatd lua decizii, in mod independent, asupra problemelor ce privesc
realizarea intereselor generale ale locuitorilor unei colectivitati teritoriale;
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¢) autoritdtile publice locale trebuie sa dispuna de resursele necesare pentru
realizarea atributiilor ce le revin, prin lege, pentru satisfacerea intereselor
generale ale locuitorilor pe care-i reprezinta.

Caracterul electiv al acestor organe subliniaza importanta votului
cetatenesc la nivel local. Spre deosebire de alte organe care-si desfasoara
activitatea la nivelul unitatilor administrativ-teritoriale, autoritatile repre-
zentative sint cele mai potrivite pentru a organiza gestionarea, sub propria
responsabilitate, a intereselor colectivitatilor pe care le reprezinta. Organi-
zarea interna a administratiei publice locale integreaza si posibilitatea
recunoscuta a consiliilor locale de a adopta statutul localitdtii, organigramele
sinumadrul de personal, organizarea serviciilor publice locale. O lege privind
statutul-cadru al satului (comunei), orasului (municipiului), adoptata la 9
aprilie 1995, a devenit baza juridicd cea mai potrivitd pentru elaborarea
statutului unitatilor administrativ-teritoriale, de care acestea se conduc in
activitatile lor*'. Reprezentind un ansamblu de norme si date cu privire la
unitatea administrativ-teritoriald respectivd, statutul-cadru reglementeaza
majoritatea procedurilor de organizare a consultarii cetatenilor (art.8),
administrarea unor regii autonome sau a unor organizatii obstesti ori de
arendare gestionate (art. 5), modelul de asociere cu alte localitdti, delegare
a unor imputerniciri ale consiliului cétre consilii de alt nivel etc. Calduzindu-
se de principiul solar al autonomiei administrative, autoritatile publice lo-
cale sint invitate, astfel, sa-si valorifice capacitatea de autoorganizare,
stabilind un nou tip de relatii fatd de administrarea centrala a puterii in
stat. Putem ilustra aceastd afirmatie prin disparitia relatiei de subordonare
dintre nivelul primar al administratiei publice locale — comuna, orasul,
municipiul - si nivelul II administrativ, al judetelor si al UTAG. Pe de alta
parte, structurile autoritatilor judetene de nivelul II nu mai fac parte din
structurile ierarhizate ale statului, pastrindu-si doar relatia de cooperare si
distribuire a competentelor administrative. Ca o garantie a autonomiei ad-
ministrative, prevederile artiolului 117 din Legea privind administratia
publica locald stipuleaza dreptul primarilor, consilierilor consiliilor locale,
judetene si ai consiliului municipal Chisindu de a se bucura de “protectia si
garantiile acordate prin legea privind statutul alesilor locali”, precizind ca,
in exercitarea mandatului lor, acestia “se gasesc in serviciul colectivitatilor
locale”®. Adoptarea statutului localitdtii are rolul de a preciza identitatea
colectivitatii locale in spatiu (dar si in comparatia juridica existentd) prin
delimitarea sa de ceva ce nu este. Elementele de identificare a localitatilor
se produc prin cartografiere, descriere istoricd, structura demografica, so-
ciala si etnica a populatiei pe care o reprezinta, amplasarea sa in spatiu si
caracteristicile teritoriale ale acestei unitati administrativ-teritoriale.

Autonomia locald este conceputd si in sensul deplinatatii atributiilor
consacrate prin legea specificd si a prevederilor stipulate de Constitutie.
Acest raport de autonomie administrativa se refera si la raporturile egale
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intre autoritatile publice judetene si cele locale (art. 8), in temeiul principiilor
autonomiei, legalitatii si colabordrii in rezolvarea problemelor comune.
Legiuitorul moldovean a dorit sd sublinieze aceasta autonomie functionala
chiar si prin descrierea separatd a atributiilor fiecarui nivel administrativ:
atributiile consiliilor locale (Capitolul II, Sectiunea a 2-a) si atributiile
consiliului judetean (Capitolul VI, Sectiunea 2-a), prin care se enumera
fiecare dintre categoriile de domenii, in care colectivitatile locale si
colectivitdtile teritoriale isi pot exercita competentele atribuite. Trebuie sa
remarcam, totusi, cd Legea privind administratia publica locald evitd sa
dezvolte principiul autonomiei administrative pina la semnificatiile atribuite
principiului modern al subsidiaritatii. In legislatia romaneasca, acest
principiu este formulat in felul urmator: “Autorititile administratiei pubice
centrale nu intervin in domeniile care nu tin de competenta lor exclusivi decit daci
si in mdsura in care obiectivele actiunii nu pot fi realizate de autorititile
administratiei publice locale datoritd dimensiunilor sau efectelor pe care ar urma si
le produca”™.

Nu vom gasi insa in textul Legii privind administratia publica locala
din Republica Moldova nici cea mai sumara referintd la conceptul ori
pirghiile subsidiaritatii si nici alte prevederi care ar permite, chiar si in
absenta acestui concept in legislatie, sa pastreze integritatea competentelor
decizionale la nivel local, comunal, orasenesc, municipal. Mentionam in
aceastd ordine de idei ca filozofia acestui principiu vest-occidental, al
subsidiaritatii, este intemeiatd pe convingerea cd puterea centrald (ori
puterea politicd a guvernului national) trebuie sa intervina doar in limitele
si numai in cazurile in care autoritatile locale nu sint in stare sa-si realizeze
sarcinile si obiectivele specifice, conferindu-i prin aceastd interpretare
intelesul unui instrument de stavilire, de limitare a vointei puterii centrale
de a substitui “puterile locale” in cuprinsul politicilor cu impact local. De
cele mai multe ori, invocarea principiului subsidiaritatii intr-un corp norma-
tiv nu stabileste reguli de actiune, ci doar indica tendinte si recomandari
pentru un comportament mai indicat, lasind deschisa problema utilizarii
efectelor acestui principiu la latitudinea beneficiarilor lui si, in dependenta
directd de multitudinea factorilor locali: spatiu geografic, timp istoric sau,
nivel de dezvoltare, cel mai cunoscut inteles al principiului de subsidiaritate
este cel de “ajutor, oferit de puterea centrald, in vederea consolidarii
autonomiei locale”?*.

Este adevarat cd acest principiu, inerent afirmarii si consolidarii
institutiilor specifice exercitarii autonomiei locale, nu este mentionat expres
nici in alte documente de referintd, subintelegindu-se insa prin efectele sale.
Articolul 4 al Cartei Europene, intitulat “Raza de actiune a autonomiei lo-
cale”, contine urmatoarea recomandare: “Exercitiul responsabilititilor publice
trebuie si revind, de preferintd, autorititilor celor mai apropiate de cetiteni.
Atribuirea acestor responsabilititi altor autorititi trebuie si tind cont de amploarea
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si natura sarcinii atribuite, dupi cum si de exigentele de eficacitate si economie a
actiunii”. Prin urmare, aplicarea acestui argument normativ se refera, in
general, doar la competenta autoritatilor respective, dind prioritate
apropierii actului de conducere al treburilor publice de comunitdtile locale
de baza: comunele, orasele, municipiile ori alte entitati teritoriale, specifice
tarii respective. El este chemat sa solutioneze raporturile si diferentele dintre
colectivitatile locale si cele regionale: judete, regiuni (dintre acestea din urma
si structurile statului). Fara indoiald, aplicarea principiului subsidiaritatii
poate fi si maleficd, dupa cum sugereaza si Eugen Popa, atunci cind el
“deschide calea unor interventii discretionare in ceea ce priveste competenta
autonomiei locale, prin acte decizionale apartinind autorititilor administratiei
publice centrale, ori de cite ori se consideri cii mijloacele de care dispun primele nu
sint adecvate realizdrii scopului propus”®. Este necesar insd ca subsidiaritatea
sd fie inteleasd tocmai prin dimensiunea sa descentralizatoare a puterii
publice pe care o afirmd, prin apropierea actului de decizie de cetatean si
prinimpactul pe care trebuie sa-1 aiba in planul utilizarii resurselor financiare
la nivel local.

1.4. Regionalismul in Europa Occidentala

Cele mai importante orientari regionaliste s-au produs abia la inceputul
anilor '70, care au marcat o perioada destul de agitatd in domeniul
reorganizdrilor administrative inaugurata printr-o serie de schimbari
administrativ-teritoriale in Italia, Spania si Portugalia. Daca federalismul
regionalizat al Germaniei a rdmas neatins chiar dinainte de constituirea
Comunitatii Europene, aceasta s-a datorat realitatilor consacrate prin
Constitutia din 1949 de catre puterile aliate in vederea descentralizarii,
consideratd a fi o garantie a mentinerii democratiei in statul german, infrint
in cel de-al Doilea Razboi Mondial. Mai mult decit atit, puternica descentra-
lizare a statului german divizat a suferit chiar o miscare in sens invers dupa
razboi, in sensul ca landurile germane au consimtit sa-si delegheze anumite
prerogative ale lor cdtre nivelul national (federal), inclusiv sub impactul pe
care constituirea Comunitatii Europene l-a avut asupra statelor participante
si prin solicitarea unor transferuri de atributii si puteri acestei autoritati
supranationale. Spre deosebire de Germania, care accepta modelul region-
alist (specific istoriei administrative a tarilor germane), Italia s-a miscat, la
rindul sau, spre o acceptare institutionala a regionalismului. Acest lucru s-a
produs prin adoptarea Constitutiei sale, din 1948, si prin decizia de infiintare
a 5 regiuni speciale, istorice, in care populatia isi revendica drepturi
“culturale”, distincte de restul Italiei. In rindul acestor regiuni se numarau:
Sicilia, Sardinia, Valle d”Aosta, Trentino-Alto-Adige si Friuli Venezia-Giulia,
caracteristica lor comuna fiind faptul ca toate aceste regiuni incorporeaza
zone de granita, populate de semnificabile minoritati etnice, mai mult sau
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mai putin numeroase, respectiv — vorbitori de germand, franceza si slovenad,
si doud dintre principalele insule italiene.

Dintr-o perspectiva istoricd, in Italia, regiunile au aparut abia in ultimul
secol — al XX-lea — dupad ce, in anul 1968, s-a adoptat legea privind alegerea
consiliilor regionale, urmata de primul scrutin regional din 1970 si adoptarea
unor statute regionale in 1971%. Regiunile italiene reprezintd un nivel
intermediar intre nivelul de baz&, comunele si statul national, bucurindu-
se de autonomie administrativa si financiara, limitele carora sint expres fi-
xate in textul constitutiilor (acte fundamentale) lor. In Italia de astazi exista
circa 20 de regiuni, cu o organizare constitutionald specifica, dintre care —
15 reprezintd regiuni de drept comun, iar 5 — au fost instituite in temeiul
unor statute speciale. Regiunile sint dotate cu o dubld competentd, nu doar
administrativa, dar si legislativd, in domeniile pe care Constitutia (din 1948)
le enumera printre atributiile lor specifice. Controlul constitutionalitatii
legilor regionale este asigurat prin intermediul Curtii Constitutionale.

Marea Britanie reprezinta modelul unei uniuni incorporate ori — in
termeni politici — un stat unitar, format prin unirea mai multor state. Consti-
tutia Spaniei recunostea si ea, in 1978, 17 communidades autonomas,
acceptindu-le autonomia politica si puterea legislativa intr-o serie de
chestiuni, dar purtind o asemanare izbitoare cu modelul “cultural” care s-a
aflat si la temelia regionalismului italian.

Spre deosebire de Italia si Spania, Portugalia isi defineste regiunile sale
in termeni administrativi, delegindu-le mult mai putine atributii autonome
si politice in ceea ce priveste “coordonarea si sprijinirea activitatii muni-
cipiilor” si care s-a infaptuit numai in regiunile autonome Azore si Ma-
deira. Dintre toate tdrile europene, care fac obiectul comparatiilor noastre,
trebuie sa subliniem ca cea mai profunda transformare regionalista a suferit-o,
totusi, Belgia, in special, intre 1970-1988, perioada in care s-a putut observa
procesul transformarii vechiului stat puternic centralizat intr-un stat fed-
eral. Astazi, Belgia este formata din 2 tipuri principale de institutii,
apartinind: (1) comunitatilor franceza, flamanda si germana, si (2) regiunea
bilingva Bruxelles si regiunile valona si flamanda, organizate dupa principiul
clasic al teritorialitatii si al modelului cultural mixt.

Descentralizarea franceza a insemnat acceptarea infiintdrii unui nivel
regional de reprezentare, dar fara a le delega puteri legislative, ceea ce se
explicd prin puternicile traditii centralizatoare ale Frantei. Vorbind despre
regionalismul Europei Occidentale, nu trebuie sa ajungem obligatoriu la
repunerea in discutie a naturii statului national, a formei regimului
constitutional sau a raporturilor intre UE si colectivitdtile teritoriale deja
continute in cadrul acestui stat, ci sa incercam a furniza elemente de referinta
(de dorit — cit mai omogene) asupra situatiei colectivitatilor teritoriale in
cele 12 tari care formau UE, la data de 31 decembrie 1994.

Pentru a rdspunde noilor conditii de aparitie a regionalismului, Uniunea
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state unitare

nivelul I comunal

nivelul II

nivelul III

administrativ | administrativ

Marea 36 districte metropo-| 39 consilii

Britanie litane, 296 consilii di-| districtuale
strictuale Londra con-
tine 32 de urguri si
orasul Londra, iar ca
nivel inframunicipal —
parohiile (10.000 din
care 8000, dotate cu
consilii proprii)

Tara Galilor 37 consilii districtuale | 8 consilii
de nivel inframunicipal | districtuale
— comunitatile

Scotia 53 consilii districtuale | 9 consilii
si 3 insule regionale

Irlanda de 26 consilii districtuale

Nord (deposedate de pute-
rile lor in beneficiul gu-
vernului central)

Suedia 286 comune care| 24 districte cu
coordoneaza actiunile| 23 de consilii
lor in sinul unor asoci- | districtuale (in-
atii fondate in cadrul| tr-un singur di-
unor comunitati de in- | strict Gotland,
teres rolul consiliului

districtual 1l are
consiliul comu-
nal)

Danemarca 273 comune 14 districte, 2

orage-district
(Copenhaga si
Fredenksberg)

Finlanda 460 comune regrupate | 1 provincie
in 356 organe de coope- | autonoma
rare si 1 comunitate | (Aland)

urbana (Helsinki)
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Franta

36627 comune regru-
pate in peste 15000 or-
gane de cooperare,
printre cele mai recente
fiind comunitatile de
comune (554) si comu-
nitdtile de orase (4)

100 departa-
mente metropo-
litane, printre
care si un oras-
departament
(Paris), patru
departamente
“de peste mari”,
doua colecti-
vitati cu un stat-
ut particular, 54
nomos (dintre
care 7 arondis-
mente departa-
mentale, peste
care se supra-
pun 3 colecti-
vitati interde-

nu exista cel
de-al III nivel
descentralizat,
cele 13 periferii
sint circum-
scriptiile pen-
tru actiunile de
importantd a
statului si cu
scopuri final-
mente econo-
mice

in asociatii si federatii 2
areale metropolitane
(Lisabona si Porto) ni-
velul inframunicipal:
4207 parohii + “orga-
nizatii ale traitorilor”

trebuie sa fie
substituite prin
“regiuni admin-
istrative”, pre-
vazute de Con-
stitutie

partamentale.
Consiliile au fost
alese pentru pri-
ma data in 1994
Irlanda 151 consilii de district | 29 consilii 8 autoritati
districtuale 5 regionale
consiliii de
oras-district
Luxemburg | 118 49 sindicate
intercomunale
Tarile de Jos | 640 de comune 12 provincii
regrupate in variate
organe de cooperare
Portugalia | 305 comune regrupate| 18 districte care | 2 regiuni auto-

nome (Madere
si Acores), or-
ganizate respec-
tiv in 19 si 11
municipalitati
si, in functie de
caz, In “conseils
iliens”
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Europeand a elaborat si a initiat concepte si politici regionale de natura sa
incurajeze perspectiva colabordrii intre regiunile europene “in vederea
reducerii disparitdtilor dintre nivelele de dezvoltare ale diferitor regiuni si
a inapoierii regiunilor defavorizate, inclusiv a zonelor rurale”?. Unul din
motivele esentiale pentru care aceste politici regionale sunt mai modeste
decit asteptdrile regiunilor este cd, deocamdatd, regiunile nu sunt repre-
zentate direct in cadrul structurilor institutionale ale Comunitatii. Uniunea
a dorit sa intreprinda anumiti pasi concreti in aceasta directie, infiin{ind
Comisia de Consiliere a Autoritdtilor Regionale si Locale si a Adunadrii
Neoficiale a Regiunilor Europene imprimind Comisiei Regiunilor calitatea
unui organism consultativ la nivel comunitar. Observam, totusi, cd aceasta
reprezentare a regiunilor in structurile Uniunii Europene nu poate fi
inteleasa drept o provocare la adresa statelor nationale, intrucit pina si UE
ramine o organizatie supranationald. O prima conditie a reprezentarii in
organele Comunitatii tine de existenta unor forme de autoguvernare alese
in mod democratic. Cooperarea transfrontaliera a servit unei participari
mai active a comunitatilor teritoriale si regiunilor in derularea unor
programe comune, insa, dupa cum constatd si Claudio Scarpulla, “Cea mai
interesantd dintre realizdrile sale a fost, probabil, constientizarea acuta de
catre autoritdtile regionale a importantei urmadrii anumitor politici in con-
text transnational”®. Autoritdtile administratiei centrale pot si ele contribui
la adincirea diverselor forme de cooperare transfrontaliera.

Deja in 1970, Conferinta Europeand a Ministrilor responsabili pentru
planificarea regionald recomanda guvernelor nationale ale Uniunii Europene
sa-si constituie propriile comisii nationale in vederea stimularii planificarii
regionale transfrontaliere si a politicilor regionale. Se considerd, in general,
ca asemenea organisme pot contribui decisiv la sporirea interactiunilor
interregionale si transfrontaliere, sugerindu-se cd este de competenta
autoritatilor regionale sd sensibilizeze guvernele centrale in vederea
constituirii unor organe similare in tirile in care acestea inci nu exista. In
general, pentru ca progresele transfrontaliere sd reprezinte un factor
mobilizator pentru comunitatile teritoriale si regionale, este necesar ca
asemenea organe specializate in promovarea cooperdrilor transfrontaliere
sa nu se limiteze doar la constatarea dificultatilor ori la trasarea anumitor
planuri ingenue, ci sa doreasca a se implica mai activ in sustinerea initiativei
de cooperare (cross-border, trans-border) prin planificarea regionala si a
politicilor regionale®, in baza unor modele comune de dezvoltare si a unor
strategii de transplantare a institutiilor de convergentd sociala, economica
sau culturald, cu impact asupra zonelor transfrontaliere. In acest scop,
motorul bundstarii populatiilor reprezentate deriva din cooperarea strinsa
si parteneriatele dintre autoritatile nationale, autoritatile din Brussells si
autoritatile de nivel local.
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state organi-
zate pe o stru-
ctura puternic
regionalizata

nivelul I comunal

nivelul II
administrativ

nivelul III
administrativ

Italia

8074 comune

95 provincii

20 regiuni, din
care 5 se bucura
de unstatut spe-
cial

Spania (tara
autonomiilor)

8082 comune, cole-
ctivitati de nivel infra-
municipal: 3679, exista
pe de altd parte si un
nivel supracomunal, al
unor areale metropoli-
tane (Valencia, Barce-
lona) si organe de coo-
perare (comarcas ori
sindicate) al caror nu-
mdr este aproape de
700

50 provincii

17 comunitati
autonome

Germania

16068 comune, dintre
care 7563 in cele 5 noi
landuri avind o stru-
cturd numeroasa de
cooperare al cdror sta-
tut si numar variaza in
functie de land

426 arondisme-
nte (dintre care
189 in noile lan-
duri 87), orage-
comune

18 landuri, din-
tre care 3 state-
oras

Austria

2301 comune stabilite,
chemate sa coopereze
in sinul sindicatelor al
caror statut este definit
prin legi specifice lan-
durilor

9 landuri ori
provincii fede-
rale

Belgia

589 regrupate in circa
200 intercomunale

10 provincii (5
in Flandra si5in
Walonia)

3regiunisi3 co-
munitati
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1.4.1. Cazul Spaniei:

Constitutia spaniola din 27 decembrie 1978 organiza noul stat spaniol in
temeiul principiului de autonomie teritoriala®, realizat prin: (1) crearea de
noi entitdti teritoriale - comunitdtile autonome (comunidades auténomas) si
(2) instaurarea unor garantii institutionale pentru entitatile locale (entes lo-
cales) care-si administreaza in mod autonom interesele lor specifice de
importantd locald. Cazul Spaniei este deosebit de interesant, in special
datorita felului in care se repartizeaza puterea entitatilor teritoriale: diferit
fata de modelul ierarhiei administrative centralizatoare a statului francez,
prin dispunerea puterilor decizionale pe o linie orizontald, in temeiul
principiului autonomiei, stipulat in articolul 137 al Constitutiei spaniole®.
Dupa forma sa de guvernamint, Spania reprezinta o monarhie constitu-
tionald ereditard. Regele este capul statului, simbolul unitatii si permanentei
statale, avind un rol politic similar in multe privinte celui al presedintelui
Frantei, de “arbitru national” intre institutiile statului**. Spre a deveni
valabile, toate actele regelui, au nevoie de contrasemnatura Presedintelui
Consiliului sau a ministrului de resort. Chiar daca nu este explicit formulat,
principiul separatiei puterilor reprezinta un principiu definitoriu pentru
organizarea puterilor publice inclusiv atunci cind in loc de “autoritati
publice” se foloseste termenul de “functii executive si autoritatea de regle-
mentare”. In termenii organizdrii administrativ-teritoriale, Spania nu a
instaurat un cadru restrictiv sau un numar definitiv de entitati autonome si
nici un partaj egalitar a competentelor lor, ci a dorit sa defineasca procedura
prin care sa orienteze procesul voluntar de constituire in cadrul unor
comunitati autonome a provinciilor limitrofe, avind caracteristici istorice,
culturale si economice comune, a teritoriilor insulare si a provinciilor care
formeaza entitati regionale istorice (articolele 143-151 si dispozitiile tranzi-
torii ale Constitutiei Spaniei). Drept urmare, statul spaniol a recunoscut
existenta a 27 de comunitdti autonome care acoperad intregul sau teritoriu si
posedd competente inegale si variabile, in care suprematia constitutiei
statului reprezintd piatra de temelie pentru repartizarea competentelor in
sinul competentelor delegate de Constitutiile entitdtilor teritoriale®.

Pactul autonomiilor

Doctrina administrativa franceza a clasificat comunitatile autonome in
functie de competentele pe care acestea le exercita. Organizarea
administrativ-teritoriald a Spaniei in cadrul unor (1) comunititi cu autonomie
plenari si (2) comunititi cu autonomie progresivi si-a gasit expresia sa cea mai
vie in adoptarea unui Pact al autonomiilor (Pacto autonémico) semnat la 28
februarie 1992, la nivel national, de catre doud din cele mai importante
partide politice (Partidul Socialist Muncitoresc Spaniol si Partidul Popu-
lar). Documentul a extins competentele comunitatilor autonome, fixate in
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cadrul articolului 143 al Constitutiei si, regrupindu-le in functie de materiile
care fac obiectul delegarii lor in 3 categorii, printre acestea numarindu-se:
(1) competente delegate, de natura exclusiva, si (2) competente executorii.

Paralel cu procesul credrii comunitatilor autonome, Constitutia spaniola
a acordat un regim de autonomie functionald entitatilor locale pentru
autoadministrarea nemijlocitd a interesele lor specifice. Articolul 140
stabileste ca guvernamintul si administratia autonoma a provinciilor trebuie
sd fie atribuita deputatilor (diputaciones) ori altor corpuri cu caracter
reprezentativ, dar nu fixeaza in mod explicit decit citeva trasaturi esentiale
pentru exercitiul autonomiei locale, la nivelul comunitdtilor autonome,
lasind legislatorului ordinar latitudinea de a defini continutul intereselor
sale (cu conditia de a supraveghea respectarea acelui “minimum ireductibil”
(principiul consacrat de - nzicleo o reducto indispensable) ale caror contururi
le poate defini doar Tribunalul suprem. Titlul VIII al Constitutiei spaniole
suna astfel: “Despre organizarea teritoriala a Spaniei”, delegind o larga
autonomie administrativd comunitatilor autonome (Capitolul 1II) si
entitatilor nationale (Catalonia, cu capitala la Barcelona, si Tara Bascilor, cu
capitala la Bilbao)*. Putem observa, totusi, ca autorii Constitutiei spaniole
inteleg prin termenul de “comunitéti autonome” un “proces de autonomie,
care apartine tuturor consiliilor locale interesate sau organului interinsular
corespunzitor si unui procent de 2/3 din populatia comunelor a ciror populatie
reprezintid majoritatea corpului electoral al fiecirei provincii sau insule”, si nu o
schemad rigida de delimitare initiald a puterilor, care s-ar asocia cu un feder-
alism mascat al relatiilor dintre centrul national si actorii subnationali. Printre
elementele constitutive ale regimului juridic local se remarca, in mod evi-
dent, o ierarhie a normelor jurisdictionale, departajate intre: stat, comunitati
autonome si altele, derivind de la nivelul de competenta specific colectivi-
tatilor locale. Vom enumera o listd lunga a legilor si reglementdrilor mai
importante pentru fiecare nivel teritorial aparte pentru a compara diferentele
de competente si regim juridic intre aceste autoritati:

a. Norme de stat: Legea privind regimul local, finantele publice locale,
patrimoniul local, regulamentul general privind organizarea si functionarea
colectivitdtilor locale (entidades locales) etc.

b. Norme inscrise de cdtre comunitatile autonome: Legea Parlamentului
basc din 25 noiembrie 1983 privind formarea institutiilor comune ale
comunitdtii autonome si a organelor specifice (forales), adicd a celor legate
de privilegiile detinute de cdtre teritoriile istorice; Legea Parlamentului
catalon din 4 aprilie 1987 privind determinarea provizorie a competentelor
consiliilor provinciale; Legea privind regimul municipalitatilor si a regimului
local in Catalonia din 15 aprilie, 1987; legile Parlamentului Galician asupra
procedurilor de recurs in materie de cooperare locala din 15 iunie 1989 si a
delimitdrii si coordonadrii competentelor in adunarile provinciale.
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c. Norme stabilite de citre colectivititile locale: In cadrul competentelor
lor, colectivitatile locale pot adopta ordonante si reglementari. In traditia
administrativa spaniold, ordonantele sint, de obicei, acte cu caracter gen-
eral, adoptate de colectivitdtile locale in vederea exercitarii puterilor lor
specifice, incluzind: reglementari de functionare a unor servicii, reglementari
privind regimul sesiunilor organelor locale, reglementari privind partici-
parea intovardsirilor vecinale si a organelor deconcentrate sau dispozitii
privind distinctiile si onoarea functionarilor etc. Legea privind bazele
regimului local de administrare recunoaste colecivitatilor locale puterea de
reglementare (articolul 4.1. a), enumerind sursele juridice diferite ale regi-
mului local, si facind referinta la reglementarile organice locale, regimul
statutar de functionare, procedurile administrative, contractele, concesiunile
si alte forme de prestare a serviciilor publice, exproprierea si obligatiile
patrimoniale etc.

Comunitdtile autonome

Desi Tara Bascilor, Catalonia, Galicia si Andaluzia sint singurele 4
comunitati “istorice”, in termenii articolului 143 din Constitutie, se
anticipeaza cd, in cele din urmad, nu va mai fi nici o diferenta intre aceste 4
regiuni si celelalte 13 regiuni (ordinare) alese pentru autonomie. Aceasta
abordare de integrare prin diferentiere a permis Spaniei sa aplice un proiect
indraznet de descentralizare, formind 17 regiuni distincte. Organizarea
institutionald a comunitdtilor autonome se intemeiaza pe o Adunare
legislativd, aleasa prin vot liber exprimat, direct si universal, in conditiile
stipulate de un sistem electoral de reprezentare proportionald, un Consiliu
de guvernare cu atributii executive si administrative si un presedinte, ales
de adunare dintre membrii sdi si numit de rege, care va conduce consiliul
de guvernare, suprema reprezentare a respectivei comunitati si
reprezentarea ordinard a statului in respectiva comunitate autonoma”*.
Organizarea judiciard a fiecarei comunitati revine in competenta unui Tri-
bunal Superior de Justitie, fara a prejudicia, in acelasi timp, jurisdictia ce
revine autoritatii Tribunalului suprem al Spaniei. Parlamentul (Cortesul)
spaniol poate, in materia competentelor de stat, sa atribuie (potrivit
prevederilor continute in articolul 150 al Constitutiei) facultatea de a emite
norme legislative comunitatilor autonome, in temeiul principiilor, bazelor
si directivelor stabilite printr-o lege de stat, pastrindu-si facultatea de con-
trol asupra normelor legislative ale comunitatilor autonome. In conditiile
in care interesul general o cere, Parlamentul poate dicta legi care stabilesc
principiile necesare pentru armonizarea dispozitiilor normative ale
comunitatilor autonome. Un alt fel de control asupra activitatii organelor
comunitatilor autonome este exercitat, in Spania, de catre:

(a) Tribunalul Constitutional (articolul 153) in legaturd cu constitu-
tionalitatea dispozitiilor lor normative ce au putere de lege;
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(b) Guvern, cu avizul prealabil al Consiliului de stat; jurisdictia
contencios-administrativa, cu privire la administratia autonoma si normele
sale de reglementare;

(c) Curtea de Conturi, cu privire la domeniile economic si bugetar.

(d)In sfirsit, un delegat numit de Guvern va conduce (articolul 154)
administratia statului in teritoriul comunitatii autonome si o va coordona,
cind e posibil, cu administratia proprie a comunitatii.

Neindeplinirea obligatiilor pe care Constitutia si alte legi le impun drept
norma generald a statului spaniol tuturor comunitatilor autonome, implica
aplicarea unor masuri de constringere din partea Guvernului (dupa ce acesta
va fi cerut presedintelui comunitatii autonome respective de a reveni asupra
unor decizii anterioare si de a tine seama de aceste obligatii) care este
insdrcinat sa protejeze interesul general in cauza.

Constitutia prevede principiul autonomiei financiare al comunitatilor
autonome (articolul 156) si al resurselor acestora (articolul 157). Autonomia
colectivititilor locale contine un caracter mai limitat decit al comunititilor lo-
cale, intrucit in cazul colectivitatilor locale lipseste caracterul politic, subliniat
prin existenta unei capacitati legislative, ele dispunind doar de atributii de
ordin administrativ si nu de reglementare generald. Doar statul si comu-
nitatile autonome sint cele care determina continutul autonomiei colectivi-
tatilor locale in cadrul sferei de competente garantate prin Constitutie si
supravegheate de Tribunalul Constitutional®. Trebuie sa recunoastem ca
misiunea Tribunalului Constitutional este destul de grea in acest sens.

Dificultatile Tribunalului Constitutional in ceea ce priveste delimitarea
competentelor generale de cele particulare, apartinind colectivitatilor lo-
cale, poate fi ilustrat si printr-o lege din 2 aprilie 1979 asupra regulilor pe
care se intemeiaza regimul local si care renunta in preambulul sdau de a
delimita cu precizie competentele exclusive ale fiecdrei entitati locale,
stabilind principiul participarii lor la exercitiul competentelor, dar acceptind
existenta unui continut minim al acestei autonomii. “Existd prea putine
materii care pot fi atribuite exclusiv colectivitatilor locale; si prea rare cele
in care nici un interes local nu este afectat — se afirmd in documentul
Tribunalului Constitutional. Respectiv, delimitarea competentelor colecti-
vitdtilor locale trebuie sa ia in consideratie compozitia echilibrata a unor
factori legati de existenta unor garantii suficiente pentru autonomia locald”*.
Comunitatile teritoriale dispun de largi si generoase libertati de autoadmi-
nistrare, inclusiv in domeniul legislativ si executiv local (articolele 147-148),
printre care vom mentiona urmatoarele atributii specifice:

1. Organizarea institutiilor lor de auto-guvernare;

2. Modificarea limitelor comunelor care fac parte din teritoriul lor si, in
general, a functiilor ce revin administratiei statului cu privire la colectivitatile
locale si al cdror transfer este autorizat de legislatia asupra colectivitatilor
locale;
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3. Amenajarea teritoriului, urbanism si locuinte;

4. Lucrdrile publice de interes ale comunitatii autonome pe teritoriul
acesteia;

5. Cdile ferate si drumurile al caror traseu se afld integral pe teritoriul
comunitdtii autonome, ca si transportul dezvoltat cu aceste mijloace sau
prin cablu;

6. Porturile de refugiu, porturile si aeropurtatele sportive si, in general,
cele care nu au activitate comerciala;

7. Agricultura si cresterea vitelor, conform cu organizarea generald a
economiei;

8. Gestiunea in activitatea protectiei mediului ambiant;

9. Gestiunea in activitatea protectiei mediului inconjurator;

10. Proiectele, constructia si exploatarea instalatiilor hidraulice, canalelor
si sistemului de irigatii de interes pentru comunitdtile autonome, apele
minerale si termale;

11. Pescuitul in apele interioare, exploatarea fructelor de mare si
cultivarea acestora, vindtoarea si pescuitul fluvial;

12. Tirgurile comerciale interne;

13. Dezvoltarea activitdtii economice a comunitatilor autonome in cadrul
obiectivelor politicii economice;

14. Artizanatul;

15. Muzeele, biliotecile si conservatoarele de muzica care prezinta interes
pentru comunitatile autonome;

16. Patrimoniul de monumente care prezinta interes pentru comunitatea
autonoma;

17. Dezvoltarea culturii, a cercetarii stiintifice si, daca este cazul, a
invatamintului in limba comunitatilor autonome;

18. Promovarea si organizarea turismului in teritoriul comunitatii
autonome;

19. Promovarea sportului si a petrecerii adecvate a timpului liber;

20. Asistenta sociala;

21. Sdndtatea si igiena;

22. Protectia cladirilor si instalatiilor, coordonarea si celelalte atributii in
legatura cu politia locald, in conditiile prevazute de o lege organica.

Imediat dupa mentionarea tuturor atributiilor comunitatilor autonome,
Constitutia spaniold stipuleaza prin articolul 149 “exclusivitatea compe-
tentelor” statului asupra urmatoarelor materii:

1. Reglementarea conditiilor de baza ce garanteaza egalitatea tuturor
spaniolilor in exercitarea drepturilor si indeplinirea indatoririlor constitu-
tionale;

2. Nationalitatea, imigrarea, emigrarea, statutul strdinilor si dreptul de
azil;

3. Relatiile internationale;
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4. Apdrarea si Fortele Armate;

5. Administrarea justitiei;

6. Legislatia comerciald, penald si penitenciara. Legislatia procedurald,
sub rezerva necesitatilor speciale ce decurg din particularitatile dreptului
foral al comunitatilor autonome*;

7. Legislatia muncii, fara a prejudicia executarea acesteia de catre
comunitatile autonome;

8. Legislatia civila, fard a aduce atingere pastrarii, modificdrii si
dezvoltarii drepturilor civile, forale sau speciale, acolo unde existd, de catre
comunitatile autonome;

9. Legislatia in materie de proprietdti intelectuale si industriale;

10. Regimul vamal si tarifar, comertul exterior;

11. Sistemul monetar: devize, schimb si convertibilitate; regulile
organizarii creditului; banci si asigurari;

14. Finantele generale si datoria statului;

16. Sandtate, bazele si coordonarea generald a sanatatii;

18. Bazele regimului juridic al administratiilor publice si a regimului
statutar al functionarilor sdi, care, in toate cazurile, vor asigura celor
administrati un tratament comun, fard a prejudicia particularitatile ce decurg
din organizarea proprie a comunitatilor autonome;

19. Pescuitul maritim;

21. Cdile ferate si transporturile terestre care traverseaza teritoriul mai
multor comunitdti autonome, regimul general al comunicatiilor, traficul si
circulatia vehhicolelor cu motor, posta si telecomunicatiile, cablurile aeriene,
submarine si radiocomunicatiile;

22. Legislatia privind protectia mediului inconjurdtor, fara a prejudicia
atributiile comunitatilor autonome in stabilirea normelor complementare
de protectie, paduri si explorarile forestiere;

28. Protectia patrimoniului cultural, artistic si monumentalistic spaniol
impotriva exportului si spolierii, muzeele biliotecile si arhivele de stat, fara
a aduce atingere gestionarii lor de catre comunitatile autonome;

29. Securitatea publicd, fara a afecta posibilitatea comunitatilor autonome
de a crea politii sub forma stabilita de respectivele statute, in conditiile
prevazute de legea organica.

Chiar daca textul Contitutiei nu furnizeaza toate indicatiile necesare
pentru organizarea administrativa a Comunitatilor Autonome, ele pot
dispune de ,un Consiliu de guvernare prevazut cu functii executive si ad-
ministrative”.
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Tabel: Populatia si teritoriul Comunitdtilor Autonome

Comunitatea| Populatia Procentajul Suprafata Procentajul
Andaluzia 7.019.0 17.56 87 268 17.29
Aragon 1.196.2 3.09 47.669 9.44
Asturies 1125,4 291 10 565 2.09
Canaries 1557 5 3,78 7273 1.44
Cantabria 531,6 1,36 5,289 1.05
Catalogne 6125.0 15,58 31 930 6,33
Extremadura 1101,1 2,82 41 602 8.24
Galice 2 896,8 7.40 29.434 5.83

Modelele catalan si basc, influentate puternic de cdtre modelul statului
unitar, au inspirat construirea unei administratii regionale, strucurate pe 3
nivele de competenta: un consiliu de guvernare ori Consiliu Executiv,
presedintele si consilierii. Acestia din urmad au o dubla calitate: fiind membri
ai executivului si reprezentind departamentele lor, ei contribuie la
sectorizarea si ierarhizarea departamentelor. In linii generale, administratia
regionald este organizata sub forma unor departamente aproape identice
cu cele ale administratiei centrale. Ea dispune de un secretariat general,
directii generale, servicii, sectii si birouri aflate sub responsabilitatea unui
consilier competent in domeniul sdu de referintd ori unui presedinte.
Personalul comunitdtilor autonome este format din 3 grupuri distincte de
functionari publici: functionarii veterani ai colectivitatilor locale, functionarii
transferati de stat si personale recrutat direct de catre noile adminstratii
alese de nivelul comunitatilor teritoriale.

1.4.2. Cazul Italiei:

In planul structurilor sale administrative, Italia reprezinti un stat national
unitar, care a evoluat cdtre un sistem administrativ puternic marcat de rolul
in crestere al colectivitatilor teritoriale, regionale si locale. Regionalismul
italian este considerat, insa, destul de firav in plan institutional, datorita
instrumentelor centralizatoare ale guvernului sdu central®. El pare a fi mult
mai slab decit regionalismul comunitdtilor autonome din Spania, totodata
mult mai puternic in ceea ce priveste traditiile administrative ale Republicii
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Franceze, in care regiunile reprezinta un nivel administrativ, nestipulat de
Constitutie si lipsit de competente legislative autonome. Constitutia italiana
defineste statul italian in termenii unei republici , unice si indivizibile”, dar
care se inspird din principiile autonomiei (prin colectivitati teritoriale) si a
descentralizdrii (articolul 5). Republica Italiand este organizata in regiuni
(regioni), provincii (province) si comune (comuni). Statul italian declara prin
continutul primului articol din Constitutie ca reprezinta “o republica demo-
craticd, fundamentata pe munca”™. Organizarea administrativa a Republicii
Italiene s-a facut in cadrul regiunilor, provinciilor si comunelor (articolul
113). Italia are astazi 20 de regiuni: Piemont, Valle d’Aosta, Lombardia,
Trentino Alto-Adige, Venetia, Friuli-Venetia Giulia, Liguria, Emilia-
Romagna, Toscana, Umbria, Marche, Lazio, Abruzzi, Molise, Campania,
Puglia, Basilicata, Calabria, Sicilia si Sardinia. Aldturi de regiunile simple
sau obisnuite, Italia dispune de un anumit numar de regiuni cu statute
speciale: Sicilia, Sardinia, Trentino Alto-Adige, Friuli-Venetia, Giulia si Valle
d’Aosta, care functioneaza in temeiul unor statute juridice speciale, adoptate
prin legi constitutionale. Constitutia italiana considerd necesar sa stipuleze
cu exactitate domeniile in care regiunile sale pot adopta norme cu putere
de lege, in limitele principiilor fundamentale stabilite de legile statului, cu
conditia ca aceste norme sd nu contravind interesului national sau interesului
altor regiuni®'. Vom mentiona printre aceste domenii: organizarea birourilor
si serviciilor administrative subordonate regiunii; circumscriptiile comunale;
organizarea politiei locale urbane si rurale; tirguri si piete; asistenta sociala
sanitara si spitaliceasca; instruirea profesionald mestesugareasca si asistenta
scolara; muzee si biblioteci ale institutiilor locale; urbanismul, turismul si
industria hoteliera; liniile de tramvai si soselele de interes regional; viadu-
ctele, apeductele si lucrari publice de interes regional; navigatie si porturi;
lacuri, ape minerale si termale; cariere si turbdrii; vindtoare, pescuit in apele
interioare; agricultura si paduri; artizanatul; alte domenii indicate prin legi
constitutionale.

Se cere de remarcat cd, administratia centrala italiand, a trebuit sa creeze
doua tipuri de relatii fatd de regiuni: pe de o parte, institutionalizindu-le
(1) prin crearea unui Minister special al regiunilor, completat de o Comisie
pentru relatiile stat-regiuni, a unei Comisii parlamentare pentru chestiunile
regionaliste si numeroase organe de cooperare sectoriald; pe de-alta parte
(2) prin initierea unor mijloace de sustinere a relatiilor dintre Ministerul de
Interne si asociatiile nationale ale colectivitatilor locale (Asociatia nationala
a comunelor italiene, ANCI si Uniunea provinciilor italiene, UPI), precum
sinumeroase legi privind finantele locale si diverse domenii de administrare
comund®. Regiunile italiene se bucurd de autonomie financiard in formele
stabilite si in limitele legilor republicii, care coordoneaza aceastd autonomie
intre finantele statului, ale provinciilor si ale comunelor. Tot lor le revin
functiile administrative legate de domeniile specifice, cu exceptia celor de
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interes local, atribuite de catre legislatia Republicii Italiene provinciilor,
comunelor sau altor puteri locale. Regiunile isi exercita, in mod normal,
functiile administrative prin delegarea lor provinciilor, comunelor sau altor
puteri locale, dar pot si sa primeascd, prin legi particulare, si alte functii
administrative, delegate de stat. Regiunile pot institui taxe de import sau
export, care nu pot impiedica, totusi, libera circulatie a persoanelor, dreptul
cetdtenilor de a-si exercita profesia, functia sau munca proprie. Institutiile
politice ale oricdrei regiuni italiene sint: Consiliul regional, (b) Giunta si
Presedintele. Potrivit articolului 121 din Constitutie, Consiliul regional
exercitd puterea legislativa si reglementdrile atribuite regiunii, precum si
alte functii conferite prin Constitutie si legi. Giunta este organul executiv al
regiunii, iar presedintele reprezentind regiunea, promulgind legile si
regulamentele regionale, exercitind functiile administrative delegate de stat
regiunii.

Ca siin cazul Spaniei, un delegat al guvernului italian, care are resedinta
in capitala regiunii, conduce functiile administrative exercitate de stat si le
coordoneaza cu cele exercitate de catre regiune. Un alt gen de control asupra
legalitdtii actelor administrative ale regiunii este exercitat, sub forma
descentralizatd, de catre un organ de stat, care exercita jurisdictia admini-
strativa de prima instanta. Constitutia Italiei prevede un numadr de cazuri
in care regiunile pot fi dizolvate “dacd acestea actioneaza impotriva prevede-
rilor constitutionale sau incalca grav legea ori nu dau curs invitatiei Guver-
nului de a inlocui Giunta sau presedintele care a comis acte sau incdlcari
asemandtoare” (inclusiv aducind atingere securitatii nationale). Dizolvarea
este dispusa, potrivit legislatiei italiene, printr-un decret motivat al
presedintelui republicii, “in urma avizului exprimat de o comisie de senatori
si de deputati, constituitd pentru problemele regiunilor, conform modali-
tatilor stabilite printr-o lege a republicii” (articolul 126). Autonomia norma-
tiva a regiunilor este, totusi, limitata prin incidenta unor numeroase norme
ale statului italian, cum este cazul legii privind procedura administrativa, a
conducatorilor serviciilor administrative etc.

Competentele atribuite regiunilor sint definite prin articolul 117 al
Constitutiei italiene si prin decretele presedintelui republicii, aceste tran-
sferuri de competente fiind destul de frecvente in: domeniul amenajarii
teritoriale (urbanism, lucrdri publice, sosele, transport public), cu anumite
limitari in servicii sociale si culturale (transferarea sistemului de sanatate si
a asistentei sociale); in rest, tot ce {ine de industrie, comert, politici creditare
se regasesc in miinile statului. Trebuie sa amintim, de asemenea, ca descen-
tralizarea (in sensul delegarii unor atributii mai largi organelor teritoriale
autonome politice) si deconcentrarea (in sensul constituirii unor birouri
periferice ale administratiei centrale) au fost percepute ca solutii cu totul
alternative. Prin deconcentrare s-a inteles un mijloc de a evita aplicarea
modelului constitutional regionalist, ajutind in schimb afirmarea admini-
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stratiei centrale. Existd cateva forme de control asupra activitatilor regiunilor:
(a) asupra legilor regionale acestea sint exercitate de cdtre guvern, prin
intermediul comisarului guvernamental; (b) asupra organelor regionale,
Constitutia si legea ordinara determina cazurile cind consiliile regionale
pot fi dizolvate (prin adoptarea unor acte contrare Constitutiei, in cazurile
unor grave incdlcdri ale legii, sau in cazurile de imposibilitate a formarii
majoritatii); (c) asupra actelor administrative ale regiunii, adica un control
a priori, de legalitate ori oportunitate.

In 1991, in Ttalia existau 103 provincii si 8100 comune, reglementate
printr-o lege a Republicii Italiene, prin care acestora li se atribuia chiar si
dreptul de a-si modifica propriile lor statute. Statutul acestor unitati ad-
ministrative continea un singur element uniformizator, exprimat prin
conditia de a sustine functionarea unor organisme obligatorii: consiliu
(conisglio), executive (giunta), primar pentru comune si presedinte pentru
provincii, dar silegi specifice pentru reglementarea alegerii acestora. Pentru
a evita proliferarea excesiva a numadrului de provincii, Legislatia statului
stipula un plafon minimal de 200.000 de locuitori pentru crearea unei noi
provincii. Criteriile repartizarii competentelor intre nivelurile diferite de
administrare locala sint urmadtoarele: functiile care tin de amenajarea
teritoriului, protectia mediului ambiant, transport si drumuri — catre
provincii, iar catre comune - functiile tinind de personal (asistentd, sanatate),
dar si de exercitarea anumitor functii legate de dezvoltarea teritoriala
(urbanism, amenajare, zonele industriale si comerciale, planuri comerciale).

1.4.3. Cazul Frantei:

Avind o populatie de circa 58 milioane de locuitori, Franta este astazi
organizata teritorial in cadrul a 26 de regiuni, 100 de departamente si 37.000
de comune. In plan administrativ, Franta face parte din putinele tari din
lume, dotate cu 3 niveluri de administratie locald, ori chiar patru, dacad luam
in consideratie si cel al statului insdsi. Cea mai mica unitate administrativ-
teritoriala francezéa este comuna. Din cele 37.000 de comune franceze, circa
32.000 reprezinta sate cu o populatie mai mica de 2.000 de locuitori, din
care 22.000 au chiar mai putin de 500 de locuitori*. Pe de altd parte, cele
mai importante orase metropolitane (Paris, Lyon, Marseilles, fiecare cu peste
1 milion de locuitori) sint, de asemenea, “comune”, fiind administrate prin
aceleasi documente esentiale ca si cea mai minusculd comuna rurala. Cele
mai multe dintre initiativele guvernului francez de a reduce numarul
comunelor s-au ciocnit, insd, cu o rezistentd deschisa a locuitorilor sai.
Comuna are un consiliu municipal si un primar ales dintre consilieri. Cele
mai mici sate au cite 9 consilieri municipali (fata de cele mai mari orase —
cite 60, Parisul are 120), ceea ce face ca in total sa existe un numar de circa
450.000 de consilieri si 37.000 de primari in toata Franta. Consiliile sint alese
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pentru un mandat de 6 ani, fiind responsabile de: drumuri, educatia primara
si crese, asistenta sociald si medicald, servicii publice comerciale si facilitati
culturale. In contrast cu experienta Marii Britanii, in care primarii detin, in
primul rind, anumite functii protocolare, primarii francezi dispun de mult
mai multe puteri reale; ei nu pot fi demisi pind la sfirsitul termenului de
sase ani. Primarii francezi nu primesc un salariu fix, desi toate cheltuielile
legate de exercitarea functiilor lor sint platite din bugetul comunal.

Pina in 1789, Franta era organizatd in provincii, fiecare cu propria istorie,
traditie, legi si chiar justitie. Revolutia franceza a reusit sa unifice Franta,
limitind puternic provinciile istorice Burgundia si Normandia, pornind de
la un principiu de organizare destul de curios, astazi conform caruia, toate
unitdtile sa poata fi strabatute cdlare de la centrul lor administrativ pina la
margine intr-o singura zi. Fiecare din cele 100 de departamente (dintre care
4 se gasesc in afara teritoriului tarii, si anume: Gouadeloupe, Martinique,
Guyane si Réunion) au o populatie intre 200.000 si 700.000 de locuitori. In
mod traditional, departamentele franceze au reprezentat intotdeauna un
nivel descentralizat al guvernamintului national, mai degraba decit o
administratie publica locald, istoria lor fiind direct legatd de institutia
prefectilor, instituitd in 1800 de catre Napoleon, pentru a reprezenta statul
lanivel local. Abia in 1830 consilierii Consiliilor Departamentale au inceput
sd fie alesi in mod direct, fiindca de la inceputul secolului XIX acestia erau
numiti de prefect. Din 1982, presedintii consiliilor generale sint responsabili
de conducerea administratiei departamentale, elaborind si executind bugetul
adoptat de consilii.

A. Departamentul. Constituite printr-o lege specifica in 1871, departa-
mentele franceze au fost formate traditional dintr-o adunare aleasa la nivel
local, un consiliu general si un organ executiv numit de stat — prefectul. O
reforma din 1982 transformad acest cerc institutional, marind responsa-
bilitdtile departamentului si transferind puterea sa executiva presedintelui
Consiliului General®. Departamentele sint, in general, responsabile de:
protectia sociald, medicina preventiva si intretinerea spitalelor, infra-
structura drumurilor, educatia primard si a colegiilor, mentinerea facilitatilor
recreative si culturale. Departamentul este liber sa ia decizii prin care sa
infiinteze noi servicii, sd intervind intr-un domeniu de interes departamental,
dacd aceasta nu contravine competentelor care revin comunelor, regiunii
sau statului. Domeniile in care departamentele isi exercitd competentele lor
exclusive pot fi repartizate in doud mari categorii: (1) gestionarea directd a
unor servicii publice si a unor anumite mijloace materiale din dotare, precum
si (2) ajutorul dat in afara procurarii de mijloace materiale necesare. Recapi-
tulind cele mai importante atributii departamentale, ar trebui sa incepem
cu: (1) activitatea sanitard si sociala; (2) reteaua de drumuri departamentale;
(3) porturile; (4) intretinerea cladirililor destinate invatamintului, construira
si extinderea lor; (5) dezvoltarea economica de interes departamental;
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(6) problema locuintelor; (7) transportul public; (8) sprijinul colectivitatilor
locale si teritoriale.

B. Regiunea. Regiunile franceze reprezinta cele mai noi unitati adminis-
trative in Franta, fiind constituite abia dupa 1986. in 1959, administratia
centrald francezd incd mai discuta necesitatea cautdrii unei solutii pentru
reorganizarea administrativa, o mai bund coordonare regionald si o mai
mare independenta locald, ceea ce a condus la formarea unui numar de 24
de regiuni. Aparitia unui nou nivel de administrare s-a datorat atit presi-
unilor locale, cit si interesului administratiei centrale de a prefera sa discute
cu 24 de regiuni in loc de a negocia cu cele 100 de departamente. Initial,
regiunile erau chemate sa exercite un simplu serviciu tehnic, dar, incepind
cu anul 1972, regiunile au fost transformate in entitati publice (efablissements
publics), pentru ca in 1982, regiunile sd devina cu adevdrat entitdti autonome,
dotate cu adunadri locale alese si competente reale in arealele lor specifice.
Aceste consilii sint alese pentru 6 ani, iar presedintii lor au aceleasi atributii
executive la nivel regional ca si orice primar investit de lege. Cea mai im-
portantd sarcina a regiunilor consta in a elabora planuri economice bine
argumentate pentru dezvoltarea regionala.

Trecind in revistd cele mai importante competente ale regiunii, trebuie
sa mentiondm printre acestea: (1) sprijinul acordat investitiilor de stat si ale
colectivitdtilor locale (construirea unor mari obiective publice, autostrazi,
centre spitalicesti, oferirea unor subventii pentru realizarea acestor obiec-
tive); (2) gestionarea directd a anumitor servicii publice (liceele, formarea
profesionald, ajutoarele pentru construirea de locuinte, porturile si caile
navigabile); (3) contractele de tipul stat-regiune; (4) ajutoarele pentru intre-
prinderi. In ciuda faptului c& Franta este o tara occidentald cu economie de
piatd — un stat capitalist par excellence — statul este obisnuit sd-si planifice
dezvoltarea economicad si pe multe zeci de ani, ministerele administratiei
centrale fiind responsabile de elaborarea unor planuri nationale si sectoriale
de dezvoltare, lasind departamentelor si regiunilor un rol de executor al
acestor planuri nationale. Regiunile sint legate de stat prin numeroase
contracte de planificare a dezvoltarii, care indica nu doar stabilirea unor
obiective comune, dar si mijloacele financiare pentru realizarea acestora.
Regiunile au propriile bugete si pot constitui fonduri speciale pentru orien-
tarea unor subsidii directe unor firme/companii concrete pentru deschiderea
de noi locuri de munc3, ori pentru a dezvolta arealele industriale. In dome-
niul educatiei publice, regiunile sint responsabile de constructia si menti-
nerea institutiilor superioare de educatie (liceele) si profesionale.
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Tabelul nr. 1. Repartizarea competentelor intre autoritati administra-

tive diferite

domeniul comuna |departamentul | regiunea statul
invatamintul| crearea, con- |crearea, con- |Crearea, con- elaborarea
(dupa 1986) |struirea si in- |struirea si in- [struirea si in- programelor,
tretinerea sco- [tretinerea co- |tretinerea li-| remunerarea
lilor elemen- legiilor ceelor si a in-| personalului
tare si a clase- stitutiilor de|siorganizarea
lor elemen- educatie spe-|studiilor de
tare cializata nivel univer-
sitar
transportul|finantarea si [finantarea si
scolar (dupa|organizarea |organizarea
1984) in perimetrul |in perimetrul
urban transportului
urban
formarea pro- implementarea | adoptarea unor
fesionala con- sistemului de| documente de
tinua si cur- formare con-| politicd gene-
surile de pro- tinua si pro-|rala
fesionalizare fesionalizare
(dupa 1983)
actiuni sociale| participarea | vizitd medi- prestatii (aju-
si protectia sa- | financiara la | cala, ajutor so- toare) rele-
natatii (1984) | cheltuielile | cial pentru co- vante pentru
departamen- | pii si familii solidaritatea
tale; puterea|numeroase, nationala,
de a acorda|ajutor per- prestatiile
autorizatia| soanelor ina- (ajutoare de
accesului unei | intate in vir- subzistentd),
forme de aju- | sta, lupta im- lupta impo-
tor de urgenta | potriva tuber- triva toxico-
culozei si a maniei, pro-
cancerului, tectia sana-

protectia ma-
ternald si in-
fantila, tutela
institutiilor
sociale ale de-
partamentului

tatii mentale,
tutela si con-
trolul insti-
tutiilor sani-
tare, relevante
ale statului
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1.4.4. Cazul Germaniei

Landurile germane

Republica Federativa Germania reprezinta un stat federal, democrat si
social®, in componenta cdruia intrd 16 state, cunoscute si ca “Linder”, printre
care se numadra: Baden-Wiirttemberg (cu capitala la Stuttgart), Bavaria (cu
capitala la Miinchen), Berlin, Brandenburg (cu capitala la Potsdam), Bremen,
Hamburg, Hesse (cu capitala la Wiesbaden), Saxonia Inferioard (cu capitala
la Hannover), Mecklenburg-Pomerania de Vest (cu capitala la Schwerin),
Rhine-Westphalia de Nord (cu capitala la Diisseldorf), Rhineland-Palati-
nate (cu capitala la Mainz), Saarland (cu capitala la Saarbriicken), Saxony
(cu capitala la Dresden), Saxony-Anhalt (cu capitala la Magdeburg),
Schleswig-Holstein (cu capitala la Kiel) si Thiiringia (cu capitala la Erfurt).

De-a lungul intregii sale istorii, Germania a fost divizatd in state admini-
strate economic, politic si militar in mod autonom, care si-au schimbat
necontenit forma si influenta asupra intergului spatiu populat de germani.
Cele mai importante schimbari administrative asupra organizarii statelor
germane s-au produs, insd, abia in epoca modernd, in urma razboaielor
napoleoniene de la inceputul secolului XIX, razboiul austro-prusac de la
1866, si razboaiele mondiale din ultimul secol al celui de-al Il mileniu. Dupa
sfirsitul celui de-al Doilea Razboi Mondial, Germania a fost ocupata si
divizatd, iar Prusia, statul cel mai important ca marime, a fost, pur si simplu,
dizolvat. In acest fel, cele mai multe dintre statele care au dat nastere
Federatiei Germane, dupa 1945%, au fost afectate de aranjamentele Actului
de Capitulare din 1945 si de prevederile Tratatului de pace, reusind, totusi,
sd-si pastreze traditiile etnice, specificul istoric si multe din vechile hotare.
in zona ocupatd de URSS s-a creat, dupa 1945, Republica Democratd Ger-
mand (RDG), in care intrau 5 state, ulterior abolite, intrucit aveau tangente
cu experienta administrativa premergatoare regimului socialist. Aceste
teritorii au constituit, chiar dupa primele alegeri libere in fosta RDG, din 18
martie 1990, cinci noi state federale, respectind frontierele existente pind in
1952, pentru ca de la 3 octombrie 1990, Republica Democratd Germana si,
respectiv, statele Brandenburg, Mecklenburg-Western Pomerania, Saxony,
Saxony-Anhalt si Thiiringia, au intrat in Republica Federald Germania.

Constitutia, care a dat nastere actualului regim politic din Germania, a
fost adoptatd in 1949, fiind gindita si scrisd, la acea vreme tulbure, pentru
statul german de dupa capitulare, ca un “cadru temporar”. Constitutia re-
scria regulile generale de joc pentru functionarea unui sistem politic demo-
cratic si nu pdrea sd reprezinte un document cu valoare constitutionala.
Trebuie sa mentionam, totusi, cd, in preambulul Constitutiei Germane, din
1949, autorii ei nu uitau sa aminteascd poporului german obligatia de a
dobindji, printr-un “act de auto-determinare, unitatea si libertatea Germaniei.
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Providentiald recunoastere a dreptului poporului german de a-si dobindi
unitatea nationald in 1990! Ceea ce parea sd fie un “document provizoriu” a
dat nastere unei Constitutii durabile, intemeind fundamentul democratiei,
care a pavat drumul poporului german spre reunificarea din 1990. Principiile
sale fundamentale — republicd si democratie — se intemeiaza pe statul
federal bazat pe suprematia legii si justitia sociald. Sistemul republican s-a
exprimat constitutional chiar si in numele pe care noul stat german il va
purta dupa 1949, Republica Federala a Germaniei si, nu in ultimul rind,
prin faptul alegerii unui Presedinte Federal ca sef al statului. In textul acestei
Constitutii, “democratia este intemeiata pe suveranitatea poporului, de la
care emana toate autoritatile publice”. Constitutionalistii germani au optat
pentru democratia reprezentativa indirecta sau, cu alte cuvinte, pentru ca
autoritatile publice sa fie recunoscute si aprobate de cdtre popor, care, insd,
nu mai poate avea nici o influenta asupra exercitiului autoritatii acestora
(cu exceptia realegerii lor). Aceastd responsabilitate deriva din principiul
separatiei puterilor, stipulat de Constitutie, intre legislativ, executiv si
judiciar.

Parlamentarismul german

Sistemul parlamentar german este bicameral, fiind format din autoritatile
sale supreme: Bundestag si Bundesrat. Bundestagul, in calitatea sa de Adu-
nare Reprezentativa, este compus din reprezentanti ai poporului, alesi pe o
durata de 4 ani, prin vot universal nemijlocit, liber, egal si secret. Consiliul
Federal (Bundesrat) nu este ales, ci este compus din membri ai guvernelor
landurilor, deci ai puterii executive, fiecare land avind intre 3 si 6 repre-
zentanti, in functie de numarul de locuitori. Presedintele Federal (Capitolul
V, articolele 54-61) este ales pentru un mandat de 5 ani, cu posibilitatea
unei singure realegeri, de catre Adunarea Federala si este inzestrat cu pre-
rogative de reprezentare internationald a Federatiei, numind si revocind
functionarii publici federali, cu dreptul de a acorda gratieri, insa fiind lipsit
de dreptul guvernarii. Tot Bundestagul este institutia suprema care-1 alege
pe Cancelarul Federal, la propunerea Presedintelui Federal, din ministrii
care sint numiti si revocati de citre Bundestag, la propunerea Cancelarului
Federal. Capitolul II al Constitutiei Germaniei, intitulat “Federatia si
landurile”, trateaza cu obisnuita rigoare germanad impartirea prerogativelor
de suveranitate intre puterea centrald si cea provinciald, prevazind
competentele principale ale landurilor, daca Legea fundamentald nu
prevede altfel (articolul 30), dar si suprematia dreptului federal asupra
dreptului de land (articolul 31) si prerogativa Federatiei de a constringe
landurile s& respecte dreptul federal (articolul 37)%. In raporturile interna-
tionale, care sint de competenta exclusivd a Federatiei (articolul 32), se
prevede posibilitatea Federatiei de a transmite o parte din prerogativele
sale de suveranitate unor organizatii internationale, prin participarea
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acestora la sisteme de securitate colectiva, proclamarea dreptului interna-
tional ca parte integrantd a dreptului federal si renuntarea la razboiul de
agresiune.

Federalismul german

Landurile (Linders) germane au mai multe particularitati atribuite, de
reguld, unor state, care le fac sa nu semene, cel putin aparent cu niste pro-
vincii ordinare, intemeindu-si legitimitatea si ordinea lor de drept interioara
prin Constitutii, recunoscute care trebuie sa fie convergente cu forma re-
publicand, democraticd de guvernare si cu principiile sociale, inserate in
Constitutia Federativa a statului. Sistemul federal german are o lunga istorie,
care a fost intreruptd doar in perioada socialismului national-fascist (1933-
1945) si care incearca sa sprijine argumentul ca tdrile federale sint mai
adaptate pentru a lua in consideratie caracteristicile si problemele de interes
regional decit statele puternic centralizate. Un principiu fundamental al
federalismului german rezida in legdtura intrinsecd dintre unitatea externa
a Germaniei si diversitatea sa internd. Distribuirea responsabilitatilor intre
Federatie si statele membre reprezinta un element esential al aranjamentelor
politice interne, avind numeroase institutii de supraveghere, consfintite de
Constitutia federald, fiind sustinute si printr-o participare activa a statelor
la procesul legislativ de nivel federal prin intermediul Bundesratului.
Constitutionalistii germani considera ca acest sistem politic protejeaza
libertdtile individuale si permite efectuarea unor experimente (sociale sau
economice) la nivel subnational (Lidnders), incurajind o competitie constru-
ctiva intre statele particulare. Oricare dintre statele germane poate, de
exemplu, inventa metode inovatoare in educatie care pot, ulterior, servi
drept model pentru reforme substantiale la nivel national. Constitutia Fede-
rald determina puterile statului federal, mentionind domeniile exprese in
care legile trebuie sd fie aceleasi pentru toate statele sau dacd si unde statele
Republicii Federative Germane pot sa aiba deplinatatea initierii si adoptarii
unor legi proprii. Acest lucru poate fiilustrat si prin faptul ca puterile legiui-
toare ale organului legislativ federativ pot fi grupate in cadrul a 3 categorii
diferite: exclusive, concurente sau de cadru general.

Domeniul legislativ exclusiv tine de: competentele federale in materie
de politicd externd, apdrare, bani, transport aerian si anumite elemente ale
impozitelor.

Domeniul legislativ concurent permite statelor sa-si adopte doar legile
pe care legea federald nu le acopera. Legislativul federal poate initia acte
normative in cazurile in care este necesar de a adopta o lege uniforma pentru
intreaga tara si care tine de: codul civil si codul penal, codul comercial,
energia nucleara, codul muncii si codul funciar, legislatia cu privire la
refugiati si apatrizi, constructia de case, vase, sosele, poluarea aerului si
poluarea cu zgomot.
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Intrucit experienta a demonstrat c& aceste domenii trebuie si ofere legi
omogene pentru toate componentele statului federal german, intr-o formula
standardizatd, aceste domenii de referinta au incetat de a mai fi privite drept
jurisdictie independenti a statelor. Totusi, statele au prerogative deosebit de
importante in domeniul educatiei superioare, pastrarea mediului ambiant
si a naturii, managementul ecologic, planificarea regionald, managementul
apelor, dar si organizarea sistemului scolar sau a politiei. La aceste domenii
se mai adauga si altele, care tin de anumite sarcini supraregionale, indicate
siin Constitutia de baza a Germaniei, reglementate si finantate de Guvernul
Federal, in comun cu statele respective: construirea de campusuri univer-
sitare, imbunatdtirea structurilor economice regionale, finantarea unor
initiative agricole si protejarea coastelor marine, tot ele fiind si cele care
implementeaza legislatia federald sub propria raspundere, privind
planificarea proiectelor de arhitecturd si constructie, industrie si comert,
protectia mediului ambiant. Puterea reald a statelor tine, fard indoiald, si de
participarea acestora in procesul legislativ la nivel federal prin Bundesra-
tului. Administrarea treburilor interne ramine la latitudinea statelor insasi,
administratia cdreia este responsabild de implementarea celor mai multe
dintre legile si reglementarile federale.

Administratia publicd locald

Administratia publica locala deriva din recunoasterea expresa, in
Constitutie, a dreptului oraselor, municpalitatilor si comunelor (Gemeinden)
de a-si administra de sinestatdtor treburile locale, in conditiile legii. Orasele,
municipiile si sdtucurile germane (kreis) trebuie sa aiba organe de auto-
guvernare, alese in mod democratic. Unitatea de baza a colectivitatilor lo-
cale este comuna (Gemeinde); una si mai multe comune pot da nastere unor
unitdti comparabile cu arondismentul francez — Landkreis, avind ca si
comunele — o personalitate morala proprie si organe alese direct de catre
populatie. De obicei, aceste “aglomerari comunale” indeplinesc o serie de
competente care depdsesc capacitatea comunelor, in special a comunelor
situate intr-un mediu rural. Marile orase germane cu o populatie de la
100.000 de locuitori in sus reprezintd, ele insele, arondismente autonome,
care exercitd competentele pe care Landkreisurile sint obisnuite sa le
indeplineascd pentru comunele adiacente. In fiecare Landkreis existd o
administratie de stat deconcentrat, cu numele de Landratsamt, care exercita
(din numele Landului) controlul asupra legalitatii actelor emise de catre
colectivitdtile locale, opus Bundului (statului federal), care nu este prezent
la nivelul colectivitatilor locale. in interiorul fiecirui Land, schema compe-
tentelor atribuite diferitelor esaloane de administrare publica localad poate
fi prezentata grafic in felul urmator:
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Autoritatile statului Colectivitatile locale

Autoritdtile supreme | Ministerul de Interne
ale Landului

Alte ministere ale Lan-
dului

Autoritdtile intermedi- | Regierungs-prisidium
are ale Landului

Autoritdtile Landului | Landrartsamt Centrele urbane (Lan-
de la esalonul inferior dkreise)

Communes (Gemein-

den)

Toate deciziile luate la nivelul municipiilor sint reglementate prin
legislatia statelor respective, acestea variind intr-o mare madsura de la stat
la stat, dar in linii mari, practica procedurilor administrative fiind aceeasi.
Ca o ilustrare a diferentelor sensibile existente in domeniul administrarii
publice locale serveste utilizarea termenilor de Landkreis si Landratsamt, in
special in statele din sudul Germaniei, in timp ce in statele din nordul tarii
se utilizeaza mai mult notiunea de Kreis si Kreisverwaltung. In utlimul
deceniu, numarul comunelor s-a redus destul de simtitor, oscilind de la
25.000 la numai 8500 astdzi. Tot astfel, in sud, orasele de marimea unor
arondismente franceze — Stadtkreise — se numesc cu totul altfel in nordul
tarii, unde li se spune Kreisfreie Stidte®. Autoadministrarea acestor unitati
teritoriale primare (Selbsverwaltung) contine, potrivit prevederilor articolului
28, alineatul 2 al Legii fundamentale (dar si al Constitutiilor statelor ger-
mane), atributii legate de: constructia de drumuri si transportul public lo-
cal, electricitatea, apa si asigurarea cu gaz, strinsul gunoiului si planificarea
urbana, intretinerea scolilor si constructilor, teatrele si muzeele, spitalele,
facilitdtile legate de sport si bdile publice. Existd, evident, si o serie de atributii
exclusiv locale, ori altfel spus, “regaliene” ale comunelor, care se incadreaza
in dreptul comunelor de a-si administra treburile publice locale sub pro-
pria raspundere si in cadrul legii.

Statutul colectivitdtilor locale este reglementat prin Coduri comunale,
prevazute de legislatia fiecarui stat in parte. Comunele sint indreptatite sa
adopte decizii de reglementare a unitatilor descentralizate (Satzungsrecht)
in domeniul prevazut de lege, dar statutul lor este influentat si de evolutia
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dreptului comunitar si a prevederilor Cartei Europene a Autonomiei Lo-
cale. Existd 3 categorii de competente, aflate la dispozitia autoritatilor publice
locale: competente proprii, competente delegate si competente de stat. Cu
titlu de exemplu, putem oferi realizarea competentelor facultative, in care
intrd: promovarea economiei locale, gestionarea intreprinderilor de
productie si distribuirea energiei, crearea infrastructurii transportului pub-
lic, promovarea constructiilor si a caselor de locuit, etc. Competentele
obligatorii ale comunelor vizeaza domeniul urbanismului, constructia si
intretinerea drumurilor de importanta locald, constructia si intretinerea unor
categorii de scoli (primare), gestionarea rezervelor de ap4, asistenta sociala
si a tineretului, creearea spatiilor de recreare, amenajarea si intretinerea
cimitirelor, elaborarea planurilor de cultivare a paminturilor, asanarile ur-
bane si renovarea cartierelor, gestionarea apelor reziduale etc. Situatia
financiard a satelor germane este mai grea decit a municipiilor industrializate
si numeroase, ceea ce provoaca adeseori discutii fierbinti in mediul politicilor
locale. Autoritatile locale au dreptul de a-si institui propriile taxe si impozite
locale, inclusiv: taxa pe proprietate, comert, dar si asupra unor bunuri de
lux, primind si importante subsidii de la guvernele de stat si federale ger-
mane.

1.5. Regionalismul in Europa Centrala

In ultimele secole, majoritatea tdrilor Europei Centrale si de Est s-au
orientat din punct de vedere istoric, cultural si politic spre Paris si Londra,
Berlin si Viena, si mult mai putin spre Moscova sau Sankt-Petersburg. Rusia
si-a impus influenta doar in urma unor razboaie de cotropire sau de
extindere, aceste tari incerctnd sa reziste din toate puterile eforturilor de
dominatie si aservire. Destramarea imperiului Habsburgic, in ajunul
primului razboi mondial a lansat expansiunea influentei germane in regiune
si a unei solutii de Anschluss in 1930. Infringerea Reichului nazist in cel de-
al Doilea Razboi Mondial si expansiunea masinii de razboi sovietice spre
occident au fragmentat macro-regiunea numita Mitteleuropa in mai multe
unitdti vulnerabile si instabile (10), anulind sau anihilind toate conexiunile
care existaserd anterior in raport cu actorii importanti ai Europei Occidentale.
Mai grav — situatia lor de sateliti ai unui regim expansionist sovietic a
produs o mutilare profunda a vechilor identitati regionale, subnationale,
incercind sa rescrie istoria si preferintele culturale ale natiunilor incluse in
planul imediat postbelic de expansiune a regimului sovietic. Situatia
geopolitica postbelica a creat o ruptura culturald, economica si sociald, in
urma careia o bund parte a continentului european a ramas in spatele unei
cortine de fier (faimosul termen — iron curtain — din perioada razboiului
rece este foarte plastic in acest sens).

Dezghetul praghez, impreuna cu rezistenta maghiara si poloneza la
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politicile de imixtiune ale Moscovei, cresterea valului protestatar impotriva
politicilor si a militantismului ideologic al sistemului socialist, in general,
au condus inevitabil la formarea unor premise favorabile pentru colapsul
URSS. Aceste premise au inaugurat o serie de schimbari interne si
internationale, care au grabit disolutia URSS si au mijlocit re-suveranizarea
satelitilor central-europeni, dar si a republicilor ex-sovietice, intelegind prin
efortul sustinut al acestor tdri de a se reintegra in Europa vointa de a-sl
reface institutiile democratice, de nivel national si regional, existente ante-
rior. In general, termenul, pe cit de confuz pe atit de incert, de probare a
unei “apartenente la familia europeana” exprimad, fara indoiald, si vointa
acestor tari de a participa din nou la proiectul de macro-regionalizare al
Uniunii Europene, punind capat enclavei culturale si politice in care s-a
aflat Europa Centrald si de Est, vreme de citeva decenii®. Localismul, regio-
nalismul si alte forme de asociere, care accentueaza dimensiunea teritoriala
a organizdrii sociale a devenit, curind, un mobil puternic de actiune si o
reactie de respingere a vechii ideologii de impunere a unor scheme ideologice
de organizare a statului. Vechile injustitii si chiar structurile teritoriale
(inclusiv de inspiratie feudald) pdreau sa reprezinte o solutie mai buna
pentru organizarea comunitatilor teritoriale decit instrumentele statului
centralist. In plus, dorinta de a grabi reforma teritoriald si regionala se
intemeia si pe atractivitatea spatiului european, pe politica de “reinnodare
a similaritatilor” culturale, confesionale si economice traditionale, printr-o
noud dimensiune europeani a politicilor interne si externe. Intelegindu-se
ca adaptarea structurald a acestor tari la standardele Europei Occidentale
ramine una din cele mai importante conditii de integrare reusita in cadrul
institutiilor pan-europene, recomandarea de a consacra, prin legi si regula-
mente exprese, capacitatea regiunilor de a se asocia si concura in cadrul
unor structuri transnationale de asociere si cooperare inter-regionald a
rasunat drept o conditie fundamentala pentru acceptarea tarilor Europei
Centrale intr-o Europad aflatd in proces de extindere si unificare institutionala.

Daca acest lucru a devenit posibil in termeni ideologici, reintegrarea
intregului areal in cadrul unei Europe unificate a dat nastere unor multiple
si controversate discutii politice. Intrebarea-cheie ridicata de noile proiecte
de extindere si consolidare a unei Europe unificate se pune astfel: reprezinta
Europa Centrala de Est o regiune distincta de restul Europei sau este doar o
prelungire a spatiului euro-atlantic? Parerile sint impartite intre autori: unii
sustin cd autonomia acestei regiuni (fata de restul Europei) este dictata de
impactul culturii catolice in aceastd regiune®, altii privesc tranzitia acestor
tari drept o reformare a celei de-a IlI Europe, de la dominatia sovietica cdtre
o formd mixta de autoadministrare si orientare spre centrele externe de
putere®. Dupd 1989, Cehia a inaugurat un sistem de administrare teritoriald
pe 3 niveluri: (1) municipalitatile (sate si orase) — aproape 4104 de unitati
independente, (2) districtele — in numar de 65, (3) regiunile, continind 7
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entitdti autonome plus capitala Repubicii Cehe, orasul Praga. Ungaria, la
rindul sdu, a adopta un sistem structurat pe 2 niveluri de administrare: (1)
municipalitatile (satele, satele unificate, satele mari, satele mari unificate,
orasele, municipalitati ordsenesti unificate, orase-resedinte de regiuni si
orase unificate) — numarind circa 1542 de unitdti, (2) regiunile (districtele)
— circa 19. Ca si in Ungaria, Polonia si-a constituit un sistem teritorial-
administrativ pe 2 niveluri de competenta: municipalitatile (rurale, urbane
si urban-rural unificate) — circa 2383 de unitati, si (2) regiunile (voievo-
datele) — circa 49.

In Cehia, chestiunea unui statut mai important pentru regiuni a fost
ridicata la nivelul dezbaterilor politice in special de catre miscarile politice
si partidele din Moravia, partea estica a Cehiei care s-a bucurat de un
tratament cu totul special pe timpul Regatului Ceh. Trebuie sa mentionam
cd motivatiile acestui regionalism moravian sint, mai degraba, teritoriale
decit etnice, partidele morave au solicitat Guvernului central sa numeasca
Moravia “land” si sa ia masurile necesare pentru restaurarea statutului istoric
al acestei regiuni. Succesul reformei ungare a fost, in buna parte, determinat
de mai multi ani de discutii si de 0 munca asidud de preggatire legislativa,
initiatd in 1987, de cdtre aripa reformatoare a regimului comunist din
Ungaria. Tocmai deaceea reformele colectivitatilor teritoriale au fost coe-
rente, negociate, relativ bine pregatite si implementate, in cea mai mare
parte a lor, prin actiuni consensuale. Situatia a fost cu totul diferita in Polonia,
tard in care reforma a fost perceputd ca o inclestare pentru putere intre
opozitie si autoritdtile Comuniste®. Este destul de riscant sa se afirme ca
modelul polonez ori ceh, ungar sau romanesc se potrivesc mai bine realita-
tilor din Republica Moldova, practicile culturale si eficienta administrativa
fiind, de fapt, cuvintele-cheie pentru acest raspuns.

1.5.1. Cazul Ungariei

Reforma administratiei teritoriale a fost, adeseori, calificatd drept cea
mai reusita si cea mai liberald in comparatie cu alte reforme teritoriale ale
tarilor postcomuniste din Europa Centrala si de Est®. In ciuda aprecierilor
foarte pozitive, ca si in Cehia, competentele delegate autoritatilor regionale
sub-nationale sint cu mult mai reduse chiar decit cele care au existat la acest
nivel de autoritate inainte de 1990. In Ungaria co-existd doua tipuri de
autoritati publice: Municipalitatile (orase, sate si orase districtuale — ca
unitati primare ale administratiei publice locale) si Districtele (sau regiunile
— 1in calitatea lor de nivelul doi al administratiei publice locale). Intre cele
19 districte de nivel mediu ale administratiilor locale si municipalitati nu
existd relatii de ierarhie, acestea fiind autorizate sa infaptuiasca sarcini ad-
ministrative foarte diferite. Drepturile si responsabilitatile autoritatilor lo-
cale si regionale sint definite prin lege, iar legalitatea exercitdrii puterii lo-
cale este apdratd de instantele judecatoresti. Astfel, potrivit legii in vigoare,
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in Ungaria, autoritatile locale pot apela direct la justitie in cazul unor
conflicte, solicitind interventia Curtii Constitutionale in apararea drepturilor
lor®. Elementele de bazd ale sistemului ungar de adminsitratie publica il
constituie Municipalitatile, la nivel regional functionind administratii lo-
cale judetene. Dacd Municipalitdtile trebuie sa ofere servicii publice locale
pentru populatiile pe care le reprezintd, Districtele trebuie sa joace un rol
subsidiar in acele servicii publice pe care localitatile nu sint capabile sa le
infaptuiasca, asigurind servicii publice cu caracter regional. Din 1994,
districtul reprezinta o autoritate administrativa regionald, indeplinind acele
scopuri care sint stipulate in Actul guvernamintelor locale privind furnizarea
unor servicii publice cu caracter regional. Atributiile specifice ale auto-
ritdtilor judetene sint atit de diverse si variate, incit legea nu contine o lista
precisa de servicii de care se fac responsabile aceste organe judetene, ci
doar prevede o serie de reguli specifice de aplicare a autoritatii judetene in
vederea administrdrii publice corespunzatoare. O regula presupune cd, orice
municipalitate poate fi autorizata sa preia o anumita institutie, daca, peste
ojumadtate din locuitorii care folosesc serviciile respectivei institutii, locuiesc
pe teritoriul aflat sub jurisdictia municipalitatii. Aceasta regula generald a
favorizat in ultimii ani transferul mai multor servicii publice regionale sub
controlul administratiilor orasenesti.

Trebuie sa mentiondm si faptul cd, dupa 1990, un numar foarte mare de
localitati au dorit sa devind municipalitdti autonome, astfel incit, in 1993,
numarul lor se dublase, practic, fata de 1990 (3,108 fata de numai 1,607)%.
In virtutea fragmentirii deosebit de mari a autorititilor publice locale,
regiunile ar trebui sd compenseze furnizarea unor servicii mai importante
de interes regional prin coordonarea unor servicii supralocale, sau, respectiv,
prin instituirea propriilor lor agentii. Vacuumul de putere, produs prin
accentuarea principiului de autonomie locald si descentralizare a puterii, a
determinat o proliferare a agentiilor deconcentrate ale statului, ceea ce a
produs o segmentare in continuare a administratiei teritoriale
descentralizate.

Cu incepere din anul 1996, Actul nr. XXI asupra dezvoltirii regionale a
instituit doud tipuri de institutii regionale: regiunea de planificare-statis-
tica si regiunea de dezvoltare. Daca regiunea de dezvoltare este, in primul
rind, o solutie posibila pentru inceputul unui proces de regionalizare, acesta
acoperad teritoriul in care un district sau mai multe ale Budapestei, precum
si alte districte, intentioneaza sa se asocieze, intr-un fel sau altul, intr-o
formul largita. In acest fel, unittile teritoriale constituie un organ comun
— consiliul pentru dezvoltare regionald. In martie 1998, Parlamentul
Ungariei a adoptat o rezolutie cu privire la stabilirea a 7 regiuni de
planificare-statistica, confirmind o structurd formata din 150 de regiuni mai
mici, constituite anterior de catre Biroul Central de Statistica al Guvernului

58



Ungar, compatibil cu NUTS®. Trebuie sa remarcam si rolul unei tutele
simtitoare a statului asupra activitatilor autoritatilor regionale silocale prin
intermediul comisarilor guvernamentali, care supravegheaza toate
activitdtile municipalitatilor in cadrul a 8 regiuni mai mari. Fiecare dintre
aceste regiuni de dezvoltare cuprinde cite 3 judete, in care comisarii pot
exercita un control limitat asupra municipalitdtilor, neavind dreptul de a
avea o influentd directa asupra lor, decit doar prin controlul de legalitate a
posteriori.

1.6. Regionalismul in Europa de Est

O caracteristica comuna a regiunilor in Europa Centrald si de Est este ca
actualele entitati regionale reprezintd, mai degrabd, niste proto-regiuni decit
niste aranjamente regionale in deplinul inteles al cuvintului, depozitind si
mentinind geografic, istoric si economic, toate diferentele care le-au cara-
cterizat de-a lungul unei istorii zbuciumate®. Tendinta dominantd a dezvol-
tarii regionale o reprezintad tipul asimetric de dezvoltare, caracterizat prin
diferentierea interregionald in crestere si constituirea unor ciorchini de zone
adiacente, atrase prin confinitati de interese economice, politice si geografice,
in scopul maximizarii potentialului lor de bundstare si similitudine.

1.6.1. Cazul Romaniei

De la infiintarea statului modern roméan, acesta s-a definit ca un stat
“unitar, indivizibil al roménilor”, dupa modelul francez al statului unitar si
centralizat. Constitutia Roméana a trebuit sa ia in consideratie atit traditia
autohtond in administratia locald, dominata de tutela administrativa, pe de
o parte, cit si conceptiile moderne ale descentralizarii din statele democratice,
exprimate prin descentralizarea administrativa a departamentelor si
regiunilor pe de altd parte, ceea ce a determinat caracterul dominant al
autonomiei comunelor si oraselor, rezervind autoritatilor judetene alese doar
un rol strict de coordonare™. Totusi, recunoasterea unitatilor administrativ-
teritoriale ca puteri ale statului, infiintate in vederea unei mai bune
administrari a intereselor cetatenilor sai, rerezinta o consacrare a principiului
descentralizarii administrativ-teritoriale. Roménia s-a numarat printre
primele tari post-comuniste, care s-a ingrijit de consolidarea regiunilor,
adoptind o Lege privind dezvoltarea regionald” si concepind regiuni de
dezvoltare, care prefigureaza o politica sustinuta si coerentd de dezvoltare,
prinreducerea diferentelor intre regiuni, in cadrul unor politici de dezvoltare
regionald. Desigur, Legea mentionatd mai sus a trezit si destule critici’?,
insd, sarcinile pe care si le asuma sint mult mai generoase decit slabiciunile
sale inerente. Un raport al Bancii Mondiale, intitulat “Drumul catre stabilitate
si prosperitate in Europa de Sud-Est”, semnala, recent, cd “administratia
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publica din Romania, este sufocata de birocratie, dublarile inutile ale
agentiilor guvernamentale, dublarile de atributii fac uneori imposibil de
coordonat relatiile de autoritate dintre ministere si agentiile subordonate”.
Obiectivele de baza ale politicii de dezvoltare regionala sint legate, in
Romania, de: diminuarea dezechilibrelor regionale existente, stimularea
dezvoltdrii echilibrate, prin recuperarea accelerata a intirzierilor in
dezvoltarea zonelor defavorizate ca urmare a unor conditii istorice,
geografice, economice, sociale, politice si preintimpinarea producerii de noi
dezechilibre.

Regiunile romanesti sint vazute ca fiind premisele pregatirii cadrului
institutional pentru a raspunde criteriilor de integrare in structurile Uniunii
Europene si de acces la Fondul structural si la Fondul de coeziune ale Uniunii
Europene, pentru corelarea politicilor si activitatilor sectoriale guverna-
mentale la nivelul regiunilor. In 1996, Guvernul Romaniei, impreund cu
Comisia Europeand, au elaborat Carta verde “Politica de dezvoltare re-
gionala”, in cadrul Programului PHARE pentru politica regionala. Scopul
acesteia a fost de a analiza disproportiile existente la nivelul unitatilor
teritoriale din Roménia (demografice, economice, sociale) si armonizarea
acestora cu prevederile existente in cadrul Uniunii Europene; reducerea
dezechilibrelor regionale; integrarea activitatilor sectoriale in cadrul
regiunilor in vederea ridicarii nivelului lor de dezvoltare.

In acest scop, legislata din Romania inaugureaza institutia regiunilor
de dezvoltare, prin hotarirea consiliilor judetene, care totusi nu obtin
personalitati juridice si nu reprezintd unitati administrativ-teritoriale. Unul
sau mai multe judete pot sd se asocieze pentru constituirea unor asemenea
regiuni de dezvoltare, dar nici o alta autoritate nu poate forta judetele sa
facd parte dintr-o regiune de dezvoltare. Procedura infiintarii unei regiuni
de dezvoltare este suficient de simpld pentru a facilita extinderea unor
asemenea modele de inter-cooperare, solicitind doar semnarea unei
conventii de cdtre reprezentantii consiliilor judetene fondatoare. De regula,
aceste regiuni au o caracteristica comund si anume — cea a unei vecinatati
constientizate, fara insa a impune obligativitatea si nici limitele de magni-
tudine ale acestei regiuni.

O alta particularitate a Legii privind dezvoltarea regiunilor tine de faptul
ca un judet poate face parte, simultant, din mai multe regiuni de dezvoltare.
Cea mai importanta piesa din structura institutionala a regiunii este:
Consiliul pentru dezvoltare regionald, sarcinile caruia tin, in linii generale,
de coordonarea activitatilor de promovare a obiectivelor ce decurg din
politicile de dezvoltare regionala. Atributiile principale ale acestui Consiliu
sint legate de identificarea si adoptarea unei strategii de dezvoltare re-
gionald, aprobarea proiectelor concrete de dezvoltare si prezentarea unor
propuneri privind formarea unor fonduri speciale si monitorizarea acestor
resurse. Regiunile de dezvoltare isi adopta propriul regulament de fun-
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ctionare in temeiul unor regulamente aprobate de citre Guvernul Central.
In componenta Consililui pentru dezvoltare regionald intrd presedintii
consiliilor judetene si cite un reprezentant al consiliilor locale municipale,
ordsenesti si comunale, desemnati de fiecare judet, pe durata mandatului,
care aleg, de comun acord, un presedinte si un vicepresedinte, functii care
sint indeplinite prin rotatie. Din partea statului, la aceste regiuni de
dezvoltare, participa prefectii judetelor ce revin judetelor membre, dar
numai cu statut de observatori. Este important de mentionat in acest con-
text cd agentiile pentru dezvoltare regionala sint organisme neguverna-
mentale, cu caracter non-profit, de utilitate publicd, cu personalitate juridica,
finantarea carora se asigura din fondul special pentru dezvoltare regionald,
aprobat de Consiliul pentru dezvoltare regionald. Printre alte forme
teritoriale, legate de dezvoltarea locald, se numara si functionarea asa-ziselor
“zone libere”, care reprezinta adevarate enclave economice cu statut spe-
cial. Specificul acestor zone este ca persoanele fizice si juridice inregistrate
desfasoard, in conditii economice favorizate, diverse activitati economice.
Aceste zone libere s-au instituit, in special, in porturile maritime si fluviale
ale Romaniei, de-a lungul Canalului Dundrea-Marea Neagrd, si a unor alte
canale navigabile, precum si in teritoriile din apropierea punctelor
frontaliere™.

Potrivit art. 121 (1) din Constitutie, Consiliul judetean este autoritatea
administratiei publice pentru coordonarea activitatii consiliilor comunale
si ordsenesti, in vederea realizarii serviciilor publice de interes judetean.
Consiliile judetene sint formate dintr-un numar de consilieri alesi, propor-
tional cu marimea populatiei judetului respectiv. In acest fel, judetele cu o
populatie de pina la 350.000 locuitori aleg un numar de 37 consilieri, judetele
cu o populatie intre 350.001 si 500.000 — aleg 39, judetele cu 450.001 si
650.000 — 41, iar in cele cu o populatie de peste 650.000 — 45. Spre deosebire
de judete, conduse de cite un presedinte al consiliilor judetene, unitatile
administratiei publice locale — comunele — sint conduse de primari, avind
drept organe deliberative Consiliile Locale. Actuala organizare admini-
strativ-teritoriala a teritoriului Romaniei deriva din prevederile Legii nr.2/
1968, care fac ca teritoriul Romaniei sd dispund in prezent de 41 de judete si
municipiul Bucuresti, cu statut special 2.686 comune si 262 orase, din care -
78 de municipii. Comuna reprezintd, potrivit Constitutiei Romaniei, o
circumscriptie administrativ-teritoriala de baza, delimitatd prin lege, dotata
cu personalitate juridica si formata din unul sau mai multe sate. Comuna
dispune de un buget de venituri si cheltuieli proprii, avind un numar de
locuitori cuprins intre 3.000 si 20.000 de cetdteni. Spre deosebire de Polonia
si Franta, comunele romanesti sint, de obicei, localitati rurale. Orasul
reprezinta o unitate administrativ-teritoriald, delimitata prin lege si dotata
cu personalitate juridicad. Orasul dispune de un buget propriu de venituri si
cheltuieli, fiind condus de organe proprii — consiliul local si primar, alese
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potrivit legii.

Ca unitati administrativ-teritoriale de nivelul II, judetele reprezinta acele
unitdti teritoriale care cuprind mai multe comune si orase, prevazute de
lege, dispunind de o personalitate juridica, buget propriu de venituri si
cheltuieli, organe proprii de conducere — consiliul judetean si presedinte
al Consiliului Judetean. Judetele pot fi privite si ca structuri teritoriale
descentralizatoare, recunoscindu-se personalitatea juridica a acestora, avind
organele sale proprii si un patrimoniu specific, ceea ce preia anumite prin-
cipii si valori proprii gindirii liberale in ceea ce priveste dezvoltarea concep-
tului de regionalism. In opinia lui Eugen Popa, considerentele economice
care au stat la baza regionalismului european nu se regasesc in dreptul
romanesc, in care argumentele in favoarea organizarii regionale sint mai
degrabd de ordin politic si administrativ”’”. O prima observatie care se
impune este cd legislatia roméaneasca nu recunoaste regiunea ca unitate
administrativ-teritoriald, spre deosebire de judete, orase si comune. Pe de
alta parte, daca consiliile comunale, ordsenesti, municipale si primarii
localitatilor sint definiti ca “autoritdti autonome”, consiliilor judetene le
lipseste determinativul autonomiei, natura lor juridica fiind exprimata prin
formula , autoritdti administrative”, ceea ce implica un sir de consecinte
efective si functionale. Printre competentele care revin in exclusivitate
consiliilor judetene si care nu pot fi regdsite printre atributiile consiliilor
comunale, ordsenesti si municipale se numara si atributia de coordonare a
consiliilor locale in vederea realizarii unor servicii publice de interes judetean
si a adoptarii unor politici publice in domenii de interes general. Consiliile
judetene actioneaza in spiritul autonomiei, chiar daca sint lipsite de determi-
nativul explicit al autonomiei, infiintind institutii social-culturale si sanitare,
elaborind prognoze si programe de dezvoltare social-economica a judetelor
respective. Prin sfera de competente atribuite legal judetelor din Romania
se recunoaste ca acestea exercitd rolul pe care regiunile il indeplinesc in
majoritatea tarilor europene.

1.7. Regionalismul in spatiul fostei URSS
1.7.1. Cazul Rusiei

Federatia Rusa reprezinta un model special de stat federativ, care aproape
cdnu are modele analoage in lumea intreagd, fiind un produs al dezintegrarii
URSS si al reconstituirii unui stat semiunitar pe fundamentul celei mai mari
republici unionale — RSFSR. Astazi, Federatia Rusd este organizatd in cadrul
teritoriilor administrative si formatiunilor etno-teritoriale care, anterior,
functionaserd mai degraba in formula unui adevarat stat national unitar (la
momentul Declaratiei de suveranitate din 1990)”. In conformitate cu articolul
94 al Constitutiei, Adunarea Federala reprezinta forumul legislativ si
reprezentativ al Federatiei Ruse. Ea este formata din Camera Superioara
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(Sovietul Federatiei) si Camera Inferioarda (Duma de Stat), deosebirile
formale dintre aceste doud camere nefiind doar simple formalitati (cum
este cazul celor mai multe dintre Parlamentele bicamerale ale statelor
europene). In cazul Federatiei Ruse, acest principiu de separatie reflectd o
sciziune existentd adinca intre realitdti foarte disparate ale statului federal
si ale elementelor sale constitutive. In Sovietul Federatiei Ruse intr cite 2
reprezentanti din partea fiecdrui subiect al Federatiei (de reguld — seful
puterii legislative si seful puterii executive), formind in total o Adunare,
care numarad circa 450 de deputati, alesi pentru un mandat de 4 ani. Pe linga
criteriul teritorial de reprezentare in cadrul Sovietului Federatiei Ruse,
deputatii reprezintd si partide, miscari politice si grupuri economice, care
incearca sa-si protejeze interesele corporatiste prin interventiile elitelor
politice. Mai multi politicieni si autori rusi sustin ca modelul actual al
parlamentului Federatiei Ruse este imperfect si cd acesta ar trebui schimbat
printr-o reprezentare mai potrivitd a regiunilor Rusiei, “dupa o formula
mai simpla si in care ideologiile nu si-ar gasi locul”””. Astfel, in opinia lui
Igor Goloskokov, fiecare teritoriu (krai, oblast’, republicd) ar putea sa fie
reprezentat printr-un numar egal de 5 deputati, in majoritare alesi printr-un
scrutin intern si chiar sa se renunte la modelul bicameral al Parlamentului,
ceea ce ar conferi mai multd operativitate legislativa.

Cronica evenimentelor de dupa 1991 incoace, care descriu evolutia
relatiilor dintre componentele federatiei si centrul federativ, constituie poate
cel mai interesant crimpei de istorie post-sovietica. Toti acesti ani pot fi
conventional impadrtiti in citeva etape distincte:

1.1990 — martie 1992 — “parada suveranitatilor”, care-a permis fostelor
republici autonome si regiunilor (okruguri) Rusiei sa-si ridice statutul lor
politic, obtinind recunoasterea din partea Centrului federal in calitate de
republici independente ca parti ale Federatiei Ruse. Tatarstanul, Bashkor-
tostanul, Yakutia si alte republici, cu o componenta etnica vizibild, s-au
numadrat printre cei mai insistenti promotori ai unei cit mai largi indepen-
dente administrative, economice si politice. In acelasi timp, ideea nationald
care s-a asociat cu aspiratia restabilirii unor state nationale (care au existat
anterioir, ori — inventate!) sau restituirii limbilor si culturilor denigrate de
catre fostul regim sovietic s-a Inscris printre elementele mobilizatoare ale
acestei miscdri, conduse de regula de cdtre vechea nomenclatura etnica,
care spera astfel sa supravietuiasca in aceste noi conditii. Anii 1991-1992 au
constituit un pericol real pentru dezintegrarea Federatiei Ruse, inclusiv
datoritd instabilitatii centrului federal si a proastei imagini pe care o cistigase
vechiul centru de putere.

2. Semnarea Tratatului federal (martie 1992) a jucat un rol crucial in
dezvoltarea federalismului rus prin negocierea unor compromisuri maxime
intre autoritdtile centrale si elitele regionale, care-au servit la pdstrarea
unitatii si integritatii teritoriale a Federatiei Ruse in cadrul frontierelor sale
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istorice. Tratatul federal nu i-a putut multumi in egald masura pe unitaristi
(derjavniki) si separatisti, desi a avut marele merit de a distribui asimetric
autoritatea administrativa si politica intre diversii subiecti ai Federatiei Ruse.
Doua dintre noile republici ale Federatiei Ruse: Tatarstanul si Cecenia —
nu au semnat Tratatul Federativ, atunci cind Moscova le-a propus acest
lucru, ceea ce a fost perceput drept un atentat la integritatea Rusiei, preferind
in schimb sa se proclame drept state pe deplin independente pentru ca in
acest fel sa se plaseze cit mai inafara Federatiei Ruse. Aflarea Ceceniei chiar
la periferia Federatiei a inrdutatit si mai mult situatia generala din Caucazul
de Nord, intrucit facea proiectul unei potentiale secesiuni de jure si de facto
foarte plauzibil si atractiv din punctul de vedere al elitelor nationale. Pe de
altd parte, aflarea Tatarstanului chiar in centrul teritoriului Federatiei Ruse
facea putin mai problematica “iesirea” acestei republici, dar pastra suficiente
motive de tensiune pentru un “razboi rece” al declaratiilor si ostilitatilor la
adresa centrului federal. Centrul Federal, la rindul siau, a incercat sa
descurajeze eforturile orientate spre independenta acestor subiecti, utilizind,
in acest sens, toate mijloacele posibile: simbolice, economice si chiar militare.
Mai multe republici (foste unitati teritoriale autonome) au semnat un Tratat
unional, dar si-au asigurat prioritatea legala a constitutiilor lor republicane
asupra propriului teritoriu, ceea ce a provocat in curind o noua criza ju-
ridicd, legata de faptul cd, la acel moment, Federatia Rusa nu dispunea inca
de propria sa Constitutie. Procesul de indepdrtare de centrul federal a
cuprins, pe de alta parte, nu doar fostele republici autonome, dar si teritoriile
administrative si oblasturile inferioare, care sperau, in acest fel, sa-si
sporeasca importanta statutului lor administrativ si chiar sa concureze cu
republicile existente. Dupad mdrimea teritoriald, unele dintre aceste republici
erau de multe ori superioare republici “formale”, ceea ce facea din posibili-
tatea dezintegrarii o simpld chestiune de timp.

3. Adoptarea Constitutiei Federatiei Ruse (decembrie 1993) a inaugurat
cea de-a Ill etapa a federalismului rus, prin care Tratatul federal a devenit o
parte a noii Constitutii. In acest fel se recunostea noua structura a Federatiei
Ruse, avind in componenta sa 89 de subiecti (dintre care 21 de republici, 6
kraiuri, 49 de oblasturi, 10 okruguri autonome, 1 regiune autonoma si 2
orase de importantd federala: Moscova su Sankt-Petersburg). Potrivit Consti-
tutiei, existau douad tipuri de subiecti care formeaza Federatia: (1) subiecti
care au atributele unor unitati quazi-independente (sub forma republicilor)
si (2) formatiuni administrativ-teritoriale (kraiuri, oblasturi, mega-orase:
Moscova si St.Petersburg). Procesul separatiei puterilor intre autoritatile
regionale si organele centrului federal nu s-a incheiat, insd, odatd cu adop-
tarea Constitutiei din 1993, continuind si in prezent prin efectele pe care
reforma economica si conflictele regionale le-au introdus in relatia de putere
din interiorul Federatiei Ruse.

Trebuei sd remarcam cd, sOpecificul Federatiei Ruse tine de complexitatea
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sa (cu cei 89 de subiecti atit de diferiti, cu tensiuni exceptionale intre republici
si oblasturi, dar si intre okrugurile nationale, aflate in componenta acestor
oblastiuri). Regiunea Tiumen (oblasti) dispune de 2 okruguri etnice: Yamalo-
Nenetz si Khanty-Mansi, care, potrivit actualului aranjament teritorial,
reprezinta subiecti egali ai federatiei. Este neclar insa cine este detinatorul
adevdrat al resurselor explorate sau cunoscute in aceste teritorii? Si centrul
federal si subiectii teritoriali isi revendica cu egala indreptatire dreptul de
monopol asupra imenselor bogatii petroliere, gaz etc. Pe de alta parte, rela-
tiile federale suferd astdzi de un grad foarte mare de centralism, chiar
unitarism pronuntat, intrucit centrul federal delegheaza competente de sus
in jos, utilizindu-si, in acest scop, propriiile reguli de administrare ale
resurselor existente, ceea ce alimenteaza conflictul cu elitele regionale. Sint
foarte rare cazurile in care subiectii federali ar dori sa delegheze o parte din
prerogativele lor Centrului Federal si, din acest motiv, Federatia Rusa pa-
streazad, in linii generale, aceleasi elemente unitariste pe care le-a avut si
inainte de 1990. De altfel, Centrul Federal este cunoscut prin preferintele
sale de a trata fiecare subiect in parte, distribuind asimetric puterea catre
regiunile sale, in temeiul unor tratate bilaterale dintre autoritatea federala
executivad si administratiile acestor regiuni. Dacd este de inteles spaima
autoritatilor federale ruse de a nu pierde controlul asupra teritoriilor foarte
disparate ale federatiei, conflictele dese dintre elitele regionale si moscovite
nu pot decit sa dramatizeze evolutiile viitoare dintr-o federatie slabita.

Primul acord de acest fel a fost semnat cu Tatarstanul, in februarie 1998,
incheind lunga confruntare dintre aceastd republica autonoma si centru.
Alte citeva zeci de tratate au fost incheiate cu ceilalti subiecti: Bashkortostan,
Kabardino-Balkaria, Osetia de Nord, dar si cu anumite regiuni mai mici,
cum este: Krasnodar, Sverdlovsk, Kaliningrad si Orenburg. Tratatele si
acordurile semnate deriva din articolul II al Constitutiei Federatiei Ruse
care da posibilitatea semnarii unor relatii contractuale intre subiectii sdi. Se
observd, insa, ca semnarea acestor acorduri nu reprezinta o practica
obligatorie, ci mai degraba — incercari de a gasi solutii pentru regiunile “cu
probleme”. Se constata, astfel, o relatie dubla intre subiectii federali si
Moscova. O actiune de delegare graduala a autoritatii de sus in jos a condus
la accentuarea unui grad sporit de autonomie al regiunilor ruse, iar, pe de
altd parte, efortul elitelor regionale/nationale, care-au realizat cd nu vor
putea supravietui farad ajutorul centrului federal si al cooperarii interre-
gionale. Cei mai multi dintre expertii care au studiat problemele complexe
ale sistemului de stat din Rusia si ale federalismului rus, in particular,
impartdsesc opinia ca separatismul anumitor subiecti ai federatiei, in spe-
cial separatismul national, a fost depdsit in mare parte (cu exceptia Ceceniei,
zdrobitd de aviatia si tancurile rusesti pentru a 3 oara in ultimii 5 ani —
n.n.), dar nu si separatismul regionalismului economic.

Conceptia dezvoltdrii regionale ruse presupune ca ajutorul federal se
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oferd regiunilor numai pe baza unor intelegeri contractuale intre Centru si
subiectii federali, prin care sint specificate conditiile in care este oferit acest
ajutor si obligatiile mutuale ale ambelor parti. Un pericol real pentru
Federatia Rusa il reprezinta diferentierea continud a cadrului legislativ intre
subiectii federali (circa 29% din toate actele normative, adoptate in regiuni,
au fost ulterior abrogate de catre organele competente ale Federatiei Ruse)™,
ceea ce este utilizat ca argument pentru limitarea atributiilor legislative ale
subiectilor federali dupa 1992. Este de asteptat ca aceste tentative sa
destabilizeze sistemul juridic al relatiilor federale, in ansamblul sdu, datorita
progreselor pe care unii dintre actualii subiecti federali le-au realizat in
ultimii ani pentru a se distanta de povara controlului exercitat de Centrul
Federal. Totusi, o buna parte dintre expertii federalismului rus considera
cd, pentru a se trece de la perioada politicii regionale pasive la abordari noi,
mai eficiente, de insufletire a identitatilor regionale, este necesar ca Centrul
federativ sa accepte formarea citorva prioritati pentru asigurarea acestei
tendinte in crestere, mentionind printre acestea™:

(1) caracterul integru al statului rus;

(2) existenta unui spatiu economic unic pentru toti membrii federatiei;

(3) solidaritatea sociald intre toti membrii federatiei in atingerea
indicatorilor generali si regionali de evaluare a calitatii vietii populatiei;

(4) eficienta economica a deciziilor legate de realizarea scopurilor si
sarcinilor politicii regionale.

Pentru ca aceste criterii de functionare sd devina operabile pentru
paradigma regionalismului rus, se estimeaza cd primul pas ar trebui sa fie
trecerea de la metodele de slabire a diferentierii regionale, intemeiate
prioritar pe procesele de redistribuire teritoriald a resurselor, la metodele
bazate pe dezvoltarea regionald intemeiata pe propriile forte. Nu putem
ignora o anumita asemanare intre metodele recomandate centrului federal
rus cu solutiile care pot fi aplicabile in Republica Moldova si integrind
componente principiale pentru relatiile centru-regiune: unitatea statului,
solidaritatea sociald, spatiu economic unic si eficientd economica.

1.7.2. Cazul Ucrainei

Sistemul administratiei publice in Ucraina este impartit in 3 categorii de
baza: autoritati nationale, regionale si locale. Guvernul national este
subordonat Parlamentului Ucrainei (Radei Supreme). Autoritatile publice
regionale sint reprezentate de un numar format din 24 de regiuni (oblast’),
fiecare dintre acestea avind cite un Consiliu ales (Rada) si o Administratie
Executiva, in componenta acestor regiuni intrind orasele, raioanele si
municipiile urbane. Republica Crimeea, orasele Kiev si Sevastopol sint con-
siderate, in sistemul administratiei teritoriale ucrainene, drept entitdti care
dispun de un nivel regional de competenta. Reprezentantii presedintelui
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tdrii sint numiti in calitate de guvernatori ai regiunilor, pentru a asigura in
acest fel realizarea politicilor statului la nivelul administrativ subnational,
desi aceste functii vor fi dizolvate din acest an, in virtutea procesului de
descentralizare locala si regionala, asumatd de Guvernul de la Kiev. Nivelul I
de competentd este nivelul municipal sau local. Acest nivel include o serie
de orase, orasele, sate si catune. Exista doua tipuri de raioane: acele care se
gasesc in subordonarea directa a oblasturilor si acele care reprezinta
sectoarele unui oras mai mare. La fiecare nivel al administrarii locale exista
consilii alese (rade), acestea pot sd lipseasca doar in cazul sectoarelor
ordsenesti. Administratia locald si regionala functioneaza, in Ucraina, in
temeiul prevederilor continute in Legea privind Radele locale ale Consi-
lierilor Nationali si ale guvernelor locale si regionale. Deciziile consiliilor
locale, in deplinatatea jurisdictiei lor, nu pot fi abrogate de cdtre o autoritate
guvernamentald, acest lucru fiind posibil doar prin decizia unei curti de
justitie sau in conformitate cu prevederile Constitutiei.

In realitate, capacitatea efectiva a consiliilor locale de a-si apara propria
autonomie adminsitrativd a fost, adeseori, limitata de nenumadrate
regulamente si restrictii administrative sau de ordin financiar, impuse de
catre guvernul central de la Kiev, ceea ce a facut problematica intentia
autoritatilor ucrainene de a descentraliza puterea de stat. Existd o serie de
initiative actuale ale Radei Supreme in vederea clarificarii cadrului juridic
pentru functionarea guvernamintului local in Ucraina si se asteapta ca
statutul consiliilor regionale sa fie intarit si consolidat in corespundere cu
principiile autonomiei locale si ale descentralizdrii. De curind, autoritatile
de la Kiev au impus adoptarea unor schimbari importante in Regulamentul
lucrdrilor Radei Superioare a autonomiei din Crimeea, prin care
corespondenta cu organele administratiei centrale ale Ucrainei se va pro-
duce, de azi inainte, numai in limba oficiali. Intr-un interviu acordat de
Leonid Graci, speakerul Radei Supreme de la Kiev, se afirma cd limba rusa
va ramine sd functioneze in cadrul peninsulei Crimeea ca limba de
comunicare®. Potrivit statutului acestei autonomii, populate de circa 2 mil.
de oameni, Serviciul de securitate, organele de interne, organele fiscale se
subordoneaza direct Ministerelor din Kiev. Trebuie sa remarcam ca, in ciuda
statutului sau de republica, a unei Constitutii adoptate cu multa pompa si
organe legislative (Parlament, Presedinte al Republicii Autonome etc.),
Crimeea a ramas egalizata in atributiile sale unei regiuni (oblast’) ordinare
ucrainene.

1.7.3. Cazul Georgiei

Potrivit Constitutiei pe care a adoptat-o in 1995, Georgia reprezintd o
republicd prezidentiald. Parlamentul georgian este ales pentru un mandat
de 4 ani, are 150 de deputati, alesi pe liste de partid, dintre care 85 de man-
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date sint rezervate celor alesi in cadrul unor circumscriptii cu un singur
mandat. Presedintele tarii detine puterea executiva si guverneaza printr-o
Cancelarie de stat, condusa de cdtre un ministru de stat, care este echivalent
functiei de prim-ministru. In ceea ce priveste functionarea sistemului de
administrare publicd a colectivitdtilor teritoriale, aceasta s-a dovedit a fi
una din cele mai grele probleme cu care s-a ciocnit Georgia dupa 1990.
Principala problema rezida in faptul ca peste 15% din teritoriul tarii, in
special arealele cunoscute in perioada sovieticd sub numele de Republica
Autonoma Abhazia si Republica Autonoma Osetia de Sud, se gasesc astdzi
sub controlul unor regimuri secesioniste. Din aceasta cauzd, la momentul
adoptarii Constitutiei sale, Parlamentul (1992-1995) a decis sa amine
inserarea unor formule constitutionale cu privire la structura teritoriala a
tarii pina la deplina “restaurare a suveranititii si integrititii sale teritoriale”. in
general, problemele cu care se confruntd guvernul georgian in solutionarea
separatismelor sale sint de 2 feluri: pe de o parte — cele care sint legate de
existenta unor unitati teritorial-autonome mostenite din perioada regimului
sovietic, pe de alta parte — cele care tin de organizarea guvernamintului
local in arealele ramase sub controlul administratiei centrale de la Tbilisi.
Secesionismul osetin si abhaz au crescut pe masura orientarii Georgiei spre
iesirea din URSS, optind spre separarea de facto si de jure de fosta RSSG,
ceea ce s-a soldat cu provocarea unui conflict singeros, care a durat citiva
ani la rind. Cunoscindu-se sprijinul acordat acestor miscari secesioniste din
partea Rusiei, se crede in general ca ambele sciziuni teritoriale apartin in
exclusivitate unor forte externe. Unica republicd autonoma a Georgiei, care
nu a cunoscut conflicte militare este Ajaria, desi relatiile sale cu Thilisi sint
in continuare macinate de conflicte legate de redistribuirea competentelor
formale si efective si cdutarea unor solutii de integrare si diversificare a
legaturilor jurisdictionale cu aceasta republica.

Abhazia: Abhazia si-a obtinut statutul sdu autonom pentru prima data
in 1921, odata cu adoptarea Constitutiei Republicii Democratice Georgiene,
dupad care, urmind schimbarile din URSS, si-a revizuit statutul de mai multe
ori, astfel incit, in decembrie 1921, Abhazia a fost declarata republici con-
tractuald, iar in februarie 1931, a fost ridicata din nou la statutul de repub-
licd autonoma in componenta Georgiei. Particularitatea Abhaziei t{ine de
procentul redus de populatie abhaza in arealul acestei foste republici
autonome — doar 18% din intreaga populatie (fats de 46% — georgieni). In
corespundere cu politica nationald a URSS, natiunea titulara s-a bucurat de
foarte multe privilegii, astfel incit perioada de democratizare a fost perceputa
ca un atentat la aceste privilegii. Dupa lovitura de stat din Thbilisi din
decembrie-ianuarie 1991, ca raspuns la restaurarea Constitutiei Georgiene
din 1921 de catre Consiliul Militar Georgian, Sovietul Suprem Abhaz a
declarat restaurarea Constitutiei Abhaze din 1925, ceea ce a provocat
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secesiunea din Georgia (fapt nerecunoscut de cdtre fractiunea “Abhazia
Democraticd” si Thilisi nici pina astdzi). Conflictul dintre georgieni si abhazi
a culminat cu eveimentele din 14 august 1992, atunci cind trupele militare
georgiene au intrat pe teritoriul Abhaziei, si la care, cu sprijinul deplin al
Rusiei si al voluntarilor-mercenari din nordul Caucazului, trupele abhaze
au raspuns printr-o mobilizare generals, reusind sa riposteze. In rezultat,
peste 250.000 de georgieni au fost expulzati din Abhazia. Procesul de
negocieri a inceput in 1994, cu medierea OSCE si a unui grup de mediatori
internationali, numiti “Prietenii Georgiei” (SUA, Marea Britanie, Germania,
Franta si Rusia), iar trupele de pacificare rusesti au inceput sa exercite rolul
de forte de demarcare intre Abhazia si Georgia. Pind in prezent, cele doua
probleme — statutul Abhaziei si repatrierea refugiatilor — nu sint
solutionate, Abhazia insistind asupra unei confederatii de state, propunind
ca reintoarcerea refugiatilor sa se faca pe etape (ceea ce dupa pdrerea
georgiand ar necesita citeva decenii). In 22 august 1995, Abhazia si-a declarat
independenta deplina de Georgia, desfasurind alegeri, pe care partea
georgiand le-a considerat neconstitutionale. Ca urmare a unor actiuni de
gherilla, din mai 1998, cei peste 50.000 de refugiati care se reintorsesera in
Abhazia au trebuit sa pdrdseasca casele lor pentru a treia oard, medierea
conflictului fiind deosebit de dificila.

Osetia: Dacd cei mai multi dintre georgieni accepta ideea unei autonomii
acordate Abhaziei, atitudinea lor fatd de Osetia de Sud (defileul Thinvali)
este cu totul diferitd, intrucit aceasta regiune a fost creatd in aprilie 1922 de
catre URSS, pentru a-si extinde ulterior controlul asupra Georgiei. Statutul
acestei regiuni nu este acceptat de Thilisi si din motivul cd, acceptind Osetia
de Sud, se acrediteaza ideea re-unificdrii cu Osetia de Nord, astazi parte
componentd a Federatiei Ruse. Tocmai de aceea Thilisi preferd s numeasca
Osetia de Sud — Samachabblé, Shida Kartli, ori, prin termenul relativ neu-
tral, raionul Thinvali®’. O altd caracteristica a Osetiei de Sud este cd, in timp
ce osetinii constituie circa 70% din populatia regiunii, cea mai mare parte a
lor locuiesc in alte regiuni ale Georgiei (numai 60.000 din 164.000 se gdsesc
in Thinvali). Conflictul dintre georgieni si osetini s-a inceput in 1990, pe
timpul presedintelui Gamsakhurdia, care, dupa 2 tentative de invalidare a
unor referendumuri repetate prin care se auto-proclama Republica
Autonoma a Osetiei de Sud, in Thinvali, a dizolvat Regiunea Autonoma a
Osetiei de Sud. Conflictul a durat citiva ani la rind, rolul de mediator jucindu-
l astazi OSCE si Rusia. Chiar dacd nu s-a ajuns la o solutie politicd, se crede,
in general cd rezolvarea conflictului din aceasta regiune este mult mai
aproape decit in cazul Abhaziei.

Ajaria (ori Adjaria): In ciuda diferentelor de opinii si atitudini intre
Batumi si Thilisi, nu a existat nici un conflict deschis, dupa 1991, in Ajaria,
aceasta republicd autonomd nepunind niciodata la indoiald statutul sau de
parte componentd a Georgiei. Spre deosebire de alte grupuri de interese
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care s-au mobilizat in conflictele din Georgia, stabilitatea relatiilor din Ajaria
s-a datorat, in cea mai mare parte, autoritarismului liderului sdu, Aslan
Abashidze, liderul Uniunii Democratice pentru Renasterea Georgiei
(UDRG). In ultimii ani se observa, totusi, o degradare a increderii in
raporturile dintre Batumi si Tbilisi si, in special, datoritd persistentei unor
limitari ale drepturior omului in aceasta regiune, a boicotului pe care UDRG
l-a declarat pentru alegerile din Parlamentul Georgiei in 1998 si disputa
asupra gardei de coastd pe care Ajaria insista s-o detind ca o prerogativa a
sa specifica (dupa plecarea trupelor rusesti).

Sistemul administrdrii publice teritoriale in Georgia: Administratia
locald in Georgia este reprezentatd, dupd adoptarea noii legi din 1997, prin
doud nivele de autoritate. Primul nivel include satul, localitatea, comunitatea
si orasul, al doilea - raionul si orasele mari, care nu sint subordonate
raioanelor (Kutaisi, Batumi, Suhumi, Thinvali, Poti, Rustavi), Tbilisi fiind
si el un oras cu statut special. Unitatile administrativ-teritoriale de primul
nivel dispun de Consilii locale — “sakrebulos” — care sint alese de catre
populatia din respectivul teritoriu. Puterea executivd este exercitatd de
executivul local — gamgeoba, a cdrei conducere apartine unui primar —
gamgebeli — ales de catre “sakrebulo” dintre membrii sai (tot el fiind si
presedinte al consiliului). La nivelul raionului, consiliile locale sint alese pe
principiul reprezentarii proportionale pe liste de partid. Puterea executiva
este detinuta de cdtre un “gamgeoba” de nivel raional, intr-o municipalitate
sau oras. Conducatorii oraselor — primarii — sint numiti si demisi de cdtre
presedintele Georgiei, iar in Ajaria si Abhazia — de cdtre legislativele acestor
autonomii, cu consimtdmintul Presedintelui®. Multi cred cd Georgia nu
poate accepta o dezintegrare in continuare a teritoriului, dupad scheme
medievale, fiindca, in acest fel, reconstituirea provinciilor istorice ar pune
in pericol existenta statului georgian ca atare. Din punctul de vedere al
oponentilor federalizarii Georgiei, constituirea unor subiecti federali, dotati
cu autoritate asimetrica in raport cu regiunile istorice, poate dezechilibra
integritatea teritoriald si alimenta noi focare de secesiune in regiunile
frontiere invecinate cu Armenia si Turcia (Javakheti este, de exemplu, o
regiune dens populata de armeni). Pe de alta parte, sustindtorii unei Georgii
federale sprijind ideea unor noi aranjamente teritorial-regionale, cu unitati
regionale mai mici, si cu lichidarea vechiului sistem raional de organizare
administrativ-teritoriala si care reprezintd un exemplu tipic de mentinere a
unor vechi probleme teritoriale, combinind tensiuni etnice si tendinte
centrifugi.

1.8. Suveranitate, autodeterminare, autonomie

[VERVIN

Suveranitatea: Fara indoiald, suveranitatea reprezinta corolarul doctrinei
constitutionale de baza a dreptului international, reprezentind un argument
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fundamental pentru afirmarea egalitdtii statelor in cadrul comunitatii
internationale, orice ingradire fiind considerata drept un atentat inadmisibil
la suveranitatea entitatilor protejare prin normele dreptului international.
In virtutea naturii polierarhice a societdtii internationale, suveranitatea
statelor vorbeste, cel putin, despre faptul ca , “acestea (statele - n.1n.) nu se
supun, din punct de vedere juridic, nici unei autoritati superioare”®. De
cele mai multe ori, suveranitatea a fost inteleasa intr-un sens destul de
utilitarist, considerindu-se ca ea ar reprezenta o “totalitate a cerintelor
particulare si extinse pe care statele le stabilesc in relatiile cu alte state,
fiindca, altminteri, s-ar ajunge la o falsd doctrina pe care realitatea relatiilor
internationale nu o confirma”#. Cu toate acestea, termenul de “suveranitate”
a produs sistematic discutii incinse atit printre oamenii politici, cit si printre
specialistii in drept international. Una din principalele critici care i-a fost
adusd termenului de “suveranitate” se refera la raddcina acestui termen —
suveran, avind conotatii medievale inadecvate pentru desemnarea realitatilor
dinamice ale societatilor moderne.

Intr-un limbaj mai formalizat, putem afirma cd specialisii in dreptul
international si-au pus, adeseori, intrebarea, daca se poate vorbi despre o
“suveranitate absoluta” a statelor, fiind la curent cu limitarile inerente
respectdrii unor domenii codificate ale dreptului international, cum este cel
al dreptului omului, ceea ce inseamna de fapt, cd nici o suveranitate a statului
nu se poate plasa mai presus de principiile dreptului international®. Exista
si anumite opinii ale unor autori americani®*, dupa care suveranitatea, ca
putere supremd, nu este numai o absurditate, dar este si imposibila intr-o
lume a statelor care se mindresc cu independenta unuia fata de celalalt si
care acorda celuilalt un statut de egalitate in fata legii”.

Dreptul international a impus, totusi, anumite limitari distincte asupra
extensiunii permise actiunilor interne, cit si externe ale statelor, una dintre
acestea privind interdictia fundamentala ca un stat sd-si impuna vointa
asupra teritoriului altui stat, cu exceptia unor situatii speciale, cum ar fi
protectia propriilor cetateni. Exista si alte limitdri care pun in discutie natura
absoluta a suveranitatii, inclusiv al celor care tin de: (1) dreptul de trecere
autorizata si libertatea navigatiei in largul marii si prin canalele navigabile
internationale, (2) responsabilitatea statului pentru acte savirsite pe teritoriul
sdu care pot dauna altui stat, (3) folosirea echitabild a resurselor de apa de
care depind si alte state etc. In sfirsit, solicitarea respectarii dreptului omului
in fiecare tard, nefiind doar o exceptie, ci o reguld a convietuirii interna-
tionale, reconfirma faptul cd suveranitatea statului nu este nici pe departe
un concept metafizic, si nici o parte esentiald a statalitatii, ci, in primul rind,
un termen care priveste exercitarea exterioard a puterii statului si care este
pe deplin raspunzdtoare in fata legilor dreptului international. Vom utiliza
in continuare aceastd abordare a suveranitatii pentru a o raporta la exemplul
regionalizarii din Republica Moldova.
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Autodeterminarea: Principiul autodeterminarii s-a exprimat cel mai
plenar la sfirsitul secolelor XVIII si XIX prin destrdmarea marilor imperii:
Otoman, Habsburgic si Rus, cererile pentru obtinerea unei mai mari
auonomii si autoadministrari alimentind aspiratia natiunilor eliberate de
regimurile coloniale si cursul (foarte la moda pe atunci) de constituire al
statelor nationale. La sfirsitul primului razboi mondial, principiul
autodeterminadrii a jucat un rol primordial in refacerea politica a hartilor
Europei de cdtre puterile invingatoare, inclusiv la Conferinta de Pace de la
Paris. Presedintele SUA, Wilson asocia acest principiu al autodeterminarii
(“ca expresie succintd a aspiratiei de a te conduce singur si de a nu fi condus
de altii”) cu principiul democratiei®. Din pédcate, multe din statele nou cre-
ate dupa 1991 nu si-au asumat obligatii interne pentru respectarea princi-
piilor pe care le proclamau in actele lor de independenta si, in acest fel,
instabilitatea interna a alimentat in mod decisiv nesiguranta internationala
din perioada postbelica si reducerea capacitatii acestor state de a propune
cetdtenilor lor un nivel decent de guvernare si democratie. Cu toate succesele
pe care le-a obtinut in mobilizarea natiunilor si surparea vechilor imperii,
principiul autodeterminarii nu este suficient de coerent cum s-a parea sa fie
si, din aceasta cauzd, realizarea lui in practicd a produs, adeseori, mai multe
probleme decit solutii. Un raport asupra problemelor continute de insulele
Aland este ilustrativ prin interpretarea facuta sensului ,,autodeterminarii”
si posibilitatilor sale practice de realizare:

. Desi principiul autodetermindrii popoarelor joaci un rol important in gindirea
politici modernd, in special, incepind cu Primul Razboi Mondial, trebuie de subliniat
faptul ci acesta nu este mentionat in Conventia Ligii Natiunilor. Recunoasterea
acestui principiu in citeva tratate internationale nu poate fi considerati suficienti
pentru a-l pune pe picior de egalitate cu o requli pozitivi a Dreptului International.
Dreptul International nu recunoaste dreptul grupurilor nationale, ca atare, de a se
separa de statul din care fac parte prin simpla exprimare a unei dorinte, mai mult
decit recunoaste dreptul altor state de a cere o asemenea separare. In general,
acordarea sau refuzul dreptului unei pirti a populatiei de a-si determina propriul
destin politic prin plebiscit sau printr-o altid metodd este, in mod exclusiv, un atribut
al suveranititii fiecirui stat care este definitiv constituit”.

In terminologia sovietica, conceptul autodeterminarii nationale a urmat
argumentele cunoscute in preajma Primului Razboi Mondjial ,,in problema
nationald”, dar numai in mdsura in care exercitarea acestuia ar fi putut
promova interesele luptei de clasa si pentru sublinierea hegemoniei , clasei
muncitoresti” in societate. Secesiunea a fost constant vazuta ca o forma de
luptd de clasa impotriva “impilatorilor burghezo-mosieri”, avind drept
rezultat scontat fie — “revolutia mondiala” de inspiratie trotkistd, fie — o
societate fara clase, organizata dupa principiile Codului Moral al Comu-
nismului, de inspiratie stalinista.

Pentru ca sa nu mergem foarte departe dupa exemple, vom apela la
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modul in care doctrina sovieticd, intemeiata pe manipulare si represiune, a
determinat constituirea si mentinerea unei formatiuni artificiale — RASSM
— in perioada primilor ani de regim sovietic, ca avanpost al luptei pentru
obtinerea controlului asupra Moldovei istorice si a intregii Romanii*. Tot
astfel, URSS intelegea sa promoveze peste tot dreptul natiunilor la
autodeterminare, dar nu si in regiunile sale de frontierd, in care secesiunea
era privitd ca “venind impotriva intereselor maselor atit in regiunile din
centru, cit si in cele de granita”®’. Aplicarea aleatorie si cu rezultate incerte
a fdcut ca principiul autodeterminarii sa nu fie integrat plenar in docu-
mentele de bazd ale dreptului international: el nu este mentionat decit in
treacdt in Declaratia Universald a Drepturilor Omului, din 1948 (desi in
preambul existd o referire la dezvoltarea pe baza de prietenie a relatiilor
intre natiuni) si nu a fost recunoscut ca un drept fundamental al sistemului
Natiunilor Unite, stabilit in 1945, fiind tratat ca o “lex imperfecta”, ori, altfel
spus, mai degrabd ca o revendicare, care nu si-a gasit inca un statut
corespunzator in dreptul international.

In concluzie, trebuie si spunem ci este greu de gasit situatii in care vreun
stat ar fi acceptat “dreptul tuturor popoarelor la autodeterminare”, cu sin-
gura exceptie a cazurilor legate de decolonizare si mai ales, in situatiile de
crizd adinca a fostelor sisteme coloniale. In practica internationald, se
recunoaste doar dreptul popoarelor la independenta de sub dominatia
straina, adica al tarilor invadate si/ori controlate de catre puteri strdine,
dar aceasta nu inseamna cd orice “popor” non-colonial sau minoritate din
interiorul unui stat existent a obtinut deja dreptul la independenta sau
autodeterminare. Practica internationala nu recunoaste explicit orice fel de
,autodeterminare” (care ar deveni, o lozinca pe care o spun toti pentru a se
identifica cu cei virtuosi”®"), ci doar acele ale unui drept limitat de: (1) autode-
terminare externa, definit ca dreptul la libertate obtinut de la o putere colo-
niald anterioard; (2) autodeterminare internd, definit ca independentd a
populatiei unui intreg stat fata de influenta sau interventia straina.

Autonomia: Constienti de lipsa unor prescriptii infailibile asupra
limitelor autonomiei, vom analiza in continuare institutiile prin care
principiul autonomiei locale s-a facut cunoscut in practica statelor moderne
si masura in care aceste state au considerat necesar sa delege unor autoritati
teritoriale subnationale anumite responsabilitdti si competente distincte.
Pentru simplitatea clarificarilor, vom utiliza, in acest sens, o tipologie a
autonomiilor, care tine de structura statelor: (1) federale, (2) internatio-
nalizate si (3) national-unitare. Structura etno-federativa si administrativa
alugoslaviei si a URSS, dar si faptul ca mai multe teritorii federative fusesera
definite in termeni exclusiv etnici (RSSU, Republica Slovacd, Slovend, Croatd,
Sirba), a jucat un rol catalizator in dezintegrarea fostelor constructii de stat
federative®. Evident, nu statul federal si nici conceptul de federalism au
purtat vina pentru colapsul acestor state, ci faptul ca structurile nominal
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federale ale acestora nu au continut institutii civile si stimulenti adecvati
pentru incurajarea unei participari satisfacatorare a tuturor cetdtenilor,
indiferent de etnie, la formularea prioritatilor si politicilor din cadrul acestor
state, conditii absolut necesare pentru viabilitatea si stabilitatea structurilor
federale intr-un spatiu multietnic si multicultural.
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Capitolul 11 -
DEZVOLTAREA REGIONALA IN CONTEXTUL
DEZVOLTARII NATIONALE

Sectiunea I
Statul si elementele sale constitutive

2.1. Suveranitatea de stat

Prin toate elementele sale constitutive: populatie, teritoriu si putere pub-
licd, statul reprezintd subiectul juridic esential in stabilirea relatiilor de drept
dintre indivizi — grupuri umane — si colectivititi teritoriale. Preeminenta
statului fata de alti subiecti juridici se explica prin statutul special pe care
acesta (statul) il poartd fata de alte persoane juridice: fie cu scop lucrativ
(agenti economici) ori fara scop lucrativ (asociatii sau fundatii), datorindu-
se felului prin care a intrat in posesia acestui statut special, cit si a atributiilor
deosebite prin care se separa autoritatea exclusiva a statului de restul
purtatorilor de personalitate juridica. Atributiile statului se impart in doua
mari categorii: (1) atributii de drept public si (2) atributii de drept privat’.
In calitate de purtitor de atributii de drept public, statul poate intra in
raporturi juridice cu unitdtile administrativ-teritoriale, dar si cu unitati
economice de stat sau private, organizate ca regii autonome sau ca firme cu
raspundere limitata sau sub forma unor organizatii obstesti indreptate spre
beneficiul public. Pornind de la aceasta descriere dihotomica a atributiilor
administrative, statul se deosebeste de alti subiecti juridici prin dreptul sdu
de a comanda asupra organelor statului, pe care tot el le infiinteaza, dar si
asupra tututor persoanelor fizice si juridice, aflate pe teritoriul recunoscut
international ca fiind al sdu. Sigur, statul nu monopolizeaza toate compe-
tentele publice de care si alti subiecti juridici pot dispune, ins3, tot el, statul,
reprezinta singurul cadru functional in care populatia, teritoriul si puterea
publica pot da nastere legitimitatii.

O altd caracteristica definitorie a statului tine de personalitatea sa morala.
Chiar daca statele nu au facut niciodata exces de moralitate, calitatea lor
morald se desprinde din faptul ca “statul nu se regiseste in cadrul sistemului
de drept, ci il inaugureazi!”?. In acest fel, statul reprezinta atit un ansamblu
social-politic de realitdti (definit in termenii dominatiei de clasd sau a tipului
de economie), cit si expresia unei natiuni sau a mai multor natiuni (in cazul
statelor multinationale) in vederea realizdrii aspiratiilor lor economice,
politice ori defensive. De altfel, recunoasterea faptului ca statul reprezinta
personificarea unei natiuni nu inseamnd, automat, dupa cum au incercat sa
demonstreze anumiti autori, un regim implicit de discriminare fata de
anumite grupuri economice sau minoritdti etnice, coexistente cu natiunea
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care a dat nume acestui stat. In sensul sdu modern, natiunea unui stat este
mai degrabd o natiune politicd a tuturor cetdtenilor sai, sugerind si oferindu-
si garantiile sale exclusive pentru realizarea unui acord, direct sau indirect,
cu proprii sai cetateni. Acest acord — inscris prin obtinerea unui anumit
stat, intemeiaza sistemul de legalitate si legitimitate al acestui stat.

Statul nu apartine, astfel, prin numele pe care il poartd, doar grupului
titular, desi acesta a asigurat proiectul acestei statlitdti cu propriul lor nume,
datorita afinitatii lor cu o indelungata istorie de convietuire pe teritoriul
acestui stat si, farda indoiald, statul nu reprezintd, cum afirma unii autori de
la noi (P.M.Shornikov) — expresia unei “depersonalizdri accentuate a
indivizilor prin regimul preferential, instituit in serviciul grupului titular”,
care se recunoaste in acest fel prin intermediul statului, ci mai degraba ca
un cadru juridic, egal pentru toti cetdtenii sai in forma pe care a intemeiat-
o grupul titular.

Statul este o personalitate morald si prin faptul ca este recunoscut dupa
rolul pe care-1 joacd la crearea edificiului de institutii jurisdictionale,
patrimoniale si administrative distincte de cele private. Un stat monopolizat
de un grup social, economic ori politic nu reprezinta decit preludiul unui
regim autoritar, indreptat impotriva propriilor sdi cetateni. Statul intemeiaza
dreptul public, prin organele sale de administratie, personificate de functio-
nari publici, si administreaza binele public, prin justitie si instrumentele
formadrii consensului politic.

Statul creeazd, prin actul de vointd exprimat de cetdtenii sdi subdiviziuni
sub-nationale sub forma colectivitatilor teritoriale, dupa cum este: comuna,
judetul, municipiul si orasul, carora le atribuie competenta de a decide si
administra anumite drepturi patrimoniale, dar si de a recunoaste aceleasi
drepturi patrimoniale de drept privat asupra locuitorilor pe care aceste
unitati teritorial-administrative cu persoand morala le reprezinta. La fel de
adevarat este cd statul concureaza prin atributiile sale cu alti subiecti legali,
de natura privata (firmele nationale sau transnationale) sau de natura pu-
blica (regiunile si colectivitdtile locale), dar poate sa se bucure de intfietate
in domenii care tin de integritatea teritoriald ori securitatea statului’.
Definirea domeniului de competente specifice tine, de reguld, de obiectul
Dreptului Constitutional, care priveste raporturile dintre autoritatile publice,
intemeiate pe o Lege care creeaza starea juridica suficienta pentru exercitarea
puterii de stat si in stat.

Chiar de la nasterea sa, statul a fost un subiect permanent de discutii si
deliberdri: de ordin politic si filozofic, metafizic si moral, psihologic sau
chiar teologic, derivat din legatura sa cu divinitatea. Inca de la Aristotel se
cunoaste cd statele se deosebesc intre ele dupa felul exercitarii puterii si
obiectivele acestei puteri.

In cadrul analizei pe care o face in “Politica”, Aristotel deosebeste 6
regimuri politice: 3 pure si 3 degenerate. Cele pure sint: monarhia,
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aristocratia si politica, iar cele impure — tirania, oligarhia si democratia.
Pentru ca o constitutie sa corespunda celui mai bun regim politic, Aristotel
este primul care identifica conditiile pe care trebuie sa le intruneasca acest
regim politic. Printre aceste conditii pot fi mentionate: satisfacerea interesului
general (ori suveranitatea poporului), existenta unei clase de mijloc
(contrapondere atit pentru saraci, cit si pentru bogati) — cea mai in masura
sd guverneze, “deoarece nu apdra nici interesele unora, nici ale altora”.
Fiecare regim pe care il identifica Aristotel isi are propriile moravuri si
raspunde de propria moralitate (prin care isi asigurd mentinerea statului).
Lui Aristotel 1i apartin si o serie de observatii deosebit de profunde si in-
structive. Aristotel afirmad, bundoara, ca “democratia este posibilid numai acolo
unde este respectatd libertatea oamenilor; de aceea, principiul guverndmintului
democratic este libertatea, scopul statornic si esenta oricirei democratii”®.
Aristotel adauga in continuare si citeva reflectii foarte patrunzatoare cu
privire la felul in care cetateanul se poate raporta fata de actul guvernarii:
“Cetiteanul nu este tinut si asculte de oricine ar fi sau, daca ascultd, o face numai
cu conditia ca si comande si el la rindul sdu”®. De altfel, nesfirsitele interpretari
care s-au facut operei lui Aristotel l-au consacrat a fi, intr-un sens modern,
cel mai aproape de spiritul stiintific, punind temeliile a cel putin 4 disci-
pline integrate: politologia, psihologia politica, etica si pedagogia politica”.
De la Cicero, care aspira la instaurarea unui regim politic mixt (in De
Republica), reprezentat de un Princepes — un rege filozof visat si de Platon
— in fruntea unei adundri a aristocratilor si a poporului (Republica),
principiul conducerii populare este in continuare in centrul atentiei celor
mai multi dintre ginditorii crestini, care-l concep sub forma coexistentei
celor doud societati: una temporara si cealalta spirituald. Eliberindu-se de
tutela teosoficd pe care Toma d’Aquino o considera primordiald pentru
functionarea statului, aflat in serviciul unei misiuni providentiale, istoria
ulterioard care a dat nastere statelor moderne a fost marcata atit de un opti-
mism exagerat cu privire la puterea statului, cit si de un pesimism tot atit
de puternic asupra naturii umane. Hobbes este teoreticianul “statului
absolut”, un adevarat Leviathan®, chemat sd infrineze egoismul inndscut al
fiintei umane, asigurind ordinea in cetate si limitarea pasiunilor umane, iar
fiindcd “rautatea omului este nelimitata, este nevoie de o putere absoluta
care si o controleze”. In contrast cu rationamentul lui Hobbes, Jean Jacques
Rousseau va fi cel care, preocupat de examinarea problemei inegalitatii, va
porni de la premisa opusa lui Hobbes, dupa care omul, fiind o fiintd buna
de la naturd, trebuie corectat, indreptat si umanizat prin intermediul
organizdrii sociale a cetatii’. in lucrarea sa fundamentals, Contractul social,
Rousseau este cel care respinge in mod hotarit absolutismul, postulind ca
doar poporul poate dispune de o suveranitate inalienabila si indivizibild,
intrucit “oamenii s-au ndscut liberi”, iar daca si-au pierdut cu timpul liber-
tatea, aceasta se datoreaza nu inclinatiei lor naturale spre sclavie, ci aparitiei
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“progresului inegalitatii”.

Rousseau merge atit de departe in teoria sa incit se ridica chiar si
impotriva exercitarii puterii si a drepturilor suveranului prin institutia
reprezentantilor, fiindcd “suveranitatea este avant la lettre inalienabila si
indivizibila, iar, renuntind odata la suveranitate, poporul isi va pierde
numele, iar corpul politic se va autodistruge”. Ideea pactului social (a
contractului acceptat intre supusi si guvernatori) rdazbate in opera lui
Rousseau mai ales in ceea ce priveste reglementarea relatiilor dintre
institutiile statului si cetdteni, cei din urma fiind adevaratii depozitari ai
suveranitatii, pentru ca guvernele sint doar “un instrument in slujba
poporului (singurul legiuitor legitim)™.

Aceasta pozitie de mediere si actiune este strins legata de competenta sa
de a da viata suveranitatii poporului pe care-1 defineste. Spre deosebire de
Montesquieu, Rousseau nu admite nici macar divizarea suveranitatii intre
puterea legiuitoare si cea executiva. Printre ideile cele mai valoroase ale lui
Rousseau vom regdsi-o pe cea privind intelegerea guvernului ca “organism
intermediar, plasat intre supusi si suveran pentru legatura lor reciproca si
insdrcinat cu aplicarea legilor si mentinerea libertatii: civile si politice!”.
Tot lui 1i apartine si definitia excelenta pe care o face guvernamintului —
“exercitare legitima a puterii executive”, dar si atasamentul sdau funciar fata
de tarile mici, fiindca “cu cit statul creste, cu atit libertatea (cetatenilor —
n.n.) scade”.

Suveranitatea: Potrivit autorului celebrei lucrdri “Les six livres de la
republique de la 1576”, “suveranitatea este, posbilitatea si puterea de a face
legi”. Aceastd putere este unicd, indivizibila si continud, trasaturile mentio-
nate inscriindu-se printre prerogativele specifice statului suveran. “Cara-
cterul absolut si indivizibil al suveranitatii rezulta, dupa Jean Bodin, din
imperativul unitatii statului”*% Unitatea statului era asigurata de autoritatea
suprema in stat, apartinind, dupa Jean Bodin, monarhului sau regelui. Ul-
terior, ideile lui Jean Bodin au gasit un sol fertil in celebra opera a lui Jean
Jacques Rousseau “Contractul Social sau principiile dreptului public”®, prin
care caracterul absolut si indivizibl al suveranitatii era transferat poporului,
ca fiind adevaratul detindtor al suveranitatii, si pe care poporul, prin
intermediul unui contract social, gasea de cuviinta sa-1 delegheze condu-
catorilor statului si functionarilor sdi. Recunoscute ca punind temeliile
conceptiei cu privire la “suveranitatea populara a statelor moderne”, ideile
lui Jean Jacques Rousseau au alimentat numeroase generatii de ginditori,
de cea mai diversd formatie, conceptie si culturd, in timp ce interesul pentru
conceptia suveranitatii se explicad prin faptul ca ea ofera statului un principiu
de actiune si de legitimare, inerente oricarui stat si pretutindeni unde exista
o societate politicd. In mod traditional, prin suveranitatea unui stat se
subintelege dreptul de a avea legitimitate exclusiva asupra unor atributii
considerate a fi primordiale si, prin care, interesele generale ale unei
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colectivitati nationale sint scoase in evidenta in scopul protejarii lor, precum
si pentru a raspunde traditiilor istorice, culturale, etnice. Statul reprezintd,
astfel, un ordonator de reguli generale, inscrise in textul unei Constitutii
(cazul sistemelor politice de drept continental sau francez) ori incetdtenite
prin cutuma si alte reguli nescrise (cazul jurisprudentei anglosaxone sau a
unor tdri din arealul fostului imperiu britanic, cunoscut si sub numele de
Commun Law), prin intermediul carora, cum ar spune Paul Negulescu, “sint
stabilite functiunile care asiguri bunul mers al colectivititii; determinind drepturile
si obligatiile persoanelor fizice, care vor exercita acele functiuni..., ea a stabilit o
functiune de a veghea la aplicarea legilor pentru a evita conflicte intre locuitori si a
ciuta sd asigure ordinea atit de necesard dezvoltirii individului; de a crea, in fine,
functiunea de a judeca conflictele ce se pot ivi intre particulari, sau intre stat si
particulari”™,

Exclusivitatea statului in organizarea regulilor generale a imprimat
conceptului de suveranitate o dimensiune dubla: cea internd si cea externa.
Pe plan intern, suveranitatea inseamna dreptul legitim de a aplica sanctiuni
in numele interesului general sau de a emite “reguli juridice care vizeaza
indivizii si grupurile sociale, reglementind conditiile prin care acestia pot fi
organizati, autonomia locald fiind limitata prin legea care defineste regimul
sdu juridic, niciodata de naturd sa submineze statul”**. Pe plan extern, suve-
ranitatea poate fi uneori alienata de stat prin obligatii care angajeaza aceste
state in raport cu alte state, ele putind uneori delega anumite atributii
suverane unor entitdti supra-nationale, chiar daca statele nationale rezista
cu fermitate tentativelor de eclipsare a atributelor suveranitatii lor.

De-a lungul timpului, suveranitatea a inregistrat un puternic metabo-
lism semaseologic: de la “suveranitatea absoluta” a lui Hegel, nesupusa
nici unei legi, intelegind prin aceasta sd se atribuie statului o deplind si
necontrolata de nimeni libertate de actiune, atit pe plan intern cit si
international (si, drept consecintd — negarea dreptului international in care
“dominad cel mai tare”) si pina la teoriile lui G-Jellinek, care impun limitarile
obiective necesare principiului de suveranitate, prin care se accepta dreptul
international ca o autoritate de mediere, ori, altfel spus, ca o necesitate
autoimpusa, pe care sint adeseori tentate sa-I incalce. Teoriile secolului XX
asupra suveranitatii sint constiente de limitele inerente ale conceptului de
“suveranitate imperativa” a statelor moderne si, de aceea, il descriu in
termenii “unui grup de competente pe care statele le delegheaza unor
organisme internationale, supuse dreptului international”*. Este interesant
de remarcat cd pina si tari dintre cele mai pedante in conservarea constitu-
tionalismului lor national, cum este Franta, au inteles sa prevada in mod
expres in constitutiile lor posibilitatea unor limitari ale suveranitatii. Astfel,
preambulul Constitutiei franceze din 1946 continea urmatorul pasaj: “Sub
rezerva reciprocitatii, Franta consimte la limitari ale suveranitatii necesare
organizarii si apdrarii pacii”.
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Trebuie sd remarcam, totusi, ca suveranitatea nationali reprezinta, in chip
sintetic, atributul cel mai pretentios al statelor, intrucit acest element
definitoriu pentru state este si cel mai volatil (in special, in zilele noastre,
cind progresul tehnologic si evolutiile geopolitice sfideaza frontierele
nationale si dau nastere unei noi logici a interesului national).

Democratia: O analiza genealogica a continutului “democratie” va scoate
in evidentd urmatoarele principii: a) suveranitatea nationald este exercitata
de cdtre intregul popor; b) asigurarea participarii cetatenesti la realizarea
treburilor publice printr-un sufragiu universal, eventual, prin referendum,
precum si prin intermediul unui organ legiuitor autentic reprezentativ; c)
partajarea prerogativelor autoritatilor publice, colaborarea si controlul
reciproc intre autoritatile reprezentative; d) descentralizarea administrativa;
e) pluralismul social, indeosebi cel ideologic, organic sau institutional, politic,
sindical si al altor corpuri intermediare; f) aplicarea principiului majoritatii
in activitatea deliberativa a autoritdtilor colegiale; g) consacrarea si
garantarea constitutionald a drepturilor si libertdtilor fundamentale ale
omului si cetateanului.

Observam cd democratia are un inteles mai larg decit simpla definitie
de “putere a poporului”. Ea apare ca un concept si fenomen integrator,
cumulind, articulind si armonizind valorile morale, politice si juridice ale
societatii, intr-un context social-istoric determinat. In orice stat de drept
(adicd a statului care urmareste apropierea dreptului de cetdteni si a
cetatenilor de respectarea legilor), atributiile statului sint realizate de cele 3
puteri: legislativa, executiva si judecatoreascd, infaptuindu-se, respectiv,
prin competentele consacrate Parlamentului, Guvernului (unicefal, bicefal)
si sistemului justitiar. Institutiile politice democratice difera prin tipul de
raporturi pe care le intretin puterile publice intre ele si, in special, prin
relatiile dintre puterea legislativd (Parlamentul) si puterea executiva
(Guvernul). In cadrul acestor relatiii se distinge o tipologie importanta intre
regimul politic parlamentar si regimul prezidential de guvernare. Fara
indoiala ca un regim politic nu reprezinta o schema rigida de institutii
formale, relatia lor fiind conditionata de realitatile politice nemijlocite,
numadrul si caracteristicile partidelor politice, moravurile sociale si traditiile
politice, legate de valorile si realitatile tarii respective.

Un principiu ghidant care transpare din multitudinea de experiente
politice tine de separatia puterilor in stat si, respectiv, de consecintele pe
care regimul politic le produce prin exercitiul sau. S-a scris destul de mult
despre principiul separatiei puterilor”, care permite fiecareia dintre aceste
puteri sd-si realizeze nestingherit si in cunostintd de cauza atributiile
specifice, care ar putea fi descrise prin: (1) actiunea puterii legislative de a
detine exclusivitatea dreptului de a face legi; (2) actiunea puterii executive
de a avea exclusivitatea dreptului de a asigura executarea legilor; (3) actiunea
justitiei, detinind exclusivitatea dreptului de a judeca orice cauze si diferente
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exprimate. Echilibrul puterilor in stat reprezintd realizarea in practicd a unui
principiu mai vechi al lui Montesquieu (1689-1755), care manifesta o intensa
preocupare pentru implicatiile posibile ce decurg din influenta geografiei,
istoriei, economiei si traditiilor asupra politicii. Inspirat de Aristotel atunci
cind isi intemeiaza analiza sa pe tipurile de regimuri (republica, monarhie,
despotism), Montesquieu are o mai mare finete in examinarea naturii
regimurilor politice, disociind intre: republica democratica (in care suvera-
nitatea este detinutd de popor) si republica aristocratica (in care suvera-
nitatea este detinutd de un anumit grup), observind inca ca, in ambele cazuri,
suveranitatea ar trebui sd se bazeze pe principiul moralititii, pe sacrificiul
cetateanului pentru binele tuturor — in democratie, ori — pe simtul masurii
si pe dreptate — in aristocratie.

Guverniamintul: In ciuda numarului imens de teorii cu privire la forma
de guvernamint, doua dintre ele s-au impus pina in zilele noastre ca fiind
cele mai viabile: republica si monarhia. Republica poate fi parlamentard,
atunci cind cele mai importante prerogative ii revin Parlamentului, sau
prezidentiala - atunci cind seful statului se bucura de prerogative sporite.
Un exemplu faimos de republicad prezidentiald ii revine SUA, in timp ce
modelul clasic al formei semi-prezidentiale ii revine Frantei. Monarhia poate
fi constitutionala sau absolutd. Dacd exemplele unor monarhii constitu-
tionale sint destul de populare in Europa — Marea Britanie, Belgia, Suedia,
Danemarca —, cele absolute par sa fi disparut din practica internationala.
Statele se deosebesc si prin structura lor interna, impartindu-se intre state
unitare si federative. Deosebirea esentiala intre aceste forme de exercitare a
puterii de stat este ca, in cazul statelor unitare, vorbim despre o singura
unitate national-teritoriala de stat si un singur rind de organe supreme ale
puterii de stat, in timp ce in cazul statelor federative exista mai multe unitati
national-teritoriale si mai multe organe supreme ale puterii de stat.

In sfirsit, statele se mai deosebesc dupa tipul de regim politic, care
reprezinta o totalitate de instrumente si practici puse in serviciul colectivitati
pe care o reprezintd, ceea ce le imparte in doua categorii distincte: state
democratice si state autocrate. Pornind de la ipoteza iluminista a egalitatii
oamenilor (cetdteni ai unui stat sau ai mai multor state, concomitent), dar si
a principiilor exprimate de Montesquieu, dupa care “pentru ca sa nu existe
tentatia de a abuza de putere, trebuie ca prin rinduiala statornicitd, puterea
sa fie infrinatda de putere” si a unei asemenea orinduiri de stat prin care
“nimeni sa nu fie constrins sa faca lucrurile la care legea nu-I obliga si sa nu
le facd pe cele pe care legea i le ingaduie”, o pleiada intreaga de filozofi ai
dreptului si-au intemeiat pledoariile lor pe cdutarea unui stat de drept
(staatsrecht). Intemeierea unui stat care sd se conformeze “legilor virtutii si
dreptadtii” solicitd si anumite principii cdlduzitoare; o parte dintre acestea
fiind inspirate de Hugo Grotius si Jean Jacques Rousseau, pe ideile carora
se intemeiaza, de fapt, principiile si bazele statului modern. In linii generale,
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aceste principii pot fi rezumate in felul urmator: (1) exercitarea puterii
trebuie sa se facd in temeiul legii; (2) accesul la putere trebuie sa aiba loc
prin vot popular; (3) izvoarele puterii trebuie sa-si gaseascd expresia in vointa
suverand, liber exprimatd a poporului. Desemnarea reprezentantilor
populari in organele puterii trebuie sd se produca prin mijlocirea
procedurilor democratice de exprimare a votului deschis, universal si se-
cret, ceea ce permite cetdtenilor sa defineascd in cel mai potrivit mod cu
putinta criteriile de competentd si experienta pe care trebuie sa le reprezinte
alesii lor. Administrarea treburilor publice poate fi benefica doar atunci
cind urmareste binele public si NUMALI prin intermediul unor proceduri si
mijloace democratice, legale.

Intr-un stat de drept, legitimitatea guvernantilor rezida doar in vointa
suverand a poporului; orice mijloace de dobindire a puterii pe cale ilegala
sau impusa din exterior nu poate rezista mult. Fara indoiala ca statul de
drept este cel in care toate procedurile de instalare si schimbare a guvernelor
se realizeaza cit mai usor, in deplind cunostinta asupra consecintelor care
produc sau previn monopolizarea puterii de catre interese inguste de clan.
Unul din mecanismele cele mai cunoscute de prevenire a abuzurilor in
folosirea puterii publice este separatia puterilor. De obicei, insa, pentru a
evita aplicarea mechanicista a principiului respectiv in viata complexd a
statelor moderne, cei mai multi dintre autorii de stiinte politice si de drept
constitutional obisnuiesc sa utilizeze termenul de “echilibru al puterilor”,
sugerind o echilibrare prin comunicare, dialog, negocieri si contrabalansare
intre autoritdtile publice ale statului. Ultimul element, cel de contrabalanta,
poate fi denumit pe deplin drept o inventie a dreptului anglosaxon —
renumitul “checks and balances” — prin care, fiecare institutie a statului
dispune de capacitatea de contrabalanta a autoritdtii sale in raport cu alte
branse (aici si mai departe - in sensul de autoritati publice), totodata avind
deplind libertate de a-si apdra propriile atributii conferite de lege. Aceasta
“slefuire” conceptuald a teoriei separatiei puterilor conduce spre o distinctie
in plus pentru teoriile moderne cu privire la organizarea puterilor in stat,
acestea variind intre o separatie supld si o separatie rigidd a puterilor
publice.

Formula rigida de separatie a puterilor s-a realizat prin intermediul
regimului prezidential (ori chiar prezidentialist), in care se regdseste o putere
executivd, detinuta integral de presedintele statului, pe de o parte, si o putere
executivd, detinuta de Parlament, intre aceste doua straturi de competenta
nefiind, practic, nici un fel de institutii intermediare. Pe de alta parte, for-
mula separatiei suple a puterilor s-a realizat datoritd regimului parlamentar,
in care regdsim puterea executiva in miinile unui sef de stat (Presedintele
republicii ori Rege) intr-un partaj de competente cu un sef al guvernului
(Prim-Ministru), fatd cu puterea legislaiva, detinuta de Parlament. Acest
sistem mai suplu decit cel prezidential utilizeaza functia Ministrilor din

85



Cabinet in calitate de placa intermediard, intrucit acestia sint confirmati de
catre seful statului, raminind dependenti in fata Parlamentului’®. Sistemul
politic american se intemeiaza pe un rol accentuat al acestei separatii a
puterilor publice, distribuind un anumit numar de competente si puteri
specifice intre cele 3 branse ale guvernului. In realitate, fiecare bransa
depinde de celelalte 2 pentru a-si atinge obiectivele si, totodatd, fiecare dintre
ele actioneaza ca o contra-putere fata de celelalte!. Nu exista state ideale si
nici Constitutii ideale. Exista institutii compatibile sau mai putin compatibile
cu felul in care popoarele inteleg sa-si urmareasca interesele lor nationale,
economice sau culturale, intrind in relatii specifice cu diversele grupuri
sociale care formeazd aceste popoare.

2.2. O tipologie a statelor in regimul constitutional: elementele
statului

Organizarea puterilor in stat este reglementata prin intermediul dreptului

constitutional care, prin normele sale specifice, stabileste marimea si
intensitatea puterilor publice. Constitutia fixeaza aributiile si respon-
sabilitatile care deriva din cunoasterea intereselor generale ale colectivitatii.
Este necesar, fara indoiald, ca, tnainte de a trece la analiza acestor relatii
complexe intre stat si “particulari” (adica cetateni), sa punctam si diferentele
semnificative care apar atunci cind statul (si componentele sale) sint privite
dintr-o perspectiva interdisciplinara.
Astfel, in stiintele politice, statul nu este decit un element (este adevarat, cel
mai puternic) al sistemului politic, caracterizat printr-o retea deasa de relatii
umane si institutionale, “prin care sint luate deciziile cu autoritate si care
sint, apoi, obligatii in beneficiul societdtii”*. Un sistem politic se deosebeste
de alte sisteme sociale prin 4 caracteristici esentiale: este universal in
destinatia sa, extinzindu-se asupra tuturor membrilor societatii; pretinde
controlul ultim in folosirea coercitiei fizice; dreptul sdu de a lua decizii
obligatorii este acceptat ca fiind absolut legitim; deciziile sale au autoritate,
purtind forta legitimitatii si o substantiala probabilitate de supunere. Aceste
caracteristici pot fi aplicate in mare masura si statelor. De reguld, termenul
de “sistem politic” nu urmareste decit sa fixeze dinamica interna a legaturilor
dintre elementele care sint inseparabile statuluui, cum ar fi: guvernul si
procesele politice ale unui stat.

La rindul sdu, dreptul public reprezinta ansamblul de norme si reguli
de functionare a institutiilor care vorbesc din numele statului si in beneficiul
colectivitatii umane pe care acesta o reprezinta. Dreptul public solicita un
maximum de transparenta institutiilor statului, fiindca doar in acest fel
autoritatile statului se pot conforma interesului general al societatii si nu se
pot sustrage (deliberat sau din motive de experientd) controlului executat
prin intermediul grupurilor de cetdteni, al Parlamentului, al curtilor
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judecadtoresti si al presei libere. Interesul celor mai multe dintre stiintele
cunoscute fata de natura, izvoarele de legitimizare si functionarea sa deriva
din impactul extraordinar pe care statul, prin toate institutiile sale, il are
asupra societdtii in ansamblu si al fiecdrui individ in parte.

In stiinta relatiilor internationale, statul este, in primul rind, detinatorul
unei personalitati juridice in cadrul ordinii juridice internationale, alaturi
de organizatiile internationale interguvernamentale care au calitatea unor
“subiecti derivati” ai dreptului international, deoarece iau nastere prin
acordul de vointa al statelor. Dreptul International ii conferad statului o dubla
calitate, exprimatd prin (1) dreptul de a conduce societatea in interior si (2)
dreptul de a stabili raporturi cu alte state, in exterior, intrucit suveranitatea
lui reprezinta baza politica si juridica a calitatii statului de subiect de drept
international si determina aria de manifestare a acestei calitdti. Exista si o
impresionanta listda de autori care sustin cd logica evolutiei relatiilor
internationale impune si diversificarea entitdtilor care urmeaza a fi incluse
in ordinea juridicd internationald, ca subiecte distincte, aldturi de state si
organizatii internationale, printre acestea fiind numite: miscarile de eliberare
nationald, corporatiile multinationale si organizatiile internationale inter-
guvernamentale®. Definitia cea mai completa a notiunii de stat s-a dat, dupa
cum se considerd, in textul Tratatului de la Montevideo, din 1933, dintre
SUA si statele latino-americane cu privire la drepturile si obligatiile statelor,
specificind cd: “statul este un subiect de drept international care poseda
urmadtoarele caracteristici: a) populatie, b) teritoriu, c) guvern, e) capacitate
de a intra in relatii cu alte state.

In stiintele economice, statul este generatorul regulilor de baza pentru
reproducerea economica si distribuirea resurselor. Parafrazindu-1 pe Adam
Smith, “mina nevazutd” a economiei este in serviciul statului atit timp cit
societatea, In ansamblul sdu, este beneficiar al acestei ordini sociale.

In socio-psihologie, notiunea de stat este adeseori volatilizata prin
utilizarea frecventd a termenului de “sistem social”, care se refera fie la
interactiunea fiintelor umane in cadrul unui grup restrins, intr-o organizatie
mai complexa sau la nivelul societatii in ansamblul siu. In mod uzual, prin
societate se intelege un sistem social cunoscut prin “orientarea sa primara
pentru oamenii dintr-un teritoriu dat, care recruteaza membrii sdi prin
reproducere sexuala si care persista dincolo de viata membrilor luati indi-
vidual”?. Intrucit orice societate se distinge prin propriile sale limite, marcate
de hotare politice, dar care de cele mai multe ori nu se opresc numai la
coordonatele unui sistem politic suveran, societatea ajuta la intelegerea
comportamentului pe care-1 adopta anumite grupuri politice in raport cu
institutiile, in urma carora se iau decizii de autoritate pentru ansamblul
societatii astfel definite. Formula clasica apartinind lui Talcott Parsons, con-
form cdreia orice sistem social trebuie sd raspunda fata de 4 cerinte
functionale — mentinerea modelului, adaptarea la ambientul fizic si uman,
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integrarea interactiunilor de sistem si atingerea telurilor sistemului —,
recunoaste liantul existent intre teoriile sociale, sociologice si socio-
psihologice si sistemul institutiilor statului, ca fiind elemente conexe in toate
privintele.

Tipologii ale statelor: S-a afirmat, adeseori, ca statul nu exista in realitate.
Exista doar inchipurile noastre despre nevoia de stat si functiunile care
deriva de aici — “o abstractiune, desemnind o colectivitate organizatd,
asezatd in mod permanent pe un anumit teritoriu, avind organe de
conducere si nerecunoscind nici o altd putere sociald superioard”*. Evident,
aceasta observatie este justd doar in sensul in care statul nu reprezinta un
element material, care poate fi pipdit, cintdrit, quantificat ori redus. Dar,
aceeasi observatie este justa si in ceea ce priveste justitia sau educatia, fara
de care nu ne putem imagina exercitiul de functionare al unei societati
moderne. Statul exista prin exercitiul simbolic (chiar ritualic) si functional
al institutiilor sale, oferind legalitate, protectie, stabilitate si motivatii sociale
pentru o anumita comunitate umanda. Admit, cd aceasta abordare a statului
este oarecum inspirata din functionalismul american, care afirma ca statul
nu este altceva decit un furnizor de servicii publice. S-ar pdrea ca aceasta
viziune functionalistd a statului pare sa nu fie pe deplin compatibila
realitatilor noastre, bintuite de nevoi sociale nerezolvate, patrunse de
adevarate “razboaie de identitate”, dar inseamna oare ca statul dispare daca
oferd servicii mai proaste? Aparent nu. Dispare, insa, liantul dintre stat si
cetatenii sdi, care se numeste legitimitatea institutiilor sale. Statul exista,
insa, si acest lucru este cu atit mai vizibil, cu cit acest stat functioneaza mai
prost, este administrat dupa canoane invechite si ineficiente sau urmareste
progresul social, prin toate initiativele si regulile pe care le impune relatiilor
sociale. Pe de alta parte, observatia cu privire la inexistenta statului deriva
mai degraba din multitudinea de forme ale statului, variind de la o tara la
alta, in functie de natura autoritdtii, mecanismele de legitimare, structura
responsabilitatilor si identitatea grupurilor care determina crearea acestor
state. Statul nu exista decit in rezultatul interventiilor sale prin intermediul
institutiilor pe care le personifica. Fiind o personalitate colectiva, statul se
exprima prin acte de vointa ori, altfel spus, prin acte juridice, reglementate
de dreptul public si dreptul privat, in functie de natura raporturilor si
subiectii acestor raporturi. Dar statul nu vorbeste decit prin institutii de
autoritate (care sint entitati juridice ce au competenta unor anumite tipuri
de acte juridice) si prin titulari ai vointei (persoane fizice imputernicite sa
vorbeasca si sd actioneze in numele acestor institutii). Cea mai clara tipologie
a statelor moderne imparte statele in state simple si state compuse.

1. Statele simple sau unitare (Franta, Italia, Grecia, Turcia, Finlanda,
Suedia) reprezinta un tip de state in care impadrtirile interioare nu sint decit
de ordin administrativ. Statul francez, dupa cum se stie, dispune de regiuni,
departamente si comune, fdrd ca aceste forme de autonomie locald si re-
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gionala sa afecteze in vreun fel natura aranjamentelor constitutionale ale
tarii. O alta particularitate a statelor unitare o constituie faptul ca populatia
statului este fixatd pe un teritoriu asupra cdruia se exercitd intr-un mod
exclusiv si complet puterea politicd a acestuia.

2. Statele compuse reprezintd forme mai complicate de administrare prin
care populatii si teritorii integrate ale acestor state pot fi subordonate
simultan mai multor puteri politice. Statele compuse sint, la rindul lor,
impadrtite in mai multe categorii distincte:

a) uniunile de state, insemnind ca doud sau mai multe populatii au fost
adunate sub puterea suverand a unei singure autoritati (exemplul Austro-
Ungariei din 1918), sau reprezintd expresii de vointa a doua sau mai multe
state vecine sau contiguie;

b) confederatiile de state sint o categorie de state compuse, in care mai
multe state independente hotarasc sa-si delegheze o parte din competenta
lor internationald unor organe comune. Conservindu-si caracterul de stat,
dupa principiile Dreptului International, aceste state convin asupra unor
documente confederale, care reprezinta renuntarea formala la o parte din
puterea lor reala. Astazi nu existd asemenea forme de confederatii (printre
modelele care au existat anterior este citat adeseori exemplul Statelor Unite
din 1787);

c) federatiile reprezintd state distincte care decid sa se asocieze ca membre
componente ale unui stat federal, care va exercita suveranitatea lor prin
delegatie. State federale sint in SUA, Rusia, Elvetia. Adeseori, aceste federatii
s-au constituit pentru a se apara impotriva unui inamic comun, dar, uneori,
federatiile sint si manifestdri de slabiciune ale statelor unitare, care-si pierd
suveranitatea unitara si se degajeaza sub forma unei organizatii federale.
In cadrul organizarii sale federale, aceste state dispun de cite o Constitutie,
guvern, parlament, legislatie proprie, repartizarea competentelor fiind
asigurata printr-o Constitutie federativa, care priveste cele mai importante
materii (diplomatie, apdrare, economie), lasind la latitudinea statelor
federale restul competentelor. O curte suprema federativa este chemata sa
solutioneze orice dispute care pot aparea in aceste aranjamente de autoritate
intre subiectii federali.

Elementul statului: Vom analiza in continuare elementele care sint
necesare functionarii statelor.

a. Populatia. Populatia reprezinta, aldturi de teritoriu si guvern, unul
dintre cele 3 elemente materiale ale existentei statului. Cea mai succinta
definitie a populatiei ar putea fi exprimata in felul urmator: “Populatia
reprezinta totalitatea cetdtenilor unui stat, legati unul de altul prin cetdtenie”.
Potrivit articolului 10 din Constitutie, intitulat sugestiv — Unitatea poporului
si dreptul la identitate, “Statul are ca fundament unitatea poporului Republicii
Moldova — patria comuna si indivizibild a tuturor cetatenilor sdi”, carora li
se recunoaste “dreptul la pastrarea, la dezvoltarea si la exprimarea identitatii
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lor etnice, culturale, lingvistice si religioase”, detinatorul suveranitatii in
Republica Moldova este poporul, format din cetdteni de diverse nationalitati,
asociati printr-o relatie de comunitate civica. Toate atributiile acestei
suveranitdti nationale apartin poporului Republicii Moldova, care “o exercita
in mod direct prin organele sale reprezentative, in formele stabilite de
Constitutie”?. Poporul Republicii Moldova este reprezentat de catre grupul
etnicilor titulari, de numele caruia este legat si numele tarii, dar si limba
oficiald, o buna parte din sarbatorile nationale, dar si traditia administrativa
specifica acestui tinut din timpuri imemorabile. Totodatd, prin articolul 19
(2), statul “recunoaste si garanteaza dreptul tuturor cetatenilor la pastrarea,
la dezvoltarea si la exprimarea identitatii lor etnice, culturale, lingvistice si
religioase”. Republica Moldova recunoase existenta unor grupuri distincte
de cetateni ai sdi si le asigura conditii egale de exprimare (sociald, economica,
culturala si politicd). Aldturi de cetatenii Republicii Moldova, pe teritoriul
statului se pot afla cetdteni strdini si apatrizi, statutul lor juridic fiind stabilit,
potrivit dreptului intern al statului, in baza competentelor sale teritoriale.

Marimea teritoriului national 33,844 km?

Populatia (conform recensamintului | 4.304.700 - 1.01.89
din “89)

Densitatea populatiei 127,4 persoane pe km? — 1998
Populatia urband 46%
Structura etnica a populatiei Moldoveni - 64,5%

Ucraineni - 13,8%
Rusi - 13,0%
Géagduzi - 3,5%
Bulgari - 2,0%
Evrei -1,5%
Belorusi - 0,5%

b. Teritoriul. Teritoriul reprezintd elementul constitutiv al statului care
delimiteaza spatiul in interiorul cdruia se exercitd suveranitatea unui anumit
stat, sub toate aspectele sale interne, precum si manifestarea acesteia in relatie
cu subiectii dreptului international. Caracteristica distincta a teritoriului
unui stat tine de exclusivitatea suveranitatii sale, manifestata prin autoritatea
pe care o exercitd un singur stat asupra propriului sdu teritoriu, autoritate
care apartine organelor sale legal constituite (legislative, administrative si
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judecadtoresti) si se rasfringe asupra ansamblului teritorial. Fara indoiald ca
exercitarea suveranitatii mai multor state asupra aceluiasi teritoriu ar
contrazice insusi conceptul de suveranitate. Teritoriul unui stat contine solul,
subsolul si apele interioare, apele maritime interioare si marea teritoriala
(dacd statul are iesire la mare), spatiul aerian de deasupra acestora, dar si
unitatile administrativ-teritoriale in statele in care acestea sint organizate.
Populatia reprezinta comunitatea umana legatd, permanent sau temporar,
de un anumit teritoriu si organizatd in limitele acestuia prin autoritatea
legilor interne ale statului. Legatura juridicd permanenta dintre persoana si
stat se exprimad prin institutia cetdteniei, stabilita pe un anumit teritoriu,
care serveste drept domiciliu si comunitatile locale, reprezentate prin
intermediul autoritatilor publice locale si regionale. Marimea teritoriului
nu inseamna un drept mai mare pentru statele mari si un dezavantaj —
pentru cele mici, intrucit nici populatia, nici teritoriul nu are o relevanta
decisiva asupra egalitatii statelor sub incidenta dreptului international. Fara
indoiala ca regionalismul de jos in sus si internationalizarea de sus in jos
reprezinta o mare provocare la adresa statelor nationale moderne, care sint,
concomitent, arene politice interne pentru subiecti concurenti si actori
suverani ai societdtii internationale. Reaparitia unor identitdti comunitare
regionaliste sau etnoculturale traduc in plan teritorial un fenomen mai amplu
de regionalizare a tdrilor, ceea ce impune cu actualitate asumarea logicii de
institutionalizare a diferentelor culturale si istorice. Trebuie sd remarcam
ca, in ciuda acestor reasezari interne si internationale, statele isi pdstreaza
competentele suverane asupra unor domenii care nu sint afectate de criza
statelor moderne sau de prabusirea proiectelor utopiste din spatiul “cortinei
de fier”: cetatenia, bugetul central, controlul asupra legalitatii actelor etc.
c. Puterea publica. Cel de-al treilea element care determina existenta
statului si recunoasterea internationala tine de existenta unui ansamblu de
institutii care asigura procesul guvernarii entitatii respective. Evident, forma
de exercitare a puterii, structura si relatiile existente intre autoritatile
administratiei publice, principiul echilibrului intre puterile legislativa,
executivd, si judecatoreasca difera puternic de la un stat la altul si, in acest
sens, orice guvern trebuie sd corespunda criteriilor stabilite pentru a
materializa vointa statului si anume aceea de a fi, exclusiv si efectiv, in
acelasi timp*. Suveranitatea statului da nastere celor 3 calitati fundamentale
ale statului: (1) indivizibilitatea, (2) inalienabilitatea si (3) imprescriptibi-
litatea. Urmadrind interpretarea lui Paul Negulescu din Tratatul de Drept
Public, vom spune si noi cd suveranitatea este “una si indivizibila, fiindca
nu se pot concepe mai multe suveranitati in acelasi stat, tot astfel dupa cum
nu poate exista o suveranitate unica intr-un stat federal”. Suveranitatea este
inalienabila, fiindca ea nu poate fi instrdinatd, nici in parte si nici in intregime
si, In sfirsit, este imprescriptibild, pentru cd nu poate fi uzurpata de nici un
grup, persoand sau grup social, derivindu-si forta de la dreptul exprimat
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de intregul popor”. Pentru ca aceste criterii ne vor interesa si pe parcursul
urmatoarelor capitole, se cuvine sa mentionam ca exercitiul acestei autoritati
nationale este exclusiv atunci cind nu exista o alta autoritate céreia sa-i fie
supusa aceeasi populatie si acelasi teritoriu, si efectiv, in sensul de a se realiza
in mod real puterea asupra celorlalte doua elemente. Dacd puterea legislativa
este intruchipata de Parlamentul Republicii Moldova, in componenta sa
actuala de 101 deputati, alesi la ultimele alegeri parlamentare din martie
1998, puterea executiva este exercitatd de Guvernul Republicii Moldova
(Ministere, agentii guvernamentale si alte organe de specialitate ale
administratiei publice centrale, dar si de puterile locale — consilii judetene
si consilii locale, cu omoloagele lor din cadrul regiunilor cu statut special®),
iar puterea judecatoreasca se realizeaza prin judecdtorii, curti de apel si
Curtea Suprema de Justitie. Un statut cu totul special il are Curtea Constitu-
tionala care este chematd sd vegheze la respectarea Constitutiei si la
conformitatea normelor ei cu legislatia interna si internationald, exercitind
functia de “supraveghetor” al respectarii Constitutiei.

Mai existd si opinii conform cdrora ar trebui sd includem o categorie
suplimentara, si anume; capacitatea de a emite acte juridice internationale.
Aceasta opinie presupune o facultate existenta a statelor moderne de a
participa in cadrul unor organizatii internationale interguvernamentale, de
a incheia tratate, de a rdspunde prin mijloace permise de dreptul interna-
tional la efectele unui act ilicit sau de a prezenta reclamatii in cadrul unor
asociatii de state, de a stabili centre si relatii diplomatice cu alte state. Aceasta
categorie poate fi tratatd, insa, cu destuld circumspectie, fiindca ea repeta,
de fapt, conditia unei puteri publice acceptate. Este logic ca o putere pu-
blicd sd doreascd a asimila capacitatea necesara pentru a intra in relatii
internationale egale cu alti subieci ai dreptului international. Pe de alta parte,
insd, capacitatea de a emite acte juridice internationale nu presupune ca
emitentul ar putea fi o autoritate publica. Aceasta inseamna cd ne-am putea
dispensa usor de ultima categorie de analizd. Ca fenomen social, statul a
cunoscut de-a lungul devenirii sale numeroase forme de organizare, unele
dintre acestea raminind doar in analele istoriei dreptului juridic.

Intrucit statul si colectivitatile sale teritoriale se gasesc intr-un raport
permanent de relatii juridice, Curtea Constitutionald este adeseori chemata
sa stabileasca corelatia dintre: (1) drepturile subiective ale subiectilor
teritoriali si (2) drepturile absolute ale colectivitdtii nationale (statul).
Deosebirea majora intre categoria drepturilor subiective si cea a drepturilor
absolute tine de faptul c&, in timp ce exercitarea dreptului juridic subiectiv
urmeaza norme formate sub incidenta dreptului juridic al unei autoritati
suverane recunoscute, drepturile absolute ale colectivitatii nationale — le
creazd. Fard indoiald, aparitia unui raport juridic este determinata de exi-
stenta unei norme juridice care il prevede. Avind drept obiect de reglemen-
tare relatiile sociale, norma de drept care reglementeaza functionarea unor
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colectivitati teritoriale in Republica Moldova este incadrata intr-o lege or-
ganicd, reiesind din norma constitutionala (articolul 111), care prevede
“atribuirea unor forme si conditii speciale de autonomie dupa statute
speciale adoptate prin legi organice localitatilor din stinga Nistrului, precum
si unor localitdti din sudul Republicii Moldova”.

Analizind formele sub care au evoluat aceste colectivitati teritoriale,
trebuie sa luam in consideratie faptul cd, in Republica Moldova, aceste
entitati distincte au fost inaugurate, ceea ce argumenteaza o deosebire fun-
damentala intre acestea si alte entitdti regionale istorice (cum este cazul
Scotiei, care a semnat in 1707 un Tratat de Uniune cu Anglia, sau cum este
exemplul Landurilor germane, care au existat ca state suverane, cu multe
secole inaintea unificdrii Germaniei, devenind titularii unor noi raporturi
juridice, integrind principiul spatialitatii ca un element al identitatii lor
politice). Raporturile juridice dintre stat si regiuni coexista cu alte legi, se
succed, iar, uneori, intrd in contradictie. Aceasta situatie nu trebuie deloc
sa ingrijoreze pe cineva, intrucit nu existd, prin definitie, legi perfecte si nici
mecanisme absolut eficiente de implementare a legilor, ceea ce presupune
ca, pentru rezolvarea conflictelor potentiale, statul trebuie sa prevada un
anumit numadr de norme, stabilite in cadrul dreptului intern. Constitutia
Republicii Moldova prevede solutionarea “contradictiilor existente intre pacte
si tratate privitoare la drepturile omului, la care Republica Moldova este parte,
doar in conditiile respectirii drepturilor si libertitilor omului”, prin acceptarea
caracterului prioritar al reglementarilor internationale. In cazul altor
conflicte, definite conform principiilor dreptului international, acestea se
solutioneaza in temeiul unor acorduri, conventii bilaterale sau multilaterale
intre state. In orice alte cazuri, conflictele de legislatie se stabilesc in cadrul
dreptului intern, dupa principiile normative ale Constitutiei si dupa o serie
de tehnici specifice, care deriva din traditiile locale si practicile internationale.
Fara indoiala, multe din conflctele reale sau simulate ale raporturilor juridice
dintre administratia centrala si regiuni ar fi fost mai usor de solutionat printr-
o implicare mai laborioasa si mai consistenta a autoritatilor jurisdictionale.
Alci se cuvine sa facem urmatoarele observatii:

1. Intrind in vigoare la 27 august 1994, Constitutia Republicii Moldova
abroga vechea Constitutie a RSSM din 15 aprilie 1978 cu toate amenda-
mentele si imbunatatirile care i se adusesera dupa 1989. Aceeasi soartd o
aveau si toate “legile si alte acte normative care contravin Constitutiei”
(articolul 11, Titlul I — Dispozitii Finale si Tranzitorii ale Constitutiei),
inclusiv ale acelor acte si formatiuni para-statale care nu puteau fi integrate
prin normele noii Constitutii. In mod evident, aceste Dispozitii Finale si
Tranzitorii insemnau si un verdict asupra legalitatii actelor emise de catre
cele doud enclave secesioniste: Republica Gagduza (cu sediul la Comrat) si
Republica Moldoveneasca Nistreana (cu sediul la Tiraspol). Orice trimiteri
la prevederile unor acorduri semnate din numele acestor entitdti ne-
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constitutionale nu pot fi acceptate in discursul formal al autoritatilor publice,
altiminteri aceste acte ar reactiva niste forme juridice inexistente. Nici
Parlamentul, nici autoritatile jurisdictionale nu pot accepta retroactivitatea
actelor normative, fiindcd, in acest caz, ar ruina increderea oamenilor in
lege si ar dauna ordinii de drept constitutionale®.

2. Inaugurarea posibilitdtii de a atribui “statute speciale de autonomie
unor localitati” a implicat, prin litera Constitutiei, din 1994, o schimbare
fundamentald in relatia dintre stat si colectivitdtile locale: in primul rind —
prin invitatia facuta autoritatilor locale de a se regrupa in jurul unor centre
regionale, iar in al doilea rind — prin posibilitatea de a admite crearea unor
dezechilibre institutionale intre colectivitatile teritoriale ale republicii.
Tendinta obiectiva a autoritatilor centrale ale Republicii Moldova de a se
alinia recomandarilor facute in materie de autonomie locala si de descentra-
lizare administrativa, asociate si dorintei explicabile de a depasi tensiunile
teritoriale si etnoculturale, mostenite dupa destramarea vechiului regim
sovietic, trebuie insotitd insa, in opinia noastrd, de o consolidare progresiva
a relatiilor interadministrative si a cdilor de recurs impotriva actelor si
deliberarilor para-legale ale colectivitatilor teritoriale. Am utilizat termenul
de para-legal pentru a ma referi la o situatie concretd a autoritatilor regionale
(judetene), adeseori terorizate de impulsul de a obtine aprobari peste
aprobadri pentru orice initiativa a organelor lor representative, fara a putea
apela insa la principiul director, dupa care: “este permis tot ce nu este interzis
de lege”. In primul rind, fiindca in Republica Moldova lipsesc deocamdata
instantele contenciosului administrativ specializate, curtile obisnuite de
prima instanta ori de recurs, acestea fiind, pur si simplu, asaltate de cazuri
obisnuite ori neavind gradul de expertiza necesar pentru examinarea
adecvatd a unor cazuri inaintate din partea autoritatilor publice locale.

3. Pe de alta parte, utilizarea abuziva a unor formule ambivalente din
legislatie nu au intimpinat reactia necesard imediata din partea organelor
jurisdictionale, ceea ce a produs un efect al permisibilitatii si al anarhiei
tolerate. Practicile internationale de solutionare a conflictelor de autoritate
din Spania, Germania, Italia pledeaza elocvent in favoarea unui rol decisiv
al curtilor si a cailor jurisdictionale de neutralizare a asperitatilor dintre
regiuni si centrul national, alternativa fiind doar conflictul deschis si
neeconomic. Este necesar sa punctam nevoia unei re-institutionaliziri a
regimului de control posterior asupra legalitatii deciziilor in domeniile in
care colectivitdtile teritoriale isi depasesc, adeseori, atributiile specifice.
Mentionam ca, un principiu fundamental al relatiilor interadministrative,
in practica spaniold, este tocmai principiul cooperarii. Cooperarea eco-
nomica, tehnica si administrativa intre colectivitatile locale, stat si
comunitatile autonome, definite prin articolul 55 al Constitutiei Spaniei, se
efectueaza pe baza asociatiilor (consorcios) si a conventiilor administrative
(convenios), Constitutia permitind statului de a-si instala in fiecare comunitate
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autonoma cite o comisie teritoriald de administrare locala, cu scopul de a
asigura colaborarea in chestiuni legate de investitii si de prestdri de servicii
specifice statului (art. 58)%. Intrucit practicile administrative franceze sint
similare procesului de regionalizare cunoscut in Republica Moldova, ar
trebui poate sa invatam si cum este utilizat recursul administrativ in Franta,
in special in ceea ce priveste cdile de initiere a unor acte si actiuni intre
administratia centrala si comunitdtile locale. Legea privind bazele
autonomiei locale (analoaga Legii privind administratia publica locala, dar
integrind si statutele specifice ale comunitatilor autonome) a transferat
competenta controlului legalitdtii asupra actelor locale (articolul 6.2.)
tribunalelor, suprimind aproape integral tutela administrativa traditionala
exercitata de catre administratia de stat®.

2.3. Statul si mecanismele sale de reprezentare

Chiar si in statele considerate a fi foarte liberale exista o ierarhie bine
definita a competentelor, care asigura buna functionare a statului prin
accentul care se pune pe “autoritatea intregii societati fata de ansamblul
partilor sale”. Lipsa unui aranjament clar intre guvernul central si guvernele
locale - regionale ar crea, dupa fraza celebra a lui James Madison, “un monstru
al cirui cap ar fi sub controlul membrelor sale”™. In functie de structura statului
si de traditiile istorice, acest aranjament menit sa asigure stabilitatea
nationald a statului se intemeiaza pe preeminenta unor valori la care acced
unitdtile constitutive in raport cu puterea centrald. Exista o bibliografie
impresionantad de autori care au incercat sa gaseasca solutia institutionala
cea mai potrivitd pentru a imbina identitdtile specifice ale “partilor” cu
identitatea “de ansamblu” a statului. Importanta acestui echilibru deriva
dintr-o lunga si tumultoasa experientd de constituire a statelor moderne.
Tocmai de aceea, statele sint atit de diferite intre ele, fiecare trebuind sa
plateasca tribut unor conditionari structurale interne, tinind de: (1) natura
aranjamentelor interne, (2) regimul de guvernare, (3) tipul de putere
exercitata si (4) gradul economic de dezvoltare. Indiferent de deosebirile
interne ale statelor, fiecare dintre ele trebuie sa raspunda unei nevoi de
organizare interna, intemeiate pe un aranjament de competente intre nivelul
national — federal — confederal — constitutional (Consiliul de Stat plus
Monarhul — in cadrul monarhiilor constitutionale).

Acest aranjament este clar realizat si in traditia constitutionald a SUA,
gratie principiului cunoscut sub numele de “suprematia vointei nationale”
(articolul VI al Constitutiei SUA). Fard indoiald, acest principiu deriva din
natura federalismului american, rolul cdruia este deosebit de important
pentru intelegerea felului in care functioneaza SUA in ansamblul sau. Exi-
sta evident si diferente sensibile, de la stat la stat, in functie de forma
regimului constitutional, natura aranjamentelor politice, structura
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atributiilor delegate entitdtilor regionale din partea statului si gradul de
coagulare sau dispersare al centrului decizional in stat.

Nu vom gasi, evident, nici méacar doua tari din lume in care sa coincida
aranjamentele ce s-au facut in relatiile dintre administratia centrala (sau
nationala) si partile sale constitutive, sub forma regiunilor, departamentelor,
judetelor, kraiurilor, oblasturilor, raioanelor etc. De cele mai multe ori, aceste
relatii deriva dintr-o reglementare constitutionala si o serie de legi adiacente,
care asigurd impartirea administrativa a teritoriului tarii pentru realizarea
mai judicioasd a prerogativelor puterilor locale in raport cu nivelul
administratiei centrale si pentru reglementarea cooperdrii dintre nivelul
desconcentrat de autoritate al guvernului national cu nivelurile I si II ale
administratiei publice locale si regionale. Statele se mai impart in state
nationale (simple sau unitare) si federale, in care exista o partajare de functii
intre nivele echivalente de autoritate publica.

Daca statul simplu presupune o suveranitate completd, plenipotentiard,
existind o singura organizare politica si juridica asupra populatiei si terito-
riului, dispunind de plenitudinea suveranitatii, statul federal (ori compus)
presupune exercitarea acestei suveranitati printr-un aranjament de natura
constitutionald, care integreaza concomitent doua ordini juridice constitu-
tive. Chiar si reprezentate printr-o autoritate federald unitard, fiecare dintre
statele federale sint intemeiate pe existenta unei ordini de drept interne,
dotate cu toate elementele unei suveranitati sub-nationale, chiar daca acestea
trebuie sa decurga din actul de delimitare al competentelor adoptat la nivel
federal. Existenta unor colectivitati teritoriale distincte, in cadrul unui sistem
al administratiei publice descentralizate, nu aduce atingere caracterului
unitar al statului, intrucit statul este subiectul care instituie reguli generale
de conduita pentru functionarea acestor entitati locale si regionale,
prerogativele carora nu trebuie sa depdseasca anumite limite, considerate a
fi esentiale pentru pdstrarea constructiei integre a statului unitar. De altfel,
chiar si existenta unor unitati autonome, de nivel teritorial, nu poate estompa
prevalenta nivelului central de autoritate, care permite autoritdtilor locale
si regionale sa concretizeze, luind in consideratie specificul local al legilor
si normelor juridice de interes national.

Deoarece, functia structurilor federale de stat constad in imbinarea unor
colectivitati politice apropiate®, fard a le absorbi diluindu-le, ci realizind,
in opinia lui J.Jiquel, “o simbioza intre solidaritate si autonomie”®, statul
federal este chemat, in acest fel, sa raspunda citorva caracteristici necesare
pentru propria sa functionare: unitatea statului federal, pluralitatea de state
federale, autonomia constitutionald a statelor federale si suprapunerea
partiald a celor doua ordini interne (constitutionald si internationald). Autorii
germani considera ca aceasta conditionare a landurilor germane raspunde
nevoii de unitate, numind-o si “federalism cooperativ”*. Sa analizdm in
continuare acest principiu pentru a discerne semnificatiile federalismului
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in contextul statului german unificat.

A. Federalismul cooperativ german: Statul german este caracterizat
printr-o totald absentd a esalonului teritorial, efectul direct al acestei situatii
fiind faptul ca Ministerele federale nu exercita decit un numar foarte limitat
de competente de ordin universal, adica — rasfrint asupra tuturor statelor
sale, lasindu-le acestora din urma exclusivitatea exercitarii tutelei sub forma
“controlului de legalitate” a posteriori. Statutul deosebit pe care-1 detin statele
germane in raport cu guvernul lor federal se datoreaza citorva factori:
(1) institutionalizarea destul de tirzie a structurilor de stat; (2) repolitizarea
spatiuluilocal si cumulul de mandate care reprezinta, in conditiile germane,
o frind importanta impotriva centralismului; (3) rolul birocratiei municipale.
Dacad in SUA structura relatiilor intre Guvernul federal si guvernele locale
este verticald (Intemeindu-se pe anumite areale ori sectoare de politici
publice: finante, case de locuit, comert exterior), in Germania aceasta
structura de relatii este, in cea mai mare parte orizontala. in timp ce functia
legislativa nationald prevede competenta exclusiva a Bundului (Federatia),
aplicarea si executarea acestor legi tine de latitudinea nemijlocita a Linder-
urilor. Aceastd regula generald de functionare cunoaste anumite derogari,
prevazute in Constitutia Federala®: anumite ministere si servicii federale
au exclusivitate asupra unor domenii de aplicare si concretizare a normelor
legislative si de reglementare, fara a se apela la concursul administratiei
statelor, printre care vom mentiona: armata, cdile ferate, navigatia si cdile
fluviale, traficul aerian, apdrarea frontierelor, serviciile postale. Pe de alta
parte, Constitutia Germaniei are meritul de a enumera cu minutiozitate
domeniile in care Federatia poate interveni, Iasind “restul” pe seama Linder-
ului. Bundul (adica nivelul federativ de competenta al statului german)
exercitd 2 tipuri de competente: (1) generale si (2) exclusive:

— elaborarea legislatiei (ausschliesliche Geseetzgebung) in 11 domenii
prevazute de articolul 73 al Constitutiei, printre care: politica externa si
apararea, protectia populatiei civile, cetdtenia, libertatea de miscare, regimul
de pasapoarte, imigratia, emigratia, extradarea, cursul valutar, metrologia,
unitatea vamald si comerciala a teritoriului, tratatele de comert si navigatie,
libertatea circulatiei marfurilor, protejarea frontierelor si a pietei interne,
drumurile de fier de importanta federald si traficul aerian, posta si
telecomunicatiile, statutul functionarilor federali si a organismelor de drept
public in serviciul intereselor federatiei, protectia federatiei industriale,
drepturile de autor, statistica etc.;

— aga-zisa “competentd concurentd” a Bundului si Linder-ului (konkur-
rierende Gesetzgebung), care permite Landului de a legifera fara ca Federatia
sd se amestece, decit in conditiile in care legea propusa de Land este
insuficienta sau ineficace ori pentru a pdstra unitatea juridica si economica,
altfel spus, pentru omogenizarea conditiilor de viatd pe teritoriul unui
anumit stat federal.
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B. Spania — statul autonomiilor consacrate. Dupa structura sa
constitutionald, Spania reprezinta un stat hibrid, nici unitar, in formula sa
clasicd de inspiratie franceza, nici federal — dupa modelul departajarilor
de competente produs in Germania. Totusi, in ciuda principiului inserat in
Constitutie cu privire la “unitatea natiunii spaniole”, dar si a “autonomiei
nationalitatilor si regiunilor care o compun”*, Spania a reusit sa produca
un model specific de negociere a limitelor juridice ale colectivitatilor sale
teritoriale in mod asimetric, imbinind idealul cu posibilul in efortul de
inchegare al statului modern spaniol. Ceea ce putem remarca este ca binomul
“specific” spaniol: unitate — autonomie, developeaza, de altfel, dificultatea
vizibild de a ajunge la un consens explicit in ceea ce priveste organizarea
teritoriald a statului. Fiecare dintre cele trei provincii istorice: Catalonia,
Tara Bascilor, Galicia si Andaluzia si-au declarat autonomia, prin interme-
diul unor referendumuri libere, care a inaugurat statutul lor de “autonomie
deplind”. Dupd cum am remarcat si anterior, crearea fiecarei Comunitati
autonome nu depinde de Parlamentul spaniol, ci de o adunare teritoriala
de reprezentanti, responsabild de redactarea unui statut de autonomie, avind
valoarea unei legi constitutionale.

In temeiul prevederilor articolului 148 al Constitutiei spaniole, Comuni-
tatile autonome pot sd se bucure de urmadtoarele competente directe:
organizarea administratiei regionale, a colectivitdtilor regionale, amenajarea
teritorialda (urbanismul, casele de locuit, locurile publice, mediul); politici
economice (turism, industrie, comertul cu amdnuntul, agricultura si pescui-
tul, comunicatiile si dezvoltarea regionala); a serviciilor sociale si a culturii.
Existd un numar de domenii rezervate autoritatilor centrale, adaugarea unor
norme ori principii putind fi completata de cdtre adunarile legislative ale
Comunitdtilor autonome (regimul juridic de administratie, statutul functio-
narilor, procedurile administrative, banci si credite, sanatate, educatie,
planificarea economicd, organizarea teritoriald, somajul, transportul, mediul,
radio-televiziunea publicd, colectivitatile locale). Urmind o logicd a princi-
piului federalist, Constitutia si statutul autonomiilor atribuie Comunitatilor
autonome functia de punere in practica administrativa a legislatiei adoptate
la nivelul Paramentului national in toate domeniile: sanatate, munca si
securitate sociald, educatie generald, legislatia penitenciard, proprietatea
intelectuald si cea industriald, minieritul, resursele energetice etc. Pe de alta
parte, in opozitie cu modelul sistemelor federale, Constitutia spaniold nu
recunoaste autoritatilor centrale nici o putere administrativa de control
asupra activitdtilor de aplicare in practicd, exercitatd asupra instantelor
autonome, decit in domeniile in care acestea exercitd o putere exclusiva.
Unicul mod de a controla activititile administrative este cel de natura
jurisdictionala (articolul 153) si anume: (a) tribunalul constitutional in
privinta dispozitiilor normative cu statut de lege ori de acte administrative
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care fac obiectul unui conflict de competente cu autoritatile centrale ale
statului; (b) Curtea Suprema de conturi (si curtile regionale de conturi)
asupra activitdtilor financiare. Inspirindu-se din practicile sistemelor
federale, Constitutia spaniold stabileste mai multe mecanisme chemate sa
garanteze o reprezentare mai adecvata a intereselor regionale la nivelul
statului. Astfel, o parte din senatori (20%) sint alesi direct de catre adunarile
autonome. O alta atributie plenara a Comunitatilor autonome este ca acestea
se bucurd de autonomia financiard sub acoperirea principiilor de coordonare
cu organele de specialitate central si cea de solidaritate inter-teritoriala. In
sfirsit, cu toate deosebirile care exista intre Comunitatile autonome, trebuie
sa remarcam exercitiul autonomiei locale, care se organizeaza constitutional
dela nivelul comunal si nivelul provincial constituind cadrul teritorial pentru
prestarea de servicii descentralizate, fara a prejudicia alte circumscriptii
stabilite de catre Comunitatile autonome.

Constitutia spaniold acorda Presedintelui Cabinetului de ministri puterea
de a administra politicile interne si externe. La nivel teritorial, administratia
centrala spaniola este organizata prin serviciile exterioare (Administracion
periferica del Estado), cu scopul de a asigura serviciile publice netransferate
Comunitatilor Autonome. Organizarea si furnizarea acestor servicii in cadrul
statului descentralizat continud sa suscite profunde dezbateri politice cu
privire la tehnicile legate direct de problema reformei administratiei publice
locale.

Tabel: Dinamica numdrului de angajati ai administratiei publice (in mii de
persoane)

1982 1986 1991
Administratia centrala 1,181.8 946,6 900,6
Administratia regionala 44,4 327 565,2
Colectivitatile locale 167 2944 360
TOTAL 1,391.2 1549 1826,1

Urmind exemplul administratiei franceze, cadrul teritorial de organizare
al serviciilor exterioare ale statului a coincis, in mod traditional, cu provincia,
care poseda un caracter dublu de colectivitate locald si circumscriptie elec-
torald a statului. Dupa perioada frankista de multiplicare haotica a organelor
teritoriale ale statului si instituirea Comunitatilor Autonome, Constitutia
spaniold a reusit sa mentind provincia ca “unitate teritoriald pentru realizarea
activitatilor statului”, dar de aceasta data — intr-o formuld mult mai puter-
nicd, insistind ca orice modificari ale limitelor provinciilor ar trebui sa fie
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aprobate printr-o lege organica. La nivel teritorial exista si institutia
Delegatului Guvernului (Delegado del Goberno) in fiecare Comunitate
Autonoma. Printr-o lege adoptatd la 14 octombrie 1984, autoritatile spaniole
decideau sd se angajeze formal in procesul de punere in aplicare in
profunzime a serviciilor exterioare in scopul de a elimina structurile inutile.

Transferul de competente catre Comunitati are loc foarte greu, sustin
autorii spanioli, si aceasta datorita unui ritm asimetric al transferurilor,
refuzul initial al birocratilor madridileni de a fi transferati in alte regiuni.
Din acestea si alte motive, evolutia raporturilor interadministrative in Spania
a fost marcatd, pina in prezent, printr-un grad sporit de conflictualitate.
Absenta unei definitii acceptate asupra sistemului de partajare a compe-
tentelor specifice a suscitat numeroase conflicte intre institutiile centrale si
Comunitétile Autonome (circa 60% din numarul tuturor recursurilor legale
provin din partea juristilor Tarii Bascilor, a Galiciei si Cataloniei), care
urmadresc cu infrigurare orice aparitie a Jurnalului Oficial in care se publica
legile statului. Aceste conflicte sint exploatate de miscari extremiste,
alimentind tensiunile dintre centru si periferie, care se manifestda cu
regularitate in pragul fiecirui scrutin electoral. In plus, in sinul elitelor
fiecarei dintre Comunitatile Autonome se produc importante lupte de
autoritate, in special pentru detinerea controlului asupra unor orase
importante. Problematica diferentelor regionale este accentuata si de lipsa
unor institutii integratoare administrative pentru entitdtile regionale in
cadrul statului national. Senatul spaniol nu este, in realitate o camera de
reprezentare teritoriala: doar 20% din numarul senatorilor reprezinta
parlamentele autonome, 80% fiind alesi la nivelul provinciilor, ceea ce
favorizeaza, la rindul sdu, partidele etatiste. Trebuie sd mentionam si faptul
ca relatiile externe nu reprezintd, in cazul Spaniei, un monopol al statului,
fiecare dintre aceste Comunitati avind posibilitatea de a-si dezvolta propriile
relatii externe cu alti subiecti internationali in domenii de: cooperare cul-
turala, tehnologica si economica, adoptarea unor programe comune, precum
si initierea unor mecanisme de influenta in raport cu institutiile comunitare
(Comunitatile Europene).

In scopul coordondrii politicilor publice, in Spania existd o traditie a
adundrilor interguvernamentale, reunind oficiali regionali dintr-o serie de
domenii (administratia publica, economie si finante, mediu, infrastructurd,
case de locuit, sandtate, cultura, relatiile cu Comunitatea Europeana etc.),
dar este vizibil ca functionarea acestui model de identificare a celor mai
bune politici publice necesits un grad inalt de vointa politica”. In orice caz,
negocierile bilaterale dintre guvernul central si autoritatile Comunitatilor
Autonome reprezintd mecanismul principal de administrare la nivel
national. Absenta unui consens obiectiv impune autoritdtile centrale sa
negocieze anumite solutii impreuna cu responsabilii cataloni ori basci, pe
cdi neformale ori prin intermediul unor comisii bilaterale mandatate in acest

100



scop, multiplicindu-si, pe de alta parte, succesul prin asocierea unor contacte
cu elitele unor comunitdti Autonome de aceeasi culoare politica. In sfirsit,
acest bilateralism intern se exprima in practica printr-un numar foarte mare
de conventii, chiar si atunci cind Guvernul intentioneaza sa extinda anumite
politici publice la nivelul mai multor Comunitdti Autonome.

C. Evolutia regiunilor in Italia. Regionalizarea italiand, prin efectele
sale legate de diminuarea numarului si chiar disparitia unor ministere
importante din arca guvernului central, a produs si o reforma semnificativa
al acestui guvern. Potrivit doctrinei descentralizatoare, ar fi trebuit ca
administratia centrald sa-si asume noi functii de exercitare a programarii,
orientdrii si coordonadrii, in loc de a gestiona si administra direct fostele
monopoluri institutionale, ba chiar sa se reduca numeric. Din pacate, in loc
sd scadd, numarul ministerelor a crescut odata cu accentuarea autonomiei
regiunilor. Tot astfel si transferarea unor servicii exterioare (periferice) ale
administratiei centrale sub jurisdictia regiunilor a suferit schimbari care nu
sint la indltimea asteptdrilor: criza de eficienta si de functionare, probleme
de coordonare cu administratia centrald, intirzierile procedurale si
absenteismul reactiilor. Regiunile italiene nu pot sa-si defineasca singure
forma lor de guvernamint, iar Constitutia Italiei prevede (articolul 121)
posibilitatea instituirii in fiecare regiune a unui statut ordinar format din 3
organe: consiliul regional (consiglio regionale), executiv (giunta regionale) si
un presedinte. Autonomia normativa a regiunilor este limitata prin nume-
roase norme de stat. Putem sa ne referim in acest sens la formarea serviciilor
administrative, procedurile specifice administrative, chiar daca nu putem
vorbi despre un raport de ierarhie pentru a califica raporturile intre stat si
regiuni, intre stat si colectivitati locale. Controlul de legalitate admis se re-
fera la: (a) legile emise de entitatile regionale, exercitate de administratia
centrald, prin intermediul Comisarului guvernului; legea sesizata poate fi
remisd regiunii pentru modificare luind in consideratie observatiile facute
sau poate fi supusa controlului efectuat de cdtre Curtea Constitutionald, pe
motiv de oportunitate (articolul 127 a Constitutiei Italiei); (b) organele
regionale. Constitutia revede cazurile in care Consiliul Regional poate fi
dizolvat pe motiv cd ar fi adoptat acte contravenind prevederilor consti-
tutionale, in temeiul unor “grave violdri ale legii”, sau in “imposibilitatea
formadrii unei majoritdti calificate”®; (c) actele administrative regionale,
care poate fi un control a priori, de legalitate sau de oportunitate, care ia
forma unei remiteri de acte consiliului regional pentru reexaminare,
exercitate de o comisie de stat, sub presedintia unui comisar guvernamental.

Desigur, ordinea interna priveste mai mult maniera si felul in care
partajarea constitutionald reflectd participarea fiecaruia dintre subiectii
subnationali (federativi ori comunitari), pe cind dimensiunea internationala
se referd la un singur subiect de autoritate, si anume la identitatea interna-
tionala a statului in raport cu alte state straine. Daca statul federal reprezinta
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o uniune politicd a doi si mai multi subiecti legali, statul unitar (national ori
simplu) se caracterizeaza prin existenta unei singure legislatii unitare, un
singur aparat al administratiei centrale, o singura cetdtenie si o singura
calitate de drept international®.

Cele mai multe dintre entitatile regionale ale acestor state dispun de
autonomie statutard (consacrata sub forma unui statut constitutional),
partajul competentelor lor fiind asigurat si garantat printr-o serie de
prevederi de natura constitutionald. Statul, ca fenomen social, economic si
politic, a inregistrat o lunga experienta de formare si dezvoltare istorica
care si-a pus amprenta asupra formelor existente de state si a functiilor pe
care acestea le exercitd. O trecere in revista a actualelor state moderne ar
putea uimi cititorii acestei carti prin diversitatea lor, dar si prin faptul ca
aceste state au conservat, in ciuda modernizdrii pe care au trait-o, foarte
multe elemente si traditii care au existat cu mult inainte de epoca pre-mo-
derni. In multe state nu exista nici micar o Constitutie scrisd, ceea ce nu
poate face sa credem ca solicitarea unor autori “legalisti” de drept constitu-
tional in favoarea unei Constitutii mai detaliate este irelevanta. Cu toate
acestea, se stie, insd, cd, in majoritatea statelor tinere (iar Republica Moldova
reprezinta un exemplu tipic in acest sens), conflictele frecvente sint, adeseori,
produsul absentei unor reglementdri clare, inclusiv de ordin constitutional.
De cele mai multe ori, aceste relatii deriva dintr-o reglementare constitu-
tionala si o serie de legi adiacente. In forma sa actuald (nedefinitivata din
cauza esecului repetat de a negocia o formula politico-adminsitrativa pentru
raioanele estice), Republica Moldova reprezintd o varianta a “statului re-
gional”, de felul Spaniei si Italiei, in care provinciile sint colectivitati teri-
toriale locale, fiind un nivel superior celui de bazd, reprezentat de comune,
definite prin afinitdti istorice, culturale si economice comune.

Numele colectivititii locale Nivelul de Numarul
competenta

Comunad, oras, municipalitate I 643

Municipalitatea orasului Isill 1

Chisinau

Judete II 10

Unitati Teritoriale Autonome II 1

Transnistria® II 1
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Nu existd o solutie magica pentru forma de stat cea mai eficienta. Tocmai
optiunea intre sistemul federal si sistemul unitar de organizare a statului
este de natura strict politica, avindu-si raspunsul in originea psihologica a
autoritatii statului, ceea ce transfera obiectul discutiei intr-un areal populat
de mentalitati, obisnuinte, traditii si cultura. Predictibilitatea si stabilitatea
aranjamentelor constitutionale inteleg recunoasterea unui singur subiect de
drept international. Aceste forme de organizare a statului se referd, in gen-
eral, la numirea si distribuirea de competente, ceea ce reprezinta una din
temele cele mai acute pentru sistemul de adminisrtratie publica in formare
din Republica Moldova. Din pacate, Constitutia Republicii Moldova ofera
un exemplu prost de reglementare si sistematizare al autoritatilor publice
locale. Adoptatd la 29 iulie si promulgatd la 27 august 1994, noua Constitutie
a Republicii Moldova a insemnat un pas important spre intemeierea le-
gitimd a puterilor publice in stat, care presteaza servicii de interes national
(articolul 107 si 108 — Administratia publica centrala de specialitate si Fortele
armate) si servicii de interes local (articolele 109-113), dar in multe privinte
nu a reusit sa defineascd cu acuratete natura organizatorica si functionala a
administratiei publice locale.

Adincirea crizei economice a acutizat sentimentul esecului institutional,
ceea ce a alimentat o preocupare sustinuta (nefiresc de activa) pentru gasirea
si adoptarea unei noi formule de functionare a regimului politic al tarii.
Trebuie sad recunoastem ca aceste crize sistematice s-au produs in cicluri
inegale, atit in perioada mandatului primului presedinte, Mircea Snegur,
cit si al presedintelui Petru Lucinschi (care I-a succedat dupa alegerile din
1996). Unii dintre politicieni considerd ca Republica Moldova ar trebui sa
adopte regulile de functionare ale unei republici prezidentiale, implicind o
extindere a prerogativelor presedintelui ca sef al Executivului si, respectiv,
o reducere a competentelor Parlamentului. Multi autori, care au analizat
relatia dintre crizele interne ale Republicii Moldova si ciclurile sale electorale,
au dorit sd arunce vina pentru crizele economice si sociale, institutionale si
politice pe ineficienta Parlamentului unicameral care, in opinia lor, “ar fi
dotat cu imputerniciri si functii care depdsesc limita compentei sale si
impiedicd activitatea structurilor Executivului”*.

Cu o datorie externa de circa 1,3 mlrd dolari (inclusiv datoriile Tran-
snitriei de 500 mil. dolari numai pentru consumul de gaze) si o inflatie de
peste 40% in 1999, Republica Moldova a intrat pe deplin, in ultimul an, in
grupul de tdri cu mari dificultdti de achitare a datoriei externe, ceea ce
inseamnad, potrivit ratingului BA2 al Agentiei Moody’s, un inevitabil de-
fault. Chiar daca aceste evolutii negative nu pot fi atribuite exclusiv
factorului politic, trebuie sa recunoastem cd anume subiectii actualei scene
politice din Moldova au contribuit decisiv la sporirea confuziei si a
demoralizarii publice in raport cu programul de reforme economice si
integrarea europeand. De fapt, climatul general al vietii politice a fost
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subminat, in special, prin rotatiile frecvente ale Guvernelor, incapacitatea
factorilor politici de a-si rezolva propriile dileme optionale, gestionarea
crizelor teritoriale si, nu mai putin important — de confruntarea acerba
dintre Presedintele tarii si Parlamentul unicameral al Republicii Moldova.
Toate aceste evolutii par sa confirme, printr-o predictie creativd, ceea ce se
afirma intr-un articol al revistei Economist din iulie 1999, ca tara, arata
inspaimintdtor de slaba”. Un influent ziar german, Frankfurter Allgemeine
Zeitung, numea in acest sens Moldova “casa sdracd a Europei”.

2.4. Abordarea traditionala a suveranitatii statului si a autonomiei
locale/regionale

Forta traditiei si pluralitatea de interese au reprezentat elementele
esentiale ale celor mai multe dintre abordarile traditionale cu privire la
conceptul de suveranitate in majoritatea statelor europene. Chiar si aici,
insd, s-au conturat doud aborddri doctrinare diferite: prima — de inspiratie
franceza, care inseamna recunoasterea unei “plenitudini de competente pe
care guvernul central o exercita in raport cu nivelul local si cel international”,
si a doua de inspiralie anglo-saxona, care deleaga anumite competente de
drept intern unor entitati teritoriale distincte. Daca sistemul anglo-saxon
este cunoscut prin usurinta cu care a dorit sa delege considerabile puteri
politice si administrative unui nivel teritorial de competente, sistemul francez
(un sistem centralist prin excelentd) este renumit prin limitarea accesului
regiunilor la competentele administratiei centrale, administrind “o societate
politica, intemeiata pe traditia istorica a centralizarii si excesul unei
prejudecati clasice, care a considerat delegarea de competente drept o
confirmare a slabiciunii”*.

Ideea de suveranitate a statelor nationale deriva din credinta in existenta
unei unitati interne (exprimata in termeni administrativi prin ierarhia
autoritatilor publice, avind institutia monarhului sau administratia centrala
in calitate de nucleu decizional al oricaror evolutii semnificative) si a unei
unitati externe (prin hotarele trase intre statul de referintd si alte state
independente). In acest fel, orice politici externe ar fi promovat statul natio-
nal, aceste politici erau unitare si unidirectionate de la emitent (guvernul
central) la receptor (comunitatea internationald). De indatd ce arealul
actorilor internationali s-a extins, paralel cu o diversificare accentuata a
formelor de guvernare evoluate in spatiul Uniunii Europene si intrind in
diverse raporturi cu institutiile statelor membre, s-a vazut ca “emitentul”
(statul national) nu mai putea oferi o comunicare unitara sau exclusiv
centralizatd in ceea ce priveste luarea deciziilor strategice, intrucit chiar si
instrumentele de participare in cadrul institutiilor europene se manifesta
prin intermediul unui numadr impunator de agenti si agentii, urmarindu-si
propriile traiectorii si proceduri de comunicare pe orizontala.
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Insési structura Comisiei Europene face ca reprezentantii “plenipo-
tentiari” ai statelor sa devina imediat detinatori ai unor autoritati
supranationale, parte functionald a unor organisme destul de autonome in
deciziile lor in raport cu centrele nationale de putere. Sub egida Comisiei
functioneaza o pleiada intreaga de comitete specializate, integrind
reprezentanti ai tdrilor membre in calitate de experti, administratori ori
reprezentanti politici, sarcina carora este de a asambla diversele traiectorii
ale statelor membre, in termeni de interese economice, politice, sociale,
culturale etc. in acest context, este o aventura curata sa insisti in continuare
asupra suveranitatii absolute a statelor membre ale Uniunii Europene (si a
Comunitatilor Europene), intrucit sintem cu totii martorii unei noi structurari
de functii si obiective prin intermediul lucrului in refea a statelor nationale
si a institutiilor supranationale, care-si pastreaza autonomia, dar conteaza
tot mai mult pe coordonarea si interoperativitatea deciziilor comune. In
special, in ceea ce priveste procesul de elaborare a cadrului legislativ
comunitar (Comunitatea Europeanad), institutiile comunitare au inceput a
se bucura de o influenta extrem de puternica asupra legiferarii in cadrul
statelor nationale. Astfel, institutiile care pregatesc terenul deciziilor, cele
care iau deciziile si cele care le implementeaza sint tot mai dependente unele
de celelalte, concomitent cu lipsa unei totale autonomii si imposibilitatea
de a se controla reciproc. Aceasta a produs impresionante tensiuni in multe
dintre statele nationale. Pina si Franta, care reprezinta una dintre tarile cele
mai angajate in favoarea integrarii europene, si-a pus de multe ori problema
limitelor la care poate duce extinderea Uniunii Europene®.

Principiul teoriei clasice cu privire la suveranitate poate fi observat cum
se dizolva in cadrul acestor multiple modele de cooperare si interdependenta
a institutiilor, cu admiterea unui grad semnificativ de autonomie relativa
pentru fiecare institutie in parte. Aceastd imagine a relatiei dintre institutiile
nationale si cele transnationale este, in mare parte, analoaga relatiei dintre
guvernul national si institutiile societatii civile (private si neguvernamen-
tale), cu diferenta ca guvernele nationale opereaza intr-un mediu mai
omogen de practici sociale si culturale care ajutd la dinamica schimbrii. In
linii generale, aceasta dublare ori, altfel spus, multiplicare a seturilor de
institutii de guvernare creeaza o situatie in care au loc negocieri continue si
o competitie sporitd intre institutii. Datoritd faptului ca relatiile existente
intre institutiile supranationale si cele naionale nu sint pe deplin formalizate
(nu exista nici un document care ar obliga statele-membre sa execute o
decizie a Comisiei Europene), aceasta creeazd o instabilitate accentuatd a
mediului de luare a deciziilor. In conditiile in care peste 50% din volumul
asistentei pentru dezvoltare globald provine din tarile membre ale Uniunii
Europene existd o necesitate obiectivd de a coordona contributiile
individuale ale membrilor Uniunii. Prin Tratatul de la Maastricht din 1993,
tdrile membre ale Uniunii Europene au admis necesitatea stabilirii unor
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obiective politice, recunoasterea interdependentei lor si identificarea
instrumentelor pentru a le realiza in practica. Articolul 130 (u) solicita fiecarui
stat-membru al Uniunii Europene sa-si coordoneze propriile actiuni pentru
ca acestea sa fie complementare politicilor Uniunii, cu toate ca semnificatiile
termenului “complementaritate” au produs multe discutii si rezolutii
speciale ale Consiliului, chiar si dupd Maastricht. Interpretarea sa a fost, in
mare parte, influentata de tendintele legate de “re-nationalizarea” politicilor
de cooperare si dezvoltare europeand, derivind o anumitd forma de
“specializare a sarcinilor asumate de tdrile-membre si Uniune, intemeiate
pe existenta avantajelor comparative ale acestora”*. Potrivit Comisiei
Europene, complementaritatea si subsidiaritatea sint doud conceptii radi-
cal diferite.

Dacd subsidiaritatea se refera la divizarea competentelor, axindu-se pe
hotéririle care s-au luat la nivelul cel mai apropiat de referinta al unui
domeniu vizat, complementaritatea se refera la utilizarea acestor compe-
tente stabilite, solicitind ca hotaririle luate de catre diferitii participanti la
acest proces s fie coordonate intre ele. In contextul mai larg al procesului
de extindere si consolidare a unei Europe politice, este clar cd nu poate
exista complementaritate intre statele-membre, daca filozofia, obiectivele
si politicile tarilor-membre sint divergente. Aceasta presupune, insd, ca
politicile Comisiei Europene — motorul avansarii procesului de integrare
al UE — sa nu reprezinte o sosea intr-o singura directie. Implicind un
parteneriat intre egali, principiul complementaritatii inseamna, de fapt, ca
tdrile-membre ale Uniunii Europene nu pot obliga Comisia sd sprijine ori
sd participe in cadrul unor programe nationale de dezvoltare. Tot astfel,
Tratatul de la Maastricht presupune ca, “statele-membre vor contribui, in
functie de necesitdti, la implementarea programelor de asistentd ale
Comunitatii”.

Sectiunea 11
Continuitate si inovatie in structurile administrative autohtone

2.5. Racurs istoric si traditii administrative autohtone

Institutii medievale:

Primele elemente ale traditiei administrative pe tarimul autohton s-au
constituit pe timpul domniei lui Alexandru cel Bun, cu peste 100 de ani
dupd intemeierea unor traditii similare in Franta. Tot de pe timpul domniei
lui Alexandru cel Bun dateaza si primele experiente de functionare a unor
unitati regionale de gradul II, intermediare intre primul nivel local si cel
central, relativ autonome fatd de competenta si discretia domneasca, dar
aflate sub “obldduirea si ierarhia curtii domnesti”. Se considerd, in general,
cd aceste forme si elemente constitutive ale administratiei nationale
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moldovenesti se trag de la obiceiul padmintesc al alegerii sefului statului:
domnitorii paminteni sau voievozii principatelor, care reprezenta o traditie
legitimatoare destul de cunoscutd la acea perioadd. Chiar daca aceasta
procedura de alegere a domnilor imbina procedura alegerii libere cu statutul
social feudal (chiar si Adunarea Tarii, ca expresie populard de legitimare a
unor hotariri importante, este, in esenta sa, o institutie feudala), ea poate fi,
pe buna dreptate, asociata cu procedura alegerilor moderne, prin care
populatia isi alege propria sa administratie politica si locala. Se poate de
addugat ca administratia publica, in forma sa proto-moderna s-a ndscut in
Principatele Valahe odata cu infiintarea legald a tagmei aristocratice, numite
“boieri” si care, dupa parerea istoricului Nicolae lorga, este de provenienta
uralo-altaicd, venind de dincolo de Dundre (triburile bulgare)®. Inainte de
epoca lui Alexandru cel Bun, domnia moldoveneasca avea, in mare parte,
un caracter instabil, dominatd de multe influente occidentale si orientale:
supusa unor puternice curente de inspiratie ungureasca (reprezentate prin
stramosii voievozilor descdlecatori maramureseni) si a unor alte curente,
inclusiv de inspiratie polono-lituaniana. Ideile politice ale voievozilor
maramureseni s-au amestecat cu traditiile patriarhale autohtone, dind
nastere unor structuri teritoriale si nobiliare distincte, despre care vom vorbi
in continuare.

In toate cele 3 tari romanegti, feudalismul s-a materializat sub doua forme
de guvernamint ale monarhiei reprezentative pe stari: (1) regimul domnesc
(voievodal) si (2) regimul nobiliar*. Pericolul extern si constiinta unitatii de
neam au stat la baza intdririi puterii domnitorului, patrunsa de mobilul
reconstituirii “regatului dacic” (Gabriel Bethlen) sau de intarire a unei
confederatii a tdrilor roméane (Matei Basarab, Vasile Lupu, Gheorghe
Rakoczi). In perioada unei influente muntene puternice, legate de domnia
lui Alexandru cel Bun, apar rangurile sociale, printre care se numara:
logofiitul, vistierul, comisul”. In timp ce in Muntenia rangul cel mai cunoscut
era cel de ban si statornic, in Moldova se incetdteneste starostele si pircilabul
(ultimii fiind conducatori de cetati)®. in Moldova, dregatoria de pircalab
presupunea conducerea unui tinut pe teritoriul ciruia se gasea o cetate. In
tinuturile in care se gaseau cetati mai insemnate ca Hotin, Cetatea Alba,
Chilia, Neamt erau desemnati chiar si cite doi pircalabi. Cirmuitorul tinutului
Suceava s-a numit in prima jumatate a secolului al XV-lea vornic de Suceava,
apoi portar de Suceava. De la tinut la finut existau, insa, diferente si una dintre
ele este cd, la Putna, Tecuci, Hotin, Neamt, Cernauti si Soroca, pircalabul se
numea si staroste. Pircalabii de Hotin, Neamt si Roman figurau pind pe la
jumatatea secolului al XVII-lea printre Membrii de seama ai Sfatului
domnesc, imediat dupd marii vornici care, din prima jumatate a secolului
XVI, sint atestati ca exercitind functia de subalterni ai “parcalabilor de tinut”.
Parcalabii aveau atributii militare, administrative si judecatoresti, raminind
chiar si dupad desfiintarea cetdtilor in calitate de cirmuitori ai tinuturilor.
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Obiceiul pamintului (altfel spus — traditia cutumiara din Principatele
Dunarene) a jucat multa vreme rolul izvoarelor de drept si, dupa cum nota
in scrierile sale Sommer, unul din cronicarii personali ai luminatului
domnitor al tarii Muntenesti, Despot Voda*, “nu este drept scris (adica —
Cod juridic) si totul se face dupa placul domnului si traditia locului, obicei
care este extrem de vechi, fiindca il cunosc si regii Ungariei in hotdririle pe
care le iau prin veacul XIV.” Este util de mentionat aici cd, dupd datina de
atunci, nu se judeca lucrul, ci buna credintd a aceluia care fiicea o declaratie. Astfel,
potrivit surselor existente, obiceiul pamintului era ca fiecare faptas sa aduca
un numar de jurdtori, care declarau a cunoaste pe piris ca (pe) un om de
cuvint. Partea cealaltd insd avea voie sa aduca de doua ori mai multi
“juratori”, care sd spuna cd, dimpotriva, al lor este un om atit de vestit prin
buna lui credinta, incit orice asertiune a lui trebuie crezutd. Astfel, aveau
dreptul sa aduca “jurdtori” ambele parti, pina cind venea momentul cind
unul se dadea invins, nemaiputind sa aducd, fie prin legdturile lui, fie prin
coruptie, un numar dublu de oponenti®. Asupra traditiilor administrative
locale isi pune amprenta si limba culturii scrise (adica, in cea mai mare
parte, a religiei) si care face ca in Muntenia cancelaria sd adopte limba
slavond veche (si aici trebuie sa subliniem cd acea slavona era o limba vorbita
prin partile Salonicului in epoca lui Chiril si Metodiu), in timp ce in Moldova,
cancelaria adoptase limba stapinitorilor lituano-rusi, care mostenisera tipicul
cancelariilor de la Kiev®!. Institutia medievald a Domnitorului moldovean
(cu derivatele sale, legate etimologic de limba bisericii: Principe, Voievod,
Gospodar, Domn) a evoluat catre inceputul secolului XIX spre o Adunare
electiva a Moldovei — Divanul domnesc, care era o forma specifica de
parlamentarism si, mai apoi, spre Parlamentul propriu-zis®. Tot astfel, si
altd institutie feudald — Sfatul Domnesc (din sfatul sfetnicilor domnesti) —
a evoluat spre Consiliul de stat cu atributii legislative si executive, care si-a
gdsit continuare intr-o institutie pre-modernd a puterii executive a Guver-
nului de astizi. in Transilvania, institutia voievodatului si a vicevoievodului
reprezintd institutii analoage pentru functiile de “domni” si “loctiitori dom-
nesti” din Moldova, cu mentiunea cd, in timp ce voievozii transilvaneni
erau numiti si revocati de cdtre regele Ungariei, avind o autoritate limitata,
domnitorii moldoveni erau alesi de boierii locali (confirmati ulterior de Poar-
td dupa moartea lui Stefan cel Mare).

Ca si in marea majoritate a statelor europene, organizarea administrativa
si teritoriald a Principatelor Dundrene s-a datorat unor considerente de ordin
strict economic si militar, reprezentind instrumente de intemeiere si con-
trol asupra sistemelor de colectare a impozitelor si a veniturilor ,,supusilor”,
de supraveghere asupra indeplinirii obligatiilor “pamintesti” si de organi-
zare a loialitatilor nobiliare in jurul domnitorilor. Chiar si o simpld analiza
etimologica a unitatilor administrative din perioada medievala este deosebit
de instructiva in privinta cunoasterii felului in care functionau acestea in

108



viata comunitdtilor romanesti si moldovenesti din epocile princiare. Astfel
“judetul” — ilustreaza atributia judecatoreasca primara a unitatilor admini-
strative din Muntenia, in timp ce “tinuturile” din Moldova — confirmd apar-
tenenta unor teritorii, mailargi ori mai restrinse, la domeniul de competenta
administrativa delegatd unei cetati sau unei curti domnesti, ceea ce ne poate
sugera relatiile pe care aceste unitati le intretineau initial cu puterea cen-
tral. In Transilvania, organizarea teritorial-administrativa a durat peste 3
secole (XI-XIII), cristalizindu-se in forma locald de: district romanesc, comitat
si scaun secuiesc sau sdsesc. De la inceputurile lor, districtele au reprezentat
forme de autoorganizare a populatiei autohtone romanesti prin: organe de
judecata proprii pe baza de jus valachicum avind privilegii importante. Sint
bine cunoscute districtele existente in Banat, Fagarasi, Hunedoara, Mara-
mures, Valea Chioar etc.

Comitatele reprezentau forme de organizare teritoriald de inspiratie
maghiard, conduse de un comite, un notar si un vicecomite. Scaunele secuiesti
— Siebenbiirgen —, variind dupa numar intre 7 si 12, au fost conduse la
timpul lor de cdtre un capitan scdunal si un jude scdunal, cu atributii militare
si administrative asupra obstii secuilor. Scaunele sasesti isi organizau
imputernicirile de organizare printr-o obste condusa de Congregatia
scaunelor sdsesti, cu sediul la Sibiu, in temeiul unor Statute speciale (numite
si Diplome — Diploma Andreianum din 1224 si Statutele ordsenesti ale
Sasilor din sec. XIV)®. Orasele, cetatile de scaun sau tirgurile feudale s-au
format ca spatii de aparare, pe timp de razboi, dar si ca centre administra-
tive, economice si confesionale, pe timp de pace. Reperezentantii domnesti
in cadrul acestor unitati teritoriale s-au facut cunoscuti sub multe nume:
judeti sipirgari — in Tara Romaneasca, soltuzi si pirgari — in Moldova, cola-
borind cu o tagma de demnitari mai mici dupd importantd, care erau
responsabili de colectarea impozitelor administrativ-fiscale. Cea mai mica
unitate administrativ-teritoriald — satul — era reprezentata prin institutia
obstii ca nivel administrativ rural, impartindu-se intre sate libere si sate
domnesti. Satele libere se subordonau judetului sau tinutului, la rindul lor
subordonate puterii centrale, in timp ce satele boieresti depindeau
administrativ si juridic de stapinul mosiei. Anumite teritorii ale Principatelor
Dundrene au fost administrate, cu incepere din secolul al XVI-lea sub forma
de raiale (Dobrogea, Turnu, Giurgiu, Braila, Tighina, Cetatea Albd) si pasa-
licuri (de Timisoara si Oradea), cu mentiunea cd stapinirea turceascd asigura
si o relativa autonomie confesionald si administrativa pentru populatia lo-
cala.

Regulamentele organice: Urmind spiritul inovatiilor care s-au nascut
in Franta, dupa 1789, primele semne de influenta ale principiului autonomiei
locale pot fi regdsite in textul Regulamentului organic din 1831, considerat
a fi drept primul document cu caracter constitutional in traditia juridica a
Principatelor. Regulamentele Organice au adus cu sine noutatea impartirii
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regiunilor subnationale din principatele Munteniei si Moldovei in unitati
administrativ-teritoriale sau comune (1831 si 1832), adaugind judetelor si
tinuturilor existente definirea juridicd a componentelor lor interne: satele si
orasele. Potrivit Regulamentului Organic, sfaturile ordsenesti, “alcatuite din
maddulare, alesi de catre insisi locuitorii acestor orase, dispun de un drept
consfintit de a se administra”, dupa cum si “dreptul fiecarui judet de a-si
alege dregatorii sdi”. Un loc important in cadrul traditiei administrative
nationale I-a avut termenul de provincie, care desemna cele mai importante
unitati administrativ-teritoriale din Principate, integrindu-si judetele in
calitate de unitdti comparabile dupd marime si functii administrative cu
departamentele franceze din acea perioada. Deja prin Legea comunelor din
aprilie 1864*, se face o delimitare mai stricta intre comune “rurale si ur-
bane”, sint create consiliile judetene, tuturor acestor unitati administrativ-
teritoriale recunoscindu-li-se calitatea personalitatii lor juridice, si nu doar
a unitatii teritoriale ca mai inainte. Deja in anul 1866, prima Constitutie
romdna consfintea noua structura internd a statului romén prin definitia
“teritoriul Principatelor Unite Roméane este impartit in judete, judetele in plisi,
plisile — in comune”®. Aceasta prima incercare de unificare a regiunilor
istorice este de inteles mai ales prin incercarea de a depasi diferentele impor-
tante care existau intre provinciile istorice romanesti la acea vreme.

Astfel, daca in Banat, Crisana, Maramures si Transilvania existau comi-
tate, municipii cu rang de comitate si comune, in Basarabia — gubernie a
Rusiei — existau zemstvele, volostele si comunele. Potrivit unei Legi din 1869,
Basarabia era impartitd in 6 zemstve, pentru ca, in perioada anilor 1856-
1878, partea de sud a Basarabiei (judetele Ismail, Bolgrad si Cahul) sa fie
retrocedate Principatului Moldovei. La fel, Bucovina, care apartinea din
1775 Imperiului Habsburgic, era impartita, cu incepere din 1868, in districte
si comune. Dupa anexarea austriaca a Bucovinei, in Moldova ramin 18 tinuturi
administrative, pentru ca dupa anexarea Basarabiei la Imperiul tarist,
Moldova istorica sa piarda alte 6 tinuturi.

Ecourile revolutiei din 1948: Influenta masiva a revolutiei din 1848
asupra diverselor tagme sociale, dar si a stdrilor generale de spirit din
Principate, s-a materializat in cristalizarea unui puternic curent de “uniune
aMoldovei sia Valahiei intr-un singur stat neatirnat romanesc” (vezi drept
confirmare articolul “Dorintele partidei nationale din Moldova”)®, pe care
Mihail Kogadlniceanu il numeste drept “cheia boltii fara de care s-ar prabusi
tot edificiul national”¥. Printre revendicdrile pe care revolutionarii pasoptisti
le-au fixat in programul lor, citit in fata multimii de tarani si ostasi de la
Islaz, din 9 iunie 1948, s-au numarat si: inlaturarea protectoratului strdin;
independenta administrativa si legislativa a tarii; desfiintarea privelegiilor
si a rangurilor (principiul de egalitate al tuturor in fata legii); impunerea
tuturor la dari (impozite) in corespundere cu averea; infiintarea unei adunari
care sda nu mai aiba caracter exclusiv boieresc ca pdana atunci (cenzul de
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avere), ci sa cuprinda reprezentanti ai paturii de mijloc, adica ai burgheziei
in devenire in Principate; promovarea institutiei de domn ales pentru un
termen de 5 ani, la alegerea cdruia sa participe “toate starile societatii, ministri
si functionari responsabili; libertate completd a tiparului (lichidarea
cenzurii); instituirea unei garzi nationale, care sa apere cuceririle revolutiei;
emanciparea cldcasilor si improprietdrirea lor, cu despagubire acordata
fostilor stapini. Programul prevedea, de asemenea, si secularizarea averilor
mandstiresti, desfiintarea pedepsei cu moartea si infiintarea libertatii
sistemului de educatie publicd pentru ambele sexe, emanciparea evreilor
(a “israelitilor” care pind atunci, nu aveau dreptul de a detine paminturi),
dezrobirea tiganilor, precum si convocarea unei adunari constituante™.
Ideile pasoptiste continute in programul de la 1848 urmadreau, de fapt,
inlocuirea orinduirii feudale din Muntenia si Moldova cu regimul juridic
specific societdtii capitaliste, ceea ce nu putea ldsa impasibild marea boierime,
cu imense posesiuni latifundiare si diverse grade de loialitate fata de puterile
strdine protectoare (Rusia imperiald si Sublima Poarta). De aceea, demer-
surile diplomatiei tariste pe linga Poarta au facut ca trupele otomane sa
indbuse in singe revolutia din Muntenia, in septembrie 1848. Conferinta de
la Paris, din 10 mai 1858, stabilea statutul politic, social si administrativ al
Principatelor, care rdimineau sub suveranitatea Portii si sub garantia colectiva
amarilor puteri. Potrivit Conventiei semnate la Paris (care insemna, de fapt,
incetarea Regulamentului organic ca “legiuire fundamentald”) in Principate
urma sd ia nastere o Comisie centrald, o Curte de casatie si o directiva spre
unificarea armatelor ambelor principate. Conditia impusa era, insa, ca fiecare
principat sd-si aiba domnul sdu, ales dintre cetdtenii in a doua generatie
care indeplinesc conditiile de virsta (35), de cenz patrimonial (minimum
3000 de ducati sau galbeni venit anual) si de rang social (ocuparea unor
functii publice timp de 10 ani ori sd fi facut parte din Adunarea Electiva)®.
Imediat dupa alegerea lui Alexandru Ioan Cuza in calitate de domnitor
al Principatelor Muntenia si Moldova s-a pus cu acuitate problema unificarii
administrative, a reorganizarii si completdrii aparatului de stat (in spiritul
Conventiei de la Paris), desfasurarea reformei agrare si adoptarea bugetului
de stat. In ciuda opozitiei dirze a partidului conservator, guvernele desem-
nate de Cuza reusesc sa initieze pasi foarte importanti spre modernizarea
sociald si administrativa a tirii. In iulie 1864, au avut loc primele alegeri
municipale de consilii generale judetene si de deputati, prin care Guvernul
Kogdlniceanu reuseste sa obtind sprijinul unor noi categorii sociale si sa
adopte, in decembrie 1864, primul Cod Civil. Pentru reorganizarea admini-
stratiei, principele Cuza a invitat citeva misiuni franceze, ceea ce a contribuit
in mare masura la alegerea modelului francez in calitate de prototip pentru
evolutia sistemului national de administratie publica. In acesti ani apar noi
institutii analoage celor franceze: Curtea de casatie si justitie, Curtea de
conturi, Casa de depuneri si consemnatiuni, universitatea, consiliile
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permanente judetene si consiliile comunale. Multe din reformele pe care le
urmdrea Cuza nu s-au putut realiza in practica datoritd impotrivirii
inversunate a puterilor strdine, care vedeau aceste reforme drept “mani-
festdri de independentd si de suveranitate”. Drept exemplu poate servi
interdictia expresd, venita din partea tarilor-garant si a Portii Sublime, pentru
ca Domnitorul tarii, Principele Alexandru Ioan Cuza, sd poata bate o moneda
nationald sau sa batd decoratii in teritoriul Principatelor.

Situatia administratiunii publice in tinutul basarabean: $iin Basarabia,
stapinita de regimul tarist, se discutau pe larg chestiuni legate de reforma
si dezvoltarea administratiei publice, insa mai ales in sens invers. in
Basarabia, ispravnicii tinuturilor erau numiti dintre sfetnicii guvernatorului
civil, desemnat printr-un ucaz al Rusiei tariste. Majoritatea absoluta a isprav-
nicilor intre 1818 si 1836, erau numiti din rindurile boierilor paminteni, care
erau considerati a fi “loiali regimului tarist”®. Ispravnicii erau asistati, la
rindul lor, de ocolasi (administratorul unei plase din secolul al XVIII-lea in
Moldova), vornici sau starosti, aflati in fruntea unor comunitati rurale. Printre
atributiile ispravnicilor se numadrea si competenta de numire a capitanilor
de mazili si capitanilor tirgovetilor, insemnind, de fapt, ca ispravnicii
indeplineau atributii administrative si judecdtoresti ca si in Moldova de
peste Prut. Potrivit primului document de organizare al administratiei
publice de dupa incorporarea Basarabiei, oblastia era impartita in 6 judete
distincte: Hotin, lasi (chiar daca Municipiul Iagi nu era incorporat teritoriului
controlat de regimul tarist), Orhei, Bender, Akkerman si Ismail. In fruntea
fiecarui tinut se gdsea cite un cdpitan ispravnic si 5 asesori (sau comisari),
alesi de cdtre reprezentantii nobilimii si confirmati in functiile lor de catre
guvernatorul general al provinciei (Bessarabskaia oblast’)®. Fiecare judet
(confundat deseori cu termenul moldovenesc tinut) era impartit la rindul
lui in ocoale, conduse de ocolasi, si administrind teritoriile mai mici, satele
(coduse de vornici). Un principiu distinctiv al “Asezdmintului” din 1818
consta in faptul ca toate organele administrative si judecatoresti erau elec-
tive, fiind alese insa in temeiul unui cenz de avere (impunind un plafon
minim de circa 300 de desetine de pamint in proprietate). Tinind cont de
repetatele incercari de a vorbi in termeni elogiosi despre influenta regimului
administratiei ruse in Basarabia, este important sa mentionam aici, ca intrea-
ga cancelarie a administratiei se scria in moldoveneste, intre 1812-1818. Pina
si pravilele dupa care se judecau cauzele civile la inceputul secolului XIX
erau cele moldovenesti, intocmite de Manega, cunoscut, de fapt, ca un mare
tilcuitor (cel care interpreteaza) de pravile din Tara Roméneascd, si apoi —
imprumutate de catre basarabeanul Casso, fost ministru tarist in Rusia®.

Aceste sincronizari benefice cu ritmul modernizarii administrative si
sociale din Principatele Romane nu au putut dura mult timp datorita naturii
schimbatoare a regimului tarist. La foarte putin timp dupa incorporarea
Basarabiei in Imperiul tarist, printr-un edict al tarului este revocat guverna-
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torul pamintean Scarlat Sturdza, care este inlocuit cu generalul Harting, cu
care se incepe o campanie sustinuta de rusificare a administratiei locale
tinutale (a cinovnicilor si a procedurilor administrative rurale si ordsenesti).
Excesele unui alt cinovnic, Somov, seful cancelariei guberniale, au trezit
proteste masive printre boierii si clericii din tinut. In consecints, curtea im-
periald de la Petersburg va trimite un nou guvernator al tinutului, insarcinat
sa studieze cu atentie legile, asezamintele si obiceiurile din Moldova de
peste Prut pentru ca acestea sa fie acceptate si in Basarabia si, in acest fel, sa
reuseasca a calma spiritele printr-o proclamatie promulgata chiar de catre
tarul rus, care viziteaza Chisindul la 29 aprilie 1818.

Potrivit “Asezamintului obrazovaniei oblastiei Basarabiei”, puterea
executivd se gdsea in miinile guvernatorului general militar, contrabalansat
de un organism deliberativ, numit si Inaltul Sfat al Oblastiei (compus dintr-
un presedinte, 4 membri si 6 deputati)®. Sfatul era compus dupa criteriile
cenzului de avere si avea printre atributiile sale: gestionarea afacerilor
financiare si economice ale Basarabiei, alte chestiuni funciare si politice,
judecarea cauzelor civile si penale, aplanarea certurilor pentru violarea
proprietdtilor. Sfatul boieresc accepta a delibera in limba paminteana si rusa
simultan si, totodatd, decide asupra unor modificdri in impartirea admini-
strativd a judetului. Oblastia este impartita in 6 judete: Hotin, Iasi (cu capitala
Balti), Orhei (cu capitala Chisindu), Bender, Akkerman si Ismail. Comisarii
judeteni reprezentau sefii acestor executive judetene, fiind subordonati doar
ministerului de interne. Organele reprezentative locale existau sub numele
de “zemstve”, constind din: sate, plase (voloste) si judete/regiuni (guber-
nii)®.

Rolul pe care zemstvele il jucaserd in viata tinutului pind si dupa 1918 ne
face si ne oprim pe indelete asupra rolului lor institutional. In Basarabia,
zemstvele apar in 1864, fiind introduse in cadrul unor concesii acordate
curentului constitutionalist si autonomist din sinul aristocratiei tariste, in
special manifestindu-se dupa razboiul din Crimeea si insemnind, de fapt, o
acceptare a autonomiei comunale, judetene si provinciale. Un Ucaz al tarului
Alexandru al II-lea inaugura aceasta noua institutie administrativa incepind
cu acordarea dreptului de a alege consilii comunale, judetene si provinciale,
compuse din nobili, tirgoveti si tdrani, in fiecare oras, judet si gubernie®.
Rolul acestor consilii tinea, in temei, de autoadministrarea colectivitatilor
pe care acestea le reprezentau, ocupindu-se de chestiuni privind: gospodaria
locald, caile de comunicatie, educatia publica, alimentatia, siguranta locala,
posta, serviciul sanitar etc. Membrii zemstvelor se alegeau dupa un anumit
cenz din rindurile nobilimii, ale ordsenilor si taranilor. Nu a trecut mult
timp, insa, si impdratul rus suspendd, in 1871, statutul de “oblaste” (sau —
“provincie privilegiatd”) pentru Basarabia, ordonind in acest fel trecerea la
un sistem administrativ pur rusesc, chemat sa grabeasca procesul omo-
genizdrii rapide a teritoriului dintre Prut si Nistru capturat la 1812. Evi-
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dent, noile pravile rusesti nu mai puteau tolera traditiile administrative
autohtone, cunoscute mai ales sub numele de — Coduri cutumiare pamintene
ori adaptate dupa codicele de jurisprudenta greaca (dupd cum era Condica
Iui Caragea din 1818 si Pravila lui Calimachi), inscriiindu-se ca politici initiate
in cadrul unui proces mai larg de stirpire a libertatilor de care se bucurau in
Rusia provinciile anexate prin forta armatelor rusesti.

Dupa 1918, problematica administratiei publice s-a situat constant in
centrul preocupadrilor partidelor politice si a personalitdtilor care s-au
manifestat in viata publicd a Republicii Democratice Moldovenesti si, mai
apoi, a statutului de provincie asociatd la statul roman postbelic. Nu este
intimplator ca reforma “administratiunii” era calificata de istoricul Nicolae
Iorga drept “reformad a reformelor”, observind o corelatie directa intre suc-
cesul acestei reforme si reusita de ansamblu a statului modern®. Este
semnificativ si faptul cd, intre 1918 5i 1925 au fost elaborate tocmai 10 proiecte
de legi referitoare la reforma administratiei locale, incercind sa faciliteze
unificarea administrativa a fostei provincii tariste in contextul organizarii
administrative a statului roman. In istoriografie se intilnesc mai multe
tipologii ale perioadei interbelice din Basarabia, preferabila fiind etapizarea
oferita de V.Puscas si M.Stirban®. Dupd acesti autori, prima etapa ar
cuprinde intervalul anilor 1918-1925, in care sint pdstrate anumite particu-
laritati locale, pina la legea din 14 iunie 1925, intrata in vigoare la 1 ianuarie
1926. Cea de-a doua etapd, cuprinsa intre 1925-1938, a reflectat continutul
legilor administrative elaborate in conformitate cu principiile Constitutiei
din 1923, iar ultima etapd, legatda de anii 1938-1940, s-a impus dupa
adoptarea legii corespunzatoare din 1938.

Dupa intrarea in vigoare a primei legislatii in domeniul administrarii
publice din Principate, au fost alese primele consilii judetene, conduse de
catre un presedinte desemnat de Guvern si care, era insotit de alti 3 consilieri
permanenti si 3 consilieri supleanti, formind “delegatiuneajudeteana” (adica
aunui organism desemnat sa ia decizii asupra treburilor de interes judetean.
Aceasta formuld de activitate a trebuit schimbata printr-o delimitare mult
mai exactd a imputernicirilor, astfel incit, abia din 31 mai 1904, autoritatea
centrala (Regele) renuntd la desemnarea conducatorilor de consilii judetene,
ajungindu-se la separarea intereselor generale, reprezentate de prefect, de
cele locale, reprezentate de consiliul judetean. Totusi, pentru intelegerea
specificului “basarabean”, va trebui sa amintim c4, la data adoptarii Decla-
ratiei de Unire cu Romania (27 martie 1918), administratia publica a terito-
riului dintre Prut si Nistru nu putea fi numita nicidecum exemplard, conser-
vind o colectie de institutii foarte diferite si chiar divergente care, conven-
tional, ar putea fi numite astdzi drept pe deplin perimate, imbunatatite si
transplantate.

Daca administratia centrala era intruchipatd de o adunare suprema —
Sfatul Tarii, iar Guvernul executiv purta numele de Consiliu de ministri, la
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nivelul organizarii teritoriale judetele, plasele si comunele erau reprezentate
printr-un ansamblu de comisii si comitete in sarcina cdrora intrau functii
executive, inclusiv in ceea ce privea apararea ordinii publice. In vederea
asigurarii schimbarilor administrative tinutale, este decretatd aparitia unui
Consiliu de directori pentru administrarea provizorie a Basarabiei, cit si
componenta acestui organism regional®. Prezentind in fata Sfatului Tdrii
un program de activitate al acestui Consiliu, Prim-Directorul lui, P.Cazacu,
constata ca: , Sarcina principalid a Consiliului... era de a apira si ldrgi autonomia
locald a Basarabiei, care si garanteze tuturor cetitenilor... fird deosebire de
nationalitate, toate drepturile civile si politice in viata statului si, pe de alti parte,
de a da posibilitate acestei tiri curat romdnesti si ia parte la opera culturald, care
nu-i posibili nici pentru un popor fird de baza culturii nationale”.

Programul garanta egalitatea tuturor in fata legii, organizarea Curtii de
apel si casatie, nationalizarea institutiilor judecatoresti si depdsirea imixtiunii
autoritatilor militare in viata civild, afirmarea necesitatii reformei agrare si
organizarea teritoriald a provinciei romanesti autonome. Acest lucru se
producea in paralel cu functionarea zemstvelor ca organe locale de autocir-
muire. Transplantarea primelor institutii administrative moderne in
Basarabia (dupa exemplul modelului administrativ existent in Romania) se
incepe odata cu infiintarea Comisariatului general al Basarabiei (13 iunie
1918), avind in subordinea sa mai multe departamente: militar, tehnic, eco-
nomic, sanitar, navigatie, si reprezentind, de fapt, o necesitate creata de
indsprirea conditiilor externe (revolutia din Rusia si dificultatile interne ale
Ucrainei). Un prim pas in aceasta directie I-a constituit dizolvarea zemstvelor
si instituirea unor comisii interimare care urmau sd reprezinte si sd admini-
streze comunitdtile rurale si urbane. Acest pas s-a datorat si faptului ca
multe dintre aceste zemstve s-au impotrivit politicilor de integrare admini-
strativa a tinutului in cadrul statului roman, arétind, adeseori, o ostilitate
care contravenea chiar si statutului lor juridic”. Desfiintarea institutiilor
rusesti in scopul unificarii institutional-administrative al teritoriului national
avea avantajele si dezavantajele sale.

Este necesar de mentionat ca trecerea acestor institutii sub tutela statului
insemna totodatd si diminuarea caracterului lor public, prejudiciind
principiul eligibilitatii organelor locale de putere. De asemenea, in locul
vechilor comisari au fost numiti prefecti judeteni, confirmati prin decretul
regal. O altd particularitate a institutiilor administrative din Basarabia tinea
si de introducerea subprefecturilor. Subprefectul era prima personalitate
oficiald in perimetrul plasei, care era chemat sa indeplineasca functii ad-
ministrative, sa rezolve conflictele locale, sd asigure ordinea publica si sa
vegheze la respectarea normelor sanitare. In septembrie 1918, prin decret
regal este desfiintat Comisariatul general, functiile militare ale acestuia fiind
transferate Comandamentului corpului de armata stationat in Basarabia,
iar cele civile — ministrului delegat al guvernului in tinut. Din mai 1920,
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este instituitd o Comisie regionald de unificare administrativa, avind si
scopul organizarii functionarii prefecturilor de judete, consiliilor judetene,
volostelor si comunelor rurale. Peste putin timp, Comisia centrald de
unificare ia decizia constituirii unor secretariate generale pentru
definitivarea operei de unificare: 8 secretariate in Transilvania, 7 in Bucovina
si 5 in Basarabia (inclusiv de interne, de finante, al instructiei publice, al
agriculturii, al industriei si comertului). O reformd administrativa din 1921
(cunoscutd sub numele de proiectul Argetoianu) preconiza infiintarea
regiunilor administrate de consilii regionale (din numarul delegatilor
consiliilor judetene) si presedinte (reprezentant al puterii executive,
exercitind tutela administrativd asupra judetelor si comunelor)”.

Dupa 1921 au existat citeva perioade distincte: 1925-1931, 1938-1940, in
care s-au pastrat tinuturile, ca sistem intermediar de colectivitati teritoriale,
intrucit acestea aveau rolul unor circumscriptii administrativ-teritoriale, fara
autonomie locala, ceea ce alimenta anumite tensiuni la nivel teritorial, in
special datoritd ritmului alert al deciziilor luate de catre Comisia centrala
de unificare™. Exprimind intelegere pentru aceste nemultumiri, Adunarea
Deputatilor a adoptat o lege privind mentinerea unor organe administra-
tive locale: a comisiilor interimare rurale, urbane si judetene. Un memoriu
adresat Adunarii Deputatilor din partea zemstvelor din tinut reitera dorinta
de a mentine regimul de autoadministrare locald existent (autocirmuirea
tinutald), ba chiar si introducerea lui in Vechiul Regat, incercind, astfel, sa
promoveze necesitatea descentralizarii administrative in raport cu un sistem
centralizat. Trebuie sa mentiondam cd acest demers nu putea fi perceput, la
acea vreme, la nivelul intelegerii noastre din prezent. In primul rind, datorita
faptului cd Romania era un stat tindr, in al doilea rind, fiindca regalitatea
nu accepta delegari de autoritate care ar fi putut concura in putere si
intensitate cu politica casei regale. In al treilea rind, fiindca nici un vecin al
Romaniei nu tolerase vreun model autonomist, ceea ce venea in contradictie
cu conceptiile traditionale asupra suveranitdtii nationale si a suprematiei
autoritatii regale in stat.

Memorandumul zemstvelor nu a putut convinge autoritatile centrale
de necesitatea acestui model de administrare in cadrul unui stat national,
atit din motive de economie a resurselor, cit si datoritd presiunilor externe
care dictau centralizarea puterii de luare a deciziilor si uniformizare a
legislatiei. Rolul zemstvelor din Basarabia este redus, cu incepere de la 1
aprilie 1923, odata cu intdrirea institutiilor administratiei de stat si
insdrcinarea comisiilor interimare judetene de a inventaria si lichida afacerile
zemstvelor de voloste”. Trebuie sd recunoastem, insd, ca prin reformele pe
care Guvernul roman le-a implementat dupa 1919 s-a incercat a compensa
desfiintarea volostelor prin aparitia comunelor ca unitdti administrative,
astfel incit, catre inceputul anului 1926, Basarabia devenise parte integranta
a unui sistem administrativ comun la scar nationals a statului roman. In
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acest fel, se incheia traversarea unei etape dureroase: de la autonomia
provizorie, dobandita in 1918, catre un sistem administrativ, compatibil cu
traditiile administrative ale statului roman, tranzitia fiind insotita de
relansarea economica a regiunii, inviorarea sistemului de educatie publica,
incurajarea unei mai mari participari a provinciei in cadrul procesului poli-
tic si, nu in ultimul rind, reintegrarea culturala a populatiei din Basarabia.

Constitutia Romaniei din 1923 si Legea de unificare administrativa din
1925 au dezvoltat acest sistem de institutii prin inaugurarea unui nou sistem
departamental (judetean), in care plasa nu reprezenta decit o unitate
administrativ-teritoriald autonoma (intermediara intre judet si comuna), ci
un element de desconcentrare al administratiei publice judetene, referindu-
se cu predilectie la serviciile publice gestionate. Plasele erau conduse, la
timpul lor, de un prim-pretor, care il reprezenta pe prefect si functiona sub
conducerea acestuia, ca ofiter de politie administrativa, avind functia de
supraveghere, tuteld si control in ceea ce priveste administratia rurala. Acest
sistem s-a mentinut pina la adoptarea Constitutiei din 1938, prin care erau
reconstituite {inuturile, ca unitati administrative superioare judetelor, avind
ca efect inldturarea oricdrei autonomii locale, cum va fi si cazul regiunii
autonome maghiare din perioada anilor 1950-1968.

2.6. Sistemul administratiei publice in perioada regimului sovietic

Efectele sovietizarii: La sfirsitul anilor 80, RSSM cuprindea un teritoriu
organizat in cadrul a 40 de raioane, care nu formau o unitate teritoriala
omogena nici in termeni economici, nici in termeni culturali (cu accent pe
ideologie). Privind retrospectiv la aparitia RSSM in calitate de republica
unionald, trebuie sa subliniem cd, din 1945, scopul formarii sale nu era cel
de creare a unei republici consolidate si viabile, ci in mod prioritar — pentru
a furniza un motiv ideologic de a contesta in continuare teritorii la Roméania
(dupa cum, anterior, o ficuse RASSM pentru restul Basarabiei). In sprijinul
acestei afirmatii se inscrie si faptul cd, prin actul din 2 august 1940, urmat
de Decretul Prezidiului Sovietului Suprem al URSS din 4 noiembrie cu
privire la stabilirea hotarelor intre RSSM si RSSU, regimul sovietic spargea
oficial integritatea teritoriald a vechiului tinut Basarabia, prin incorporarea
la RSSU a Sudului provinciei (judetele Cetatea Alba si Ismail) si a Nordului
acesteia (cu judetul Hotin)™, tdierea accesuluila Marea Neagrd si asamblarea
unor puternice centre industriale in cuprinsul raioanelor estice, ceea ce forma
o contrabalantd excelenta impotriva oricaror cereri de retrocedare a
teritoriilor care nu apartinusera URSS pind in 1940. De atunci, RSSM obtinea
o prima legalitate “otravita”, deoarece constituia doar 2/3 din suprafata
Basarabiei istorice si Transnistria (ultima, neavind o alta personalitate istorica
decit cea din perioada in care ideologii sovietici incercau sa forjeze un cap
de pod pentru expansiunile lor spre Romania si Tarile Balcanice). Din cei
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50.726 km? anexati de URSS, in 1940, de la Romania, 45.630 apartinusera
Basarabiei; din ei, 28.800 km? cu 2,1 milioane locuitori, impreuna cu 3.400
km? si 310.000 locuitori ai fostei Republici Autonome Moldovenesti.

In acest fel, in 1940, RSSM avea doar 32.200 km? si circa 2,4 milioane de
locuitori”. Dupa cum se stie, modul in care fusese alcdtuitda RSSM (circul
propagandistic pe care-1initia “delegatia moldoveneasca” primita de Stalin
pentru a-1 ruga sa infiinteze o “republica moldoveneasca sovietica”, urmat
de politica de anihilare a tuturor elementelor “colaborationiste”, ceea ce a
facut ca peste 300.000 de locuitori ai Basarabiei sa se refugieze in teritoriile
de vest ale Romaniei sau in strdindtate) denotd faptul ca acesteia 1i fusese
transferat si amplificat rolul de “cap de pod” al actiunilor antiromanesti.
Dupéa cum mentioneaza istoricul Ion Scurtu “URSS vedea acest teritoriu ca
pe ,,0 pirghie in vederea dezmembrarii intregii Romanii””.

Potrivit Constitutiei din 1977, puterea de stat se exercita in URSS de
catre popor, prin intermediul sovietelor de deputati ai poporului, care
exercitau controlul lor deplin asupra organelor de stat. Congresul deputatilor
poporului reprezenta organul suprem al puterii de stat al URSS (dar si al
tuturor republicilor unionale, sub controlul cdrora se afla Sovietul Suprem
al URSS s, respectiv, cel al RSSM7). Ideologia administratiei sovietice se
construia in conformitate cu prioritatea principiilor dictaturii de clasd si a
intereselor colectiviste “superioare”, considerind pe deplin justificat sa aplice
in practicd deviza: “scopul scuzi mijloacele”. Statul sovietic dicta toate regulile
de conduitd, excluzind libertatea de alegere si dreptul la diferentd, ceea ce
punea intr-o situatie marginala atit libertatile si drepturile liberale, cit si
autonomia locald. Sentimentul dependentei totale de puterea Partidului
Comunist, sustinut de institutiile controlului politienesc si a politiei politice,
precum si frica de eventualele sanctiuni reducea la maximum initiativa lo-
cald, nivelind pind la o “robotizare” a vietii publice si a societatii in ansamblul
sdu. Sovietul Suprem forma din componenta deputatilor sai un Executiv —
Consiliul de ministri al republicii unionale respective — ca organ de exer-
citare a puterii de stat (art. 139). De fapt, consiliile de ministri ale republicilor
unionale nu aveau autonomie decit in chestiuni minore, urmind ca politicile
de stat si deciziile cele mai importante sa fie elaborate si concepute la nivelul
ministerelor unionale si al organelor de partid superioare. Mai putea fi vorba
in aceste conditii de “cooperare transfrontaliera” ori de relatii preferentiale
intre regiuni consanguine (de-a lungul Prutului sau chiar in raport cu
numeroasele comunitadti moldofone din RSS Ucraineand)? Unicul model de
“fratie si solidaritate” era clar derivat din sloganurile ideologice ale “interna-
tionalismului proletar”, conceput sd creeze o comunitate omogena si mo-
nolitd, consolidind integrarea militard, politica si economicd in cadrul
lagarului socialist ca fiind inseparabila de flamura rolului hegemonic al
PCUS.

Putinele forme de cooperare transfrontaliera si interregionala prezentau
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urmadtoarele caracteristici: (1) erau forme aprobate si initiate de sus in jos;
(2) rareori reflectau adevaratele interese firesti ale comunitatilor; (3) repre-
zentau expresii concentrate ale unor ratiuni politice si ideologice. In cadrul
acestor forme de incurajare a schimburilor reciproce, existau o serie de orase
si fabrici din URSS care aveau legaturile lor corespondente cu orase si fabrici
“surori” din Europa Centrala si de Est, de cele mai multe ori, alese prin
hazard ori conform opiniilor subiective ale conducétorului din organizatia
de partid ierarhic superioard”™. Ne aducem aminte cu multd claritate ca
relatiile de prietenie se limitau, in perioada URSS, la un anumit numar de
vizite care implicau, in special, liderii de partid, ori komsomolistii “promi-
tatori” si care se desfasurau dupa un celebru model al “betiilor organizate”,
neajungind vreodata la nivelul unor coooperari productive si democratice
dintre regiuni constiente de puterile lor specifice. Din nefericire, chiar si
aceste forme de contacte si relatii s-au stins cu totul, imediat dupa 1991 ceea
ce demonstreaza inca o datd caracterul artificial al “tesaturii interna-
tionaliste”. Teritoriul fostei RSSM corespundea integral obiectivelor pe care
si le punea vechiul sistem al economiei socialiste si administrarii politico-
economice a URSS. Chiar dacd desemna cite un grup titular fiecarei republici
unionale sau autonome, sistemul administrativ de comanda al URSS nu
ldsa loc pentru exprimarea diversitatii culturale sau etnice, instituind un
regim de inegalitate structurala intre grupul titular, grupurile etnice
netitulare si grupul dominant la nivel federal al URSS”.

Destramarea Uniunii Sovietice a transferat “legalitatea otravita” a RSSM,
dar si a organizdrii puterilor publice, in formele si continuturile nemijlocite
ale noului stat independent. Imediat dupa 1991, liderii de la Chisindu
trebuiau sa raspunda unei intrebari existentiale: ce stat se va construi pe
ruinile fostei RSSM? in Moldova, dobindirea independentei era doar unul
dintre scenariile posibile de evolutie politicd si pentru care, elitele politice
si administrative, nu pareau a fi suficient de pregatite. Cu referinta la
structura administrativ-teritoriala a noului stat “moldovenesc”, de dupa
1991, trebuie sa subliniem cd reformarea teritoriala reprezenta una din
urgentele majore ale constructiei de stat in Republica Moldova.

Pe un teritoriu de 33,7 mii km? si la o populatie de 4,3 milioane, RSSM
dispunea de 40 raioane si 10 orase de subordonare republicand. Fiecarui
raion existent il revenea, in medie, cite 86.000 de locuitori, chiar daca unele
dintre aceste raioane aveau cu mult sub media generala, cum era cazul
raionului Cainari — 42,7 mii, Taraclia — 44,3 mii, Soldanesti — 45,8 mii,
Leova — 52,8 mii. Cei mai multi dintre autorii care au analizat evolutiile
sistemului administratiei publice in Moldova, dupa 1991, au criticat vechea
organizare teritoriald pe motiv cd nu ar permite acestor unitati sa se dezvolte
autonom si nu ar putea da nastere unor puternice centre regionale®. Chiar
si cea mai sumard comparatie cu unitdtile similare ale unor tari occidentale
ne orienteaza spre concluzia cd marimea unitatilor administrativ-teritoriale
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de nivelul II trebuie calculatd nu din considerente politice sau ideologice, ci
tinindu-se cont de potentialul economic, pentru a face posibila dezvoltarea
unor sisteme de infrastructura locala si regionald, administrind capacitati
considerabile de servicii publice.

Rolul traditiei: In mod axiomatic, traditiile reprezinti elementul pivotar
al oricdrui sistem national de administrare publicd. Chiar daca cele mai
strdlucite modele de autoadministrare locala au aparut dintr-un “dialog
permanent” intre experiente similare, apelul la traditie joaca functia de co-
agulant al principiilor si valorilor unui sistem de administrare a treburilor
publice. Eric Hobsbawm in cartea sa The Invention of Tradition, care a stirnit
multe polemici pe timpuri, facea o distinctie clard intre “traditie” si “obicei”
(custom) pe de o parte, si intre “traditie” si “rutind” pe de alta parte. Aceasta
paranteza este necesard pentru a sublinia cd traditia este mai intii de toate o
institutie si ca, in mod normal, fiece institutie indeplineste un rol politic.
Apelul la traditie se face in acest caz nu pentru a justifica intelesul sdu rutinar,
utilitarist, care se referd, de obicei, la “sanctionarea inovatiei prin precedent,
continuitate sociald si lege naturald, ci pentru a construi o identitate a
institutiilor, pe baza propriilor valori, legi si principii de conduita pentru
cetdtenii sai”. in cazul Republicii Moldova, acest apel la traditie trebuia sa
ia In consideratie, in mod inteligent, atit inovatiile care s-au produs dupa
1991 incoace, cit si specificul administratiei publice care a marcat istoria
acestui tinut pe parcursul ultimului secol. Se pare, insa, ca nu toti puteau
accepta adevarul ca Republica Moldova nu era un caz de eprubeta si cd,
regimul administrativ de comandd, intemeiat dupa cel de-al Doilea Rézboi
Mondial, a curmat niste traditii care existau in acest areal geografic, care
urmau a fi restabilite ori, cel putin, reconsiderate de cdtre noii arhitecti ai
statalitatii moldovenesti.

Dupa 1991, parlamentarii si expertii in domeniul dreptului public au
fost nevoiti sa poarte neincetate lupte impotriva celor care se opuneau din
rasputeri oricaror referiri la traditia administrativd anterioara instaurarii
regimului sovietic. Oponentii notiunilor de “judet”, “comuna” sau “plasa”
erau in mod constant inclinati sa amestece argumentele expertilor cu pretexte
adeseori irationale, intemeiate pe consideratii de ordin strict politic, afirmind
ba ca o restituire a traditiilor administrative ar “a contribui la roméanizarea
institutiilor bastinase”, ba ca eliminarea raioanelor ar pune in pericol insasi
existenta statului, ba cd “obisnuinta oamenilor este mai puternica decit
necesitatea reformei”. Luptind impotriva curentelor de opinie care vedeau
orice schimbare a vechii organizari teritoriale drept un ultragiu la adresa
“tezaurului, adunat de poporul sovietic citeva decenii la rind”, grupul
restrins de promotori ai reformei administrarii publice in Moldova au avut
un singur aliat — principiile si experienta europeand de administrare a
treburilor publice. Apelul sistematic la optiunile europene si la standardele
cunoscute in domeniul autonomiei locale, al unui rol mai important
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recomandat centrelor regionale, a reprezentant un element cert de identitate
culturald si politicd, stabilind cele mai importante mize ale reformei:
teritoriul, eficienta administrativa, legalitatea competentelor si indivizi-
bilitatea teritoriului Republicii Moldova.
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Capitolul IIT A
AUTORITATILE PUBLICE IN SISTEMUL JURIDICO-
ADMINISTRATIV DIN REPUBLICA MOLDOVA

Sectiunea I
Administratia publicd centrald

1.1. Regimul juridic al autoritatilor publice in Republica Moldova
1.1.1. Parlamentul Republicii Moldova.

Inceputurile parlamentarismului din Republica Moldova sint asociate,
de obicei, cu perioada anterioara a Declaratiei de independenta (anii 1990-
1991), din momentul in care autoritdtile RSSM au acceptat organizarea
alegerilor parlamentare (25 februarie — 10 martie 1990), in conditiile
competitiei politice. Cu toate ca se aflau abia intr-o formula incipienta,
primele cercuri de opozitie ale Miscarii pentru Restructurare si Democra-
tizare au reusit sd obtind o anumita parte din cele 380 de mandate de deputati
ai Sovietului Suprem al RSSM. Printre candidatii favoriti ai acestui scrutin
s-au numadrat reprezentantii PCM, ai Frontului Popular, ai Miscarii Edinstvo
siunnumeros grup de candidati independenti cu care s-a incercat a parcurge
o dubla tranzitie a sistemului politic: nu doar de la autoritarism la demo-
cratie, cisi de lanivelul provincial (al fostei RSSM) la cel al unui stat national.
Este necesar sd mentionam cd anume acestui Parlament “de tranzitie” (de
la RSSM la Republica Moldova) i-a revenit meritul de a pune bazele citorva
documente istorice fundamentale: Declaratia de suveranitate (23 iunie 1990),
Declaratia de independenta (27 august 1991), ratificarea unor pacte si
conventii internationale (“Cu privire la drepturile civile si politice”, “Cu
privire la drepturile economice, sociale si culturale”) si aderarea Republicii
Moldova la Declaratia universala a drepturilor omului.

Convietuirea dificild a fractiunii interfrontiste (care a parasit, in cele din
urma, forul legislativ pentru a se refugia in “cetatea asediata” a Transnistriei),
a fractiunii national-democrate si a blocului conservator “Viata Satului” a
facut ca acest Parlament sa se autodizolve in noiembrie 1993. Alegerile
parlamentare anticipate din 27 februarie 1994 s-au produs in conditiile unui
nou sistem electoral — proportional, pe liste de partid, in cadrul unei singure
circumscriptii electorale, care s-a incheiat cu alegerea primului Parlament
pluralist al Republicii Moldova. Potrivit Legii electorale din 14 octombrie
1993, Parlamentul urma sa fie ales in componenta a 104 deputati, repre-
zentanti ai unei singure camere legiuitoare. Autodizolvarea primului
Parlament al Republicii Moldova a grabit repozitionarea fortelor politice
de la Chisindu, astfel incit la alegerile parlamentare anticipate din 27 febru-
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arie 1994, PDAM si BPSMUE au obtinut majoritatea covirsitoare a voturilor
din noul Parlament. La scrutin au participat 13 blocuri electorale, partide
politice si formatiuni social-politice, dar si 20 de candidati independenti.
Aceeasi majoritate a votat, in iulie 1994, prima Constitutie a Republicii
Moldova, care a definitivat profilul constitutional al statului, stabilind princi-
piul separatiei puterilor, functionarea autoritatilor publice si garantind
principalele drepturi si libertati cetatenesti, dar care a admis si numeroase
confuzii de ordin sda diminueze, in multe privinte, avansul democratic pe
care-l acorda adoptarea Constitutiei fata de alte tdri ale CSL

Potrivit prevederilor continute in articolul 66 al Constitutiei, Parlamentul
adopta legi, hotariri si motiuni in prezenta majoritatii deputatilor, desi este
de competenta lui sa adopte si alte acte exclusiv politice, cum ar fi:
declaratiile, apelurile, mesajele. Parlamentul poate adopta legi constitu-
tionale, organice si ordinare. Constitutia din 27 iulie 1994 reglementeaza
raportul puterilor publice, competentele si natura lor specifica in confor-
mitate cu principiul separdrii celor 3 puteri, dar si a unui principiu de
cooperare, care sa asigure unitatea politicii de stat. Definirea strictd a
comptentetelor acestor puteri, dar si a procedurilor de comunicare
functionald intre ele, au ajutat la depadsirea (cel putin juridic) stereotipului
de inspiratie sovieticd, dupd care, “puterea de stat este a conducerii de virf”.
Intr-un stat de drept, puterea de stat apartine poporului si este realizati
prin intermediul unor autoritati publice, care dispun de resursele necesare
in acest scop, pot mentine un echilibru intre aceste puteri, dar pot si sa se
verifice reciproc prin intermediul diverselor frine si greutati (checks and bal-
ances) pentru a nu permite monopolizarea puterii in miinile unei singure
institutii sau persoane. Nu este deloc o metaford juridicd definirea
»sistemului democratic nu ca o expresie a unei puteri (exercitate direct) a
poporului, ci indeosebi — ca un instrument de evitare a tiraniei”.

1.1.2. Puterea Executiva in Republica Moldova.

Potrivit Constitutiei din 29 iulie 1994, sistemul politic din Republica Moldova
dispune de o putere executiva bicefala: pe de o parte — Presedintele (nu
Presedintia, cum se incearca eronat a se intitula anumiti angajati ai acestei
institutii), pe de altd parte — Guvernul. In ciuda naturii lor diferite (Prege-
dintele fiind un organ reprezentativ, iar Guvernul — un organ numit de
Parlament), ambele institutii reprezinta verigi ale Puterii Executive, fiecare
dintre ele avindu-si propriul mandat si responabilitati specifice de indeplinit.
Caracterul bicefal al organizarii administratiei de stat se regaseste si in for-
mula pe care Constitutia Republicii Moldova o aplica pentru a defini rolul
acestuia (articolul 96), stabilind ca Guvernul “asigura realizarea politicii
interne si externe a statului, exercitind conducerea generald a administratiei
publice” si nu se refera deloc la definirea naturii sale juridice, cum o face,
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de exemplu, in cazul Parlamentului Republicii Moldova. Vom incerca in
continuare o grild de analiza a fiecarei verigi din sistemul executivului bicefal
din Republica Moldova, pentru utilitatea comparatiei lor.

A. Veriga guvernamentala:

Constitutia Republicii Moldova accentueaza subordonarea Guvernului
in fata Parlamentului, nu si a Presedintelui. In schimb, Presedintele tarii
intrd in exercitiul unor largi atributii legate de politica externa a statului,
dispunind de “dreptul de a purta tratative si de a lua parte la negocieri,
incheind tratate internationale in numele Republicii Moldova pe care, apoi,
urmeaza sa le prezinte pentru ratificare Parlamentului”. Pe de alta parte,
Guvernul nu asigura doar indeplinirea legilor, ci si contribuie la promovarea
unor noi acte normative si initiative legislaive. Guvernul este obligat sa
prezinte sistematic rapoarte de activitate in plenul Parlamentului. Chiar si
dacd este desemnat in functie de catre Presedintele tarii, primul ministru isi
poate construi o anumita autonomie functionala intrucit poate sa nu accepte
demisiile unor ministri ai sdi, chiar cu pretul demisiei intregului Cabinet.
Guvernul primeste motiunea de incredere (art.82) a Parlamentului, In
componenta Guvernului intrd ministerele, departamentele si agentiile
specializate (Cancelaria de stat, Inspectoratul fiscal, Concernele si alte
institutii care infaptuiesc o politicd a statului intr-un anumit domeniu de
activitate). Potrivit Constitutiei, ministerele sint organe centrale de
specialitate, care traduc in viata, in temeiul legii, politica Guvernului,
hotaririle si dispozitiile lui, conduc domeniile incredintate si sint
responsabile de activitatea lor (art. 107).

Structura Guvernului este stabilitda tot prin Constitutie (articolul 97),
urmind ca aceste principii constitutionale s fie dezvoltate printr-o lege or-
ganica (Legea Guvernului) si care, in functie de preferintele Parlamentului,
stabileste marimea si componenta Guvernului. Dupa 1991, nu a existat nici
o investiturd de Guvern care sa nu schimbe, radical sau abia perceptibil,
structura Guvernului. Daca la 23.07.92, Guvernul Republicii Moldova avea
20 de ministere si 8 departamente de stat, care apareau prin efectul Legii
nr. 1091-XI, la 05.04.94, Guvernul avea deja 17 ministere si 8 departamente
de stat. Chiar dacd Legea din 24.01.97 (codul 1086-XII) stipula acelasi numar
de ministere si departamente, Guvernul nu scdpa ocazia sa instituie citeva
noi agentii guvernamentale. In 1998, structura Guvernului era formata din
16 ministere si 5 departamente de stat. Fiecare minister care reprezinta
organe centrale de specialitate este condus de catre un ministru, care poarta
raspundere personald pentru activitdtile desfasurate. Se considera ca, in
functie de marimea si numele ministerelor, se poate stabili si continutul
strategiei pe care un Guvern doreste s-o aplice ori s-o implementeze in
temeiul mandatului sau politic. Spre deosebire de ministere, care desem-
neazd domeniile prioritare ale unui Cabinet de ministri, departamentele
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sint structuri constituite la propunerea prim-ministrului pentru admini-
strarea unor subdomenii care nu intrd nemijlocit in atributia ministerelor,
dar care nu pot fi total ignorate ori comasate. Nu existd o diferentiere ju-
ridica strictd intre arealul de competente al unui minister sau al unui
departament, daca nu luam in consideratie faptul ca directorii departa-
mentelor nu sint membri ai Guvernului.

Constitutia stipuleaza cu exactitate procedura de investitura a Guver-
nului (art.98), precum si modalitdtile de schimbare a Guvernului, inserind,
insd, si mai multe reglementdri confuze la care atrage atentia si dr Victor
Popa', dupa care, “reglementarea confuza a mecanismului de consultare
(art.82) a dat nastere mai multor situatii de conflicte in sinul puterilor
statului”, fiindca in cazul absentei unei majoritati parlamentare, Presedintele
poate ignora acest drept al Parlamentului, procedind in functie de interesele
sale de moment. Prin desemnarea unui candidat la functia de prim-ministru,
Presedintele Republicii Moldova trebuie, formal, sa ia in consideratie
interesele tuturor partidelor existente in Parlament, ceea ce reprezinta o
practica expres consacrata in textul Constitutiei romane adoptate in 1991.
Autorul estimeaza ca si procedura formarii guvernului de catre candidatul
desemnat pentru functia de prim-ministru nu este suficient de clara intrucit,
viitorul sef de guvern nu este, constitutional vorbind, liber sd formeze o
echipa a sa de ministri, si totusi, aceastd echipa trebuie sa reflecte raportul
de forte din Parlament. Autorul considera ca practica “algoritmurilor”,
stabilitd de componentele politice ale Aliantei pentru Democratie si Reforme,
nu a fost una pozitivd, reprezentind “interese corporative, uneori chiar si
particulare”>

Fiind de acord cu argumentul invocat destul de frecvent in articolele de
specialitate cu privire la criteriile care trebuie sa fi stabilite ineluctabil pentru
viitorii membri ai Guvernului - profesionalism, devotament, cinste, onoare,
etc. — trebuie sa mentiondm totusi cd aceste calitati nu reprezinta “calitati
acordate prin nastere celor fard de partid” si, respectiv, nu pot descalifica a
priori procedura de formare a Guvernului pe criterii de proportionalitate
politica. Sintagma “algoritm politic”, citatd atit de frecvent in cadrul replicilor
“fierbinti” dintre Parlament si Presedintele tarii, reprezintd o practica
ordinara de utilizare a rezultatelor electorale pentru exercitarea puterii in
stat in majoritatea democratiilor stabile. Diferenta este doar ca liderii politici
si personalul tehnic al partidelor politice nu au pus niciodata in discutie
principiile de formare, ci doar tehnicile de mediere ale disputelor dintre
institutiile statului. Mandatul pe care-1 obtine potentialul prim-ministru de
a prezenta in termen de 15 zile de la desemnare lista nominald a Guvernului
nu exclude individualitatea acestuia si nici nu-I transforma intr-un “prizonier
al partidelor”?, ci mai degraba — reprezinta elementul de conjugare a dife-
rentelor politice, oferindu-i posibilitatea de a negocia principiile viitorului
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program guvernamental prin delegati responsabili din partea acestor
partide.

Din pacate, in Republica Moldova (si aceastd observatie se referd la o
perioadd mai lunga de guvernari succesive), ministerele s-au croit in mod
sistematic pentru (si sub) ministri, si nu pentru functiile pe care acestia ar fi
trebuit sd le exercite.

Exista carente grave legate, in primul rind, de mecanismul de exercitare
a “responsabilitdtii guvernamentale” si abia mai apoi — de selectare. Pe de
altd parte, este cunoscuta practica unor state occidentale, care au adoptat
Legi privind functia ministrului, specificind obligatiile si responsabilitatile
juridice pe care ministrii, delegati ai partidelor politice, le poarta pentru
actiunile lor cu caracter administrativ si consecintele juridice recurente. O
alta solutie ar putea fi stabilirea unor sarcini de performanta pentru ministrii
delegati din partea partidelor si care formeaza o singura echipa impreuna
cu prim-ministrul desemnat de cdtre presedintele tarii. Nu pare credibil
nici argumentul dupa care, guvernul ar trebui sa fie format din “tehnocrati”,
fara identitate politicd, ceea ce ar conferi, dupd unii autori, mai multa
stabilitate guvernamentala si concentrare pe problemele legate de atributiile
lor de serviciu. In ultimul timp, acest argument risuna tot mai frecvent
printre adeptii schimbarii actualei Constitutii in favoarea unui regim
prezidential pentru care statutul de “tehnocrat” este de cele mai multe ori
asociat cu cea de “expert apolitic” (in sensul de suprapolitic, probabil), ceea
ce nu poate fi echivalent cu semnificatiile pe care sintagma unui guvern
tehnocratic le presupune in acceptia moderna a termenului.

Daca investitura Guvernului are loc printr-un vot de incredere, sprijinit
de votul majoritatii deputatilor alesi, demiterea lui se produce prin
intermediul unei proceduri inverse, celei a unui vot de blam, la initiativa a
cel putin 1/4 din deputati si cu votul majoritdtii deputatilor”*. Din momentul
in care Guvernul primeste votul de neincredere al Parlamentului, Constitutia
prevede continuarea exercitarii de catre ministrii Guvernului demis a unor
atributii care tin de administrarea generald a treburilor publice. Si aici, ca si
in multe alte situatii remarcate si de Victor Popa, nu exista o claritate
suficienta asupra continutului pe care legiuitorii moldoveni l-au avut in
vedere pentru perioadele in care Guvernul isi asteapta transferul de
autoritate noului guvern. Nici Legea referitoate la Guvern, nici Constitutia
nu definesc o listd de probleme, care intrd in competenta Guvernului
demisionat, intelegindu-se probabil ca acesta “nu are dreptul de a-si impune
hotdrirea prin decizii guvernamentale”. Aceste chestiuni sint cu atit mai
sensibile, cu cit Cabinetele de ministri au devenit, prin forta situatiei din
Parlament, niste constructii foarte instabile si nu exista nici o siguranta ca
acest lucru se va schimba in anii urmaétori. Tocmai din acest punct de vedere,
este nevoie sa formulam intrebarile la care legiuitorii moldoveni, dar si
stiintele de specialitate, ar trebui sd dea un raspuns, inclusiv in ceea ce
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priveste: inaugurarea si retragerea Guvernului de la “cirma” administratiei
publice, sistemul de colectare si generalizare a sesizarilor prefectilor,
consultarea si administrarea eficientd a organelor deconcentrate ale statului
etc. Care sint, in Republica Moldova, institutiile care trebuie sa supravegheze
conduita agentiilor guvernamentale, dar si a ministrilor, in perioada
transferurilor de autoritate? Sau poate admitem cd acest regim de “auto-
restringere” al guvernului demisionat ar putea sa insemne ca Guvernul nu
mai are autoritate asupra unor domenii strategice, cum sint: apararea,
finantele publice, privatizarea?

B. Veriga prezidentiala:

Aparitia institutiei prezidentiale dateaza cu 2 septembrie 1990, fiind
initial conceputa ca o replica la actiunile de dezmembrare teritoriald pe
care Centrul unional le planifica in raport cu “actiunile rebele ale conducerii
RSSM”. Totodatd, ea configura dimensiunile viitorului sistem politic pe care
urmdreau sa-1 edifice elitele instalate la putere dupa alegerile din martie
1990°. In sedinta extraordinara din 2 septembrie 1990, Parlamentul adopta
hotarirea infiintarii institutiei prezidentiale “de administrare statala”... “in
scopul consoliddrii ordinii constitutionale si suveranititii RSS Moldova, a
drepturilor, libertitilor si securititii cetdtenilor, imbundtifirii interactiunii organelor
centrale ale puterii de stat si administratiei de stat”. Pentru functia de presedinte
putea concura, potrivit prevederilor legislatiei, in baza votului universal,
orice cetdtean care implinise 35 de ani, dar nu depasise virsta de 60 de ani,
pe un termen de 5 ani si nu mai mult de doua mandate consecutiv. Legea
prevedea alegerea directa a Presedintelui cu majoritatea simpld de voturi,
fiind prevazuta si posibilitatea organizarii celui de-al doilea tur de scrutin.
In varianta anului 1990, seful statului inainta Sovietului Suprem spre
confirmare candidatura primului ministru si a altor demnitari, avind dreptul
de a face legislativului propuneri de demitere a acestora (cu exceptia
Presedintelui Judecatoriei Supreme). Primul presedinte al statului era
declarat “garant” al egalitatii in drepturi si a tuturor libertatilor cetdtenesti,
al respectarii Constitutiei, fiind abilitat sa ia mdsurile necesare pentru
apdrarea suveranitatii RSSM (inca!) si a integritatii teritoriale, sa reprezinte
statul in cadrul republicii si in raporturile internationale, avind obligatia de
a “asiqura interactiunea organelor centrale ale puterii de stat si a administratiei de
stat”.

Potrivit prevederilor legii, Presedintele exercita puterea suprema execu-
tivd de dispozitie in RSSM, iar Guvernul — se subordona presedintelui
RSSM (art. 116). La propunerea presedintelui RSSM, Sovietul Suprem putea
confirma structura Guvernului si imputernicirile lui chiar la prima sesiune
de dupa alegeri. inciuda competentelor sale vaste, seful statului era, totusi,
destul de dependent de organul legislativ chiar si datoritd alegerii Prese-
dintelui de catre deputati si nu printr-un scrutin national. Pe de altd parte,
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Presedintele statului nu putea exercita un control deplin asupra activitatii
Guvernului intrucit deciziile sale necesitau contrasemnarea lor de catre prim-
ministru, ceea ce a si produs, in cele de urma, o tensionare a relatiilor dintre
Presedintele Snegur si prim-ministrul Druc.

Incs de pe atunci, proaspatul sef al statului isi declara insatisfactia fata
de contra-ponderile pe care deputatii i le stabilisera, din precautie, afirmind
urmadtoarele: “Multor deputati le convine ca eu, practic, sid nu detin nici o putere.
Impreund cu unele misciri politice se face un joc de culise, de neincredere fati de
Presedinte, avindu-se teama cd el nu va rezista in fata Kremlinului.... multi,
indeosebi, prim-ministrul Druc, ... md vid ca pe un asa-zis simbol, care poate si ia
cunostinti de deciziile acestuia doar post-factum!” ... In consecints, proaspatul
sef al statului solicita adoptarea imediatad a unei Legi noi privind alegerea
Presedintelui de cdtre intregul popor si organizarea neintirziata a acestor
alegeri, fortind mina Parlamentului prin anuntarea demisiei sale in cazul in
care deputatii 1i vor refuza cererea. Neasteptind sa fie rugat de doua ori,
Sovietul Suprem al RSSM va adopta Legea (din 5 martie 1991) “Cu privire
la perfectionarea puterii executive si la unele modificari si completari in
Constitutie”. Demiterea prim-ministrului Druc (la 21 mai 1991) si numirea
unui grup de tehnocrati fara suport parlamentar (Valeriu Muravschi) in
fruntea guvernului a insemnat o neintirziata consolidare a pozitiei puterii
prezidentiale si o0 ascensiune a institutiei de “sef al statului” in viata politica
a Moldovei.

Constitutia din 1994 consacra sefului statului calitatea de “garant al
suveranitatii, independentei nationale, al unitatii si integritatii teritoriale”
(art. 77), in timp ce Guvernul (Primul Ministru si Ministrii sdi) este autoritatea
executiva care “asigurd realizarea politicilor interne si externe ale statului,
exercitind si conducerea generald a administratiei publice” (art. 96). In multe
privinte, rolul Presedintelui Republicii Moldova apare a fi limitat fatd de
rolul pe care acesta il indeplineste intr-o serie de tari, reprezentind regimuri
prezidentiale ori chiar si semi-prezidentiale. De la inceputul anului 1999,
initiativa largirii atributiilor Presedintelui si schimbarea formei de guvernare
a stirnit numeroase furtuni politice, devenind o piatra de incercare in relatiile
dintre Presedinte si Parlament, dar si intre un grup de sustindtori ai unui
regim unipersonal si oponentii acestuia (in primul rind — partidele politice
parlamentare, dar si intelectualitea), care au dat nastere la cel putin 3 curente
de schimbare a regimului politic: pe de o parte, (1) proiectul Comisiei
prezidentiale de constituire a unei republici prezidentiale, pe de alta parte,
(2) proiectul unui grup format din 37 de deputati privind eliminarea insti-
tutiei prezidentiale si formarea unui sistem parlamentar de guvernare si, in
sfirsit (3) — cei care ar dori sd consolideze Executivul, prin atribuirea unor
prerogative sporite sefului de Cabinet si Ministrilor.

Chiar daca antagonismul acestor initiative nu reflectda cu fidelitate
adevaratele schisme ideologice de pe scena politica din Moldova dupa
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destramarea imperiului sovietic (impotriva unei republici prezidentiale s-
au pomenit atit partidele de dreapta, cit si cele de stinga), el reflectd o linie
de demarcatie intre modelul paternalist/etatist de conducere a statului si
modelul pluralist, de inspiratie occidentald, pentru care separatia si echilibrul
dintre puteri reprezinta un principiu esential al democratiei. Prin organizarea
administrativa a statului se intelege, de obicei, ansamblul institutiilor ad-
ministrative de nivel national, regional si local, care infaptuiesc politicile
statului. Potrivit Constitutiei Republicii Moldova nu exista un sef unic al
executivului, insdrcinat sad reprezinte si sa conduca administratia publica.
Ca si in regimul constitutional francez, administratia publicd este asigurata,
pe de o parte, prin autoritati individuale, cum ar fi presedintele statului,
primul-ministru si ministrii din cabinetul sdu, ca expresie colegiala a
sprijinului politic al Parlamentului.

La scrutinul prezidential din 1 decembrie 1991 in calitate de presedinte
al statului a fost ales Mircea Snegur, fiind sustinut de circa 98,18% din
alegdtorii care au participat la scrutin. Este adevarat ca schismele mai vechi
si mai noi intre stinga si dreapta ideologicd, rusofoni si moldofoni, tendinte
centrifugi si centripete sint in continuare prezente pe esichierul politic din
Moldova, dar acestea par oarecum retusate in fata unui pericol mai mare,
de naturd sa conducd la instaurarea unui regim autoritar in Moldova, unei
monarhii constitutionale sau a unei uzurpadri de putere etc. si alte numeroase
calificative negative din presa de la Chisindu descriind un anumit consens
negativ asupra inoportunitatii si riscului pe care-l comportd cursul spre
instituirea unei republici prezidentiale in Republica Moldova. in mod natu-
ral, Parlamentul de la Chisindu nu poate accepta limitarea prerogativelor
puterii legislative si s-a declarat dispus sa discute initiativa “adecvarii
sistemului de puteri publice” in cadrul unei comisii mixte si doar sub prese-
dintia unui reprezentant al Comisiei de la Venetia. Trebuie sd recunoastem,
insd, cd unul din marile atuuri ale presedintelui Lucinschi constd in nume-
roasele insatisfactii populare, acumulate de-a lungul unor guverndri corupte
si ineficiente din ultimii ani, de autoritatea compromisa a institutiilor publice
si de declinul in popularitatea partidelor politice, orbite de propria impor-
tantd si de lupte intestine. Contind pe un raspuns spontan si emotional din
partea populatiei la defectiunile actuale de guvernare, autorul initiativei
pdrea sa uite cd un referendum constitutional ar fi putut fi validat doar
dacd se vor pronunta pozitiv o jumatate din cetdtenii cu drept de vot ai
Republicii Moldova (sau circa 1,2 mil. din cei 2,431 mil. de alegatori inre-
gistrati), dintre care circa 10% se gasesc in regiunea controlata de separatistii
nistreni. Ar putea oare cineva sd asigure acuratetea listelor de alegdtori in
zona secesionistd ori poate presedintele Lucinschi este pregatit sd renunte
oficial la a-i mai intreba pe cetdtenii moldoveni din Transnistria asupra
viitoarei forme de guvernamint in Republica Moldova? Sau sa presupunem
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ca ar exista deja anumite intelegeri verbale ori scrise cu liderul separatist,
Smirnov, care ar permite sefului statului sa conteze atit de mult pe un rezultat
pozitiv al referendumului asupra formei de stat? Putem observa doar ca
expertii prezidentiali au reusit sd imprumute pentru textul propunerilor de
revizuire numeroase solutii specifice regimului nerecunoscut, neconsti-
tutional si separatist de la Tiraspol, inclusiv cea de a numi Primul-Ministru
sef de Cabinet, supunindu-1 controlului deplin al presedintelui si extragindu-1
controlului parlamentar, obisnuit intr-un stat de drept.

Retragerea statutului de “organ reprezentativ suprem” pentru Parlament
pe motivul unei ipotetice egalitati intre sufragiile populare ale Presedintelui
si Parlamentului pare sa aibd aceleasi origini, introducind multd confuzie si
ambiguitate in demersul revizionist al echipei prezidentiale, care insistd cu
tot dinadinsul sda promoveze un model “original”, acolo unde practica
occidentald a produs reguli bune de urmat. Transferul responsabilitatii
Guvernului de la Parlament la Presedintie anuleaza logica alegerilor
parlamentare, facind ca programele partidelor sa-si piarda rostul si sa
conducd la ruinarea intregului sistem pluralist, constituit in Republica
Moldova dupa colapsul imperiului sovietic. Potrivit textului de revizuire
al Comisiei prezidentiale, Presedintele devine (prin prevederile articolului
82, punctul 4), stapinul deplin al executivului, Parlamentul pierzind
posibilitatea de a contrabalansa executivul. In consecint3, eventualele dez-
acorduri cu deciziile Presedintelui vor putea fi (potrivit articolului 93, p.3)
neglijate sau pedepsite prin dizolvarea Parlamentului. Eclectismul
proiectului prezidential a trezit reactii dintre cele mai diverse: de la misive
laudative in presa centristd de orientare pro-prezidentiald pind la critici
foarte serioase, care au afirmat cd eventuala aplicare in practica a initiativei
presedintelui Lucinschi ar submina temeliile tinerei democratii din Moldova.
Blamind incapacitatea puterilor in stat de nereusitele economice, tabara
actualului presedinte al tdrii nu face decit sa reflecte competitia citorva
grupuri oligarhice influente pentru care pierderea eventualad a puterii
economice si politice reprezinta o catastrofd personald. Supunind decizia
de schimbare a formei de guvernamint votului popular, actualul presedinte
risca insa sa primeascd un rezultat negativ, care sda schimbe actuala
configuratie politica si chiar sd determine profilul favoritului in cursa
prezidentiala din anul 2000.

1.1.3. Regimul controlului jurisdictional in
administratia publica locala

In Republica Moldova, sistemul jurisdictional este organizat pe urmétoarele
axe de activitate: controlul jurisdictional (Curtile primare, Curtea Suprema
de Justitie, Curtea de Apel, tribunalele), controlul constitutionalitatii (Curtea
Constitutionald) si controlul implementarii legalitatii (Ministerul Justitiei,
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Procuratura). Principiul liberului acces la justitie reprezinta temelia
sistemului juridic in Republica Moldova (art. 20 al Constitutiei), care tran-
sfera in acest fel continutul articolului 8 al Declaratiei Universale a
Drepturilor Omului, dupa care “orice persoana are dreptul la satisfactie
efectivd din partea instantelor judecatoresti competente impotriva actelor
care violeaza drepturile, libertdtile si interesele sale legitime”. Justitia se
infaptuieste in numele statului, prin exercitiul legilor existente si de catre
un corp de judecatori, care este independent, impartial si se supune doar
legilor Republicii Moldova. Impartialitatea corpului de judecatori este
protejata de norme constitutionale, care stabilesc principiul separarii
puterilor in stat in: putere legislativa, putere executiva si putere
judecatoreascd, cea din urma fiind unica autoritate publicd, chemata sa
infaptuiasca justitia in stat cu sprijinul procuraturii, organelor de anchetare
si a avocaturii. Constitutia ingaduie infdptuirea unei anumite specializari
pentru anumite categorii de cauze, ceea ce trebuie sa contribuie la solutio-
narea mai eficientd si in timp util a unor litigii de natura civila, economica,
administrativd, penald, comerciala etc. Aici se cuvine de amintit cd in sfera
reglementadrii relatiilor de drept administrativ, in Republica Moldova nu a
existat nici o autoritate competenta sa rezolve litigiile existente. Abia in
ianuarie 2000, Parlamentul Republicii Moldova adopta Legea cu privire la
judecatorii de cauze administrative, urmind ca in sesiunea de iarna-vard sa
definitiveze si sa adopte Legea privind Contenciosul Administrativ.
Reprezentind o forma juridica de apdrare a drepturilor omului impotriva
oricdror abuzuri ale organelor administratiei publice si ale functionarilor
publici ce-si desfdsoara activitatea in cadrul acestor organe, regimul
controlului jurisdictional asupra administratiei publice (intemeiat pe
institutia Contenciosului Administrativ) abia de-si face aparitia in cadrul
practicilor jurisdictionale din Republica Moldova. De fapt, controlul
legalitatii actelor administrative de autoritate si aparare a drepturilor
particularilor are loc atit prin intermediul unor instante judecatoresti
specializate — instantele specializate numite si Curtea Administrativa, cit
si de instante de drept comun. Extinderea autonomiei locale solicita inlo-
cuirea regimului de tuteld al administratiei centrale prin supravegherea
jurisdictionald, care se limiteaza la verificarea legalitatii actelor si care, in
traditia practicilor administrative europene, a fost numita institutia
contenciosului administrativ. Provenind din limba franceza — contentieux
(radécina cuvintului “contentio” — din latinescul conflict), in practica jurisdic-
tionala europeand, termenul a intrat cu 2 semnificatii diferite: prima —
insemnind o “activitate, menitd sd solutioneze un conflict de interese, un
conflictjuridic”; sia doua — de “organ competent sa solutioneze asemenea
conflicte juridice”, in sens de institutie jurisdictionald. Mentionam ca traditia
contenciosului administrativ apartine dreptului de inspiratie franceza, care
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a instituit deja prin Legea din 6-11 septembrie 1790 o distinctie clara intre
jurisdictia de ordin judiciar si cea de ordin administrativ®.

in acest fel Franta si-a organizat jurisdictia administrativd, dupa
Revolutia francezd, prin infiintarea a doua grade de jurisdictie: consiliile de
prefectura in fiecare departament, ca primad instantd, si Consiliul de stat,
atit ca institutie de fond, cit si ca instantd de recurs. Ultima reforma a justitiei
franceze a instituit, prin legea din 31 decembrie 1987, trei grade de jurisdictie
administrativa: tribunalele administrative interdepartamentale, curtile ad-
ministrative de apel si Consiliul de stat. Astazi, contenciosul administrativ
reprezinta, potrivit definitiei lui Valentin I.Prisdcaru, “o forma de verificare
a legalitdtii actelor administrative de autoritate si apdrare a drepturilor
particularilor (persoane fizice sau juridice), realizindu-se prin instante
judecadtoresti specializate (instantele de contencios administrativ), cit si de
instante de drept comun, dar si pentru anumite acte administrative de catre
unele organe cu activitate jurisdictionala ce functioneaza in cadrul organelor
administratiei publice””. Intr-o forma mai sinteticd putem enunta ci prin
contencios administrativ intelegem totalitatea cdilor de recurs la justitie,
prin care se exercitd controlul legalitatii actelor administrative, initiat la
cererea celor care se considera lezati in drepturile lor, recunoscute de lege.
Orice actiuni considerate a fi abuzuri ale organelor administrative publice
sau a unor functionari publici reprezentind aceste organe pot fi atacate in
justitie.

Orice cetdtean poate cere (si, eventual, poate obtine) anularea sau
modificarea actului administrativ, atrdgand dupa sine repararea pagubei
suferite. Acest drept este consfintit in textul Constitutiei Republicii Moldova
care stipuleaza “dreptul oricdrei persoane la satisfactie efectiva din partea
instantelor judecdtoresti competente impotriva actelor care violeaza
drepturie, libertatile si interesele sale specifice”®. Cu toate acestea, proiectul
de lege enumera in articolul sdu 5 subiectii de drept, care pot avea initiativa
de sesizare pentru controlul de contencios administrativ:

— Ppersoana care se considerd vatamata intru-un drept al sdu, recunoscut
de lege, de cdtre o autoritate publicd, printr-un act administrativ sau prin
nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, se poate adresa, dupa
epuizarea procedurii prealabile, instantei de contencios administrativ
competente;

— prefectul atacd, in conditiile stabilite de lege actele emise de catre
autoritatile publice locale, inclusiv a celor din unitdtile teritoriale autonome
cu statut special si din municipiul Chisindu, pe motiv de ilegalitate;

— avocatul parlamentar, la sesizarea persoanei vatamate, ataca actele
administrative in instanta de contencios administrativ competenta;

— instantele de drept comun si specializate in cazul ridicarii exceptiei
de ilegalitate in conditiile prezentei legi.

In Franta, organele contenciosului administrativ formeaza un sistem
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paralel cu sistemul organelor judecatoresti. Aici trebuie sd mentionam ca in
absenta unei Legi privind contenciosul administrativ, in Republica Moldova
exista o mare confuzie publicd asupra instantelor judecatoresti care sint
invitate sa se ocupe de supravegherea actelor administrative, dar si a oricaror
alte cauze care pot fi aduse in fata curtilor de justitie.

Confuzia s-a accentuat datorita simultaneitatii unor reforme care au
schimbat nu doar regimul formal de functionare al autoritatilor publice lo-
cale, dar si statutul lor, structura teritoriald, resursele la care acestea pot
avea acces si chiar legitimitatea acestora. In general, aceste schimbari
fundamentale au produs si o diminuare a moralului autoritatilor publice
locale, adeseori confruntate cu situatii in care legea (in ciuda aforismului
antic: scripta manet, verba volant!) enunta principii si prevederi care nu se
intilnesc in practica de fiece zi a administrarii treburilor publice.
Analfabetismul juridic este un alt motiv al acestei confuzii, care se
alimenteaza din faptul ca principiul separatiei puterilor, in forma sa
consacrata de Constitutie, este adeseori incalcat deschis de catre importante
institutii ale statului, pentru ca transferurile de experienta si practici ad-
ministrative sd se limiteze la simpla imitare, fara a se inspira si din filosofia
acestor temelii ale guvernarii democratice de nivel teritorial si comunitar.
Tocmai din acest motiv, din 1997 s-au purtat intense discutii asupra adoptarii
unei Legi privind contenciosul administrativ, scopul careia este: “contracararea
abuzurilor si exceselor de putere ale autoritatilor publice, protejarea
drepturilor persoanei in spiritul legii, ordonarea si disciplinarea activitatii
autoritdtilor publice, asigurarea ordinii de drept”’.

Proiectul de lege, propus Presedintelui Republicii Moldova pentru
promulgare in ianuarie 2000, continea in prima sa parte si o serie de explicatii
la termenii de referinta ai obiectului de reglementare. Fara a nega ca ar
exista, eventual, necesitatea unor clarificari terminologice asupra instru-
mentelor juridice cu care opereaza legislatorul, ne intrebam insa daca aceasta
tehnica legislativa nu ar putea produce si niste confuzii deosebit de grave,
ridicind o simpla definitie a unui termen la rangul de normad juridica? Dupa
cum se poate usor de inteles, termenii juridici la care apeleaza proiectul
Legii privind contenciosul administrativ sint in acelasi timp si termeni asupra
carora pot exista doud si mai multe interpretdri, completari, iar intrucit nici
o definitie juridica nu poate fi absolutizata, tot astfel reiese ca cercetatorii
ori profesorii de drept public care ar indrazni sa formuleze o alta definitie a
acestor termeni ar putea fi pasibili de sanctiuni administrative exact pentru
serviciile pe care le-ar aduce stiintei dreptului administrativ autohton.

Astfel, in intelesul acestei legi, litigiul de contencios administrativ (articolul
2, pct. a) este “litigiul solutionat de catre instanta de contencios administrativ
competentd, in care cel putin una din parti este o autoritate publica sau un
functionar al acestei autoritdti, generat fie de un act administrativ, fie de
nesolutionarea in termenul legal a unei cereri referitorare la un drept
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recunoscut de lege”.

Dar acest litigiu de contencios administrativ poate avea si alte definitii,
care pot ingradi dreptul celor vatamati de a-si apara interesele legitime si,
in acest fel, transfera pe plan jurisdictional si politic chestiuni care pot fi
solutionate numai intr-un cerc academic. Adoptatd in lectura a doua in
ianuarie 2000, Legea privind Contenciosul Administrativ desemna instantele
care exercita controlul de contencios administrativ, actionind in numele Cole-
giului de contencios administrativ al Curtii Supreme de Justitie, Colegiului
de contencios administrativ al Curtii de Apel, colegiilor sau completelor de
contencios administrativ al tribunalelor, infiintate pentru a infaptui controlul
judecatoresc de legalitate a actelor administrative, emise de autoritatile
publice, in activitatea de organizare a executdrii si executarea propriu-zisa
alegii, precum si de gestionare a domeniului public. Potrivit autorilor acestui
proiect de lege, termenul de “autoritate publici” poate fi adresat “oricarei
structuri organizatorice sau oricarui organ, instituit prin lege sau printr-un
act administrativ normativ, care actioneaza in regim de putere publicd,
pentru realizarea unui interes public”.

Categoria autoritdtilor publice este extinsa mai departe, prin includerea
unor persoane de drept privat, care exercita atributii de putere publicd, in
anumite domenii publice, fiind imputernicite prin lege sa presteze un
serviciu de interes public. Sint exceptate de la controlul contenciosului
administrativ (art. 4) actele care: (1) poarta un caracter exclusiv politic ale
Parlamentului, Presedintelui Republicii Moldova si ale Guvernului®; (2)
actele administrative cu caracter diplomatic referitoare la politica externd a
Republicii Moldova; (3) actele supuse controlului de constitutionalitate date
prin lege in competenta Curtii Constitutionale; (4) actele de comandament
cu caracter militar'’; (5) actele administrative referitoare la securitatea
nationald a Republicii Moldova, precum si cele de aplicare a legii privind
regimul stdrii exceptionale, masurile de urgenta luate de catre autoritatile
publice pentru combterea calamitatilor naturale, incendiilor, epidemiilor si
ale altor fenomene de aceeasi naturd; (6) actele de sanctionare contra-
ventionala si alte acte administrative a caror desfiintare sau modificare este
prevazuta prin lege o alta procedura judiciara; (7) actele de gestiune incheiate
de autoritatea publica in calitatea de persoana juridica in legaturad cu
administrarea si folosirea patrimoniului sdu privat. Atestind frecventa
acestor situatii, vom incerca in continuare sa prezentdm o schema de
clasificare a cazurilor si formelor de situatii care solicita si necesita interventia
controlului jurisdictional.

Sint de competenta instantelor judecitoresti de contencios administrativ:

a. actele administrative cu caracter normativ si individual, prin care se
aduce o vatamare a unui drept recunoscut de lege al unei persoane sau al
unui tert, emise de autoritatile publice si cele asimilate acestora in sensul
prezentei legi; compartimentele autoritatilor publice (aici probabil legiuitorul
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ainteles — subdiviziunile executive ale administratiei publice); functionarii
acestor structuri (art. 3);

b. nesolutionarea in termenul legal a unor cereri referitoare la un drept
recunoscut de lege;

c. contractele administrative asimilate actelor administrative in sensul
prezentei legi (contractul administrativ avind, in sensul acestui proiect de
lege, intelesul de contract incheiat de cétre autoritati publice, in virtutea
prerogativelor detinute de puterea publica si avind drept obiect admini-
strarea si folosirea bunurilor din proprietatea publica, executarea lucrarilor
de interes public, prestarea serviciilor publice, activitatea functionarilor
publici, militarilor, persoanelor cu statut militar, reiesind din relatiile de
munca reglementate de statutul juridic al acestora).

Sint de competenta instantelor judecitoresti de drept comun:

conflictele privind regimul juridic al actelor civile, anularea, rectificarea
sau completarea unor inregistrari civile, regimul pasapoartelor, refuzul
eliberdrii, retragerea sau anularea pasapoartelor.

Sint de competenta organelor de jurisdictie speciald:

litigiile date in competenta de solutionare unor organe de jurisdictie spe-
ciald (cum este cazul Curtii de Conturi, care solutioneaza litigiile legate de
utilizarea banilor publici, ori cum este cazul Tribunalului Militar, care,
examineazd cazuri de incélcare a legalitatii si prevederilor regulamentelor
militare). Legea adoptata de Parlamentul Republicii Moldova prevede
infiintarea unor instante de fond pentru solutionarea actiunilor de contencios
administrativ — prin colegiile specializate.

1.2. Organizarea sistemului de administrare publica

In calitatea lor de subiecti ai sistemului juridic de drept administrativ,
organele administratiei publice coexistd intr-un raport complex de relatii
statornice, care trebuie sd asigure viabilitatea sistemului social in ansamblul
sdu. Elementele componente ale sistemului administratiei publice sint
distribuite intre: (a) administratia publicd generala si (b) administratia pu-
blica exterioara (locala si regionald). In categoria institutiilor care formeaza
constelatia administratiei publice generale intra: Guvernul, ministerele, alte
organe centrale ale puterii executive, organele administratiei publice locale
si regionale unitdtile economice si institutiile social-culturale de stat
organizate in regii autonome si societati comerciale cu capital de stat. Relatiile
intre organele administratiei publice sint si ele diferite, in functie de
atributiile legale ale acestora: un anumit tip de relatii existind intre Guvern,
ministere si celelalte agentii ale administratiei centrale si, cu totul alt tip de
relatii intre Guvern sau ministere, pe de o parte, si organele administratiei
publice locale, pe de alta parte.
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a. Administratia publica generala: Activitatea continua de promovare
sirealizare a scopurilor specifice statului poartd numele de administrare gene-
rald si este organizatd sub forma legislativa, jurisdictionald, executivd, care-
si vede expresia sa concreta sub forma unor reguli generale si obligatorii
pentru toti. Nu orice activitate reprezinta administrare generald, fiindcd, dupa
cum remarca si Paul Negulescu, “nu sint considerate ca administratie nici
rizboiul civil, nici rdscoalele, care toate sint in afari de ordinea legalid. Armata este
instrumentul destinat si apere organizarea de stat in aceste stiri de crizil si si
urmireascd realizarea scopurilor statului”'?, ceea ce inseamnd cd aceste
instrumente nu se supun ordinii juridice in aceste momente, ci dreptului
international. Prin urmare, exista activitati si situatii in care sistemul juridic
intern nu-si poate oferi concursul sdu decit mediat de instrumentele unei
jurisdictii mai vaste, cum este cea a dreptului international. Statul, in calitatea
sa de arbitru national intre subiectii publici si privati, este mediatorul la
care se recurge in toate problemele care afecteaza (direct sau indirect)
securitatea cetatenilor sdi, ordinea publica si libertatile fundamentale.
Administratia publicd are, fard indoiald, o serie de servicii pe care le
furnizeaza la nivel teritorial, fiind numite si servicii exterioare. Astfel, daca
prin administrarea centrala a finantelor se intelege Ministerul Finantelor,
care pregdteste proiectul bugetului de stat si verificda implementarea lui,
impreuna cu diverse alte departamente, inspectorate si politii fiscale, la
nivelul local, existd serviciul exterior financiar — in persoana inspectorilor
insdrcinati sa stabileasca impozite aplicabile fiecarui contribuabil si agenti
fiscali sa colecteze aceste resurse. Evident, aceste servicii exterioare sint
subordonate in mod ierarhic administratiei centrale, aceasta insemnid ca
deciziile lor pot fi discutate si anulate de catre administratia centrald ori de
un minister.

b. Administratia publica locala: Sistemul de administratie publica lo-
cald este organizat in Republica Moldova pe doua nivele distincte. Primul
este constituit din autoritati reprezentative, iar al doilea — din diferite organe
instituite de catre primele, avind calitatea de organe executive, insdrcinate
sa execute deciziile adoptate si sd realizeze servicii publice. Reglementarea
constitutionald a autoritatilor publice reprezentative locale este determinatd,
in primul rind, de faptul ca ele fac parte din regimul reprezentativ, iar in al
doilea rind, de importanta functiilor pe care le indeplinesc. Din aceste
considerente autoritdtile publice reprezentative locale ocupa o pozitie strict
precizata prin normele constitutionale. In Constitutia Republicii Moldova
le gasim dupa autoritatile publice centrale de specialitate la capitolul al
VII-lea intitulat: Administratia publici. Norma constitutionald care
legifereaza autoritatile publice reprezentative locale este dezvoltata prin
legi organice. Astfel, in Republica Moldova au fost adoptate Legea privind
administratia publici locald, nr. 310-XIII din 7.12.1994 si Legea privind alegerile
locale, nr. 308-XIII din 7.12.1994 (publicatid in Monitorul Oficial al Republicii
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Moldova, nr. 3-4 din 14.01.1995). La baza clasificdrii autoritatilor publice
reprezentative locale vom pune doua criterii: teritorial si dupa modul de
constituire.

Colectivitatile locale se caracterizeaza, de regula, prin 3 elemente distin-
cte: (1) autonomie administrativa (insemnind competenta atributiei), (2)
autonomie financiara (dreptul de a aplica atributiile consacrate prin atra-
gerea de resurse locale si externe comunitatii respective) si (3) cerinta de a
dispune de organe alese prin sufragiu universal si direct". Dacd primul
criteriu pune in evidentd personalitatea morald de care se bucura o colecti-
vitate locald, intrind intr-o relatie de autonomie administrativa fata de
institutiile statului, cel de-al doilea criteriu priveste obligativitatea asocierii
actului administrativ cu punerea la dispozitie a resurselor necesare pentru
realizarea aspiratiilor specifice, care deriva din legea organica a statului,
ori/si alte acte legislative, care privesc formele de administrare ale compe-
tentelor consacrate. Ignorarea chiar si a unui singur element din cele
mentionate mai sus va goli de sens exercitarea atributiilor stabilite prin lege
si, dupd cum ardta experienta Republicii Moldova in acest domeniu, auto-
nomia locald — fard resurse financiare puse la dispozitia guverndmintului
local — este ca si 0 moara care macina vint!

Pe lingd importanta pe care trebuie s-o acorddm fiecdrei competente a
sistemului administratiei publice locale, in parte, se cere de a sublinia de
asemenea si limitele care marcheaza spatiul de actiune al oricdrei autoritati
publice locale. Deosebirea dintre colectivitatea locald si cea nationala este ca
prima nu dispune de “competenta propriei sale competente”, ori, altfel spus,
nu dispune de nici o forma de suveranitate, oricit de mica, si nici de facultatea
de a-si constitui organisme noi, deoarece, “colectivitatea localda nu poate sd se
bucure decit de acele competente care {i sint atribuite de catre organismul
legislativ al statului”**. Chiar daca autoritatile publice locale “nu sint ale
statului” (in sensul principiului autonomiei locale in temeiul caruia isi definesc
activitatea si se legitimeaza), aceste autoritdti publice locale si regionale,
participa de asemenea la realizarea puterii de stat in teritoriu. In acest fel,
democratia constitutionald nu poate fi limitatd doar la crearea conditiilor
pentru participarea poporului la alegerile organelor reprezentative centrale,
fiindca intr-un sens mai larg si autoritatile publice locale sint invitate sa aplice
politici ale statului in teritoriul asupra carora isi consacra activitatile.

c. Administratia regionald: Reforma administratiei publice locale nu poate
sa evite problematica regiunilor, asociata nivelului de competente delegat
unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul II al sistemului de administrare
publicad din Republica Moldova. Dupa opinia unor experti financiari locali,
anume judetele au fost subiectii care au profitat cel mai mult de la adoptarea
Legii finantelor publice locale din 1998, in special, datoritd avansarii rolului
de colector al impozitelor de nivel teritorial/regional directiilor financiare
subordonate organelor judetene®. Se cere de mentionat totusi cd regiunile
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din Moldova nu s-au putut afirma decit indirect, prin rolul de pivot al
modernizarii teritoriului Republicii Moldova, prin raportarea la experienta
regionalistd a UTAG si prin intermediul libertdtilor continute in principiile
Cartei Europene privind autonomia locald. Trebuie sa recunoastem ca
actualele judete reprezintd o dezvoltare a principiilor de autonomie locala
(ale descentralizarii serviciilor publice, ale eligibilitatii autoritatilor admini-
stratiei publice locale si ale consultdrii cetdtenilor in problemele locale de
interes deosebit), desi nu veti gdsi nici o trimitere expresa la regiuni sau
regionalisme (cu exceptia celor care privesc “posibilitatea acordarii, in
conditiile legii, a unui statut de autonomie regionala raioanelor estice si de
sud”).

fn multe privinte, Constitutia a ramas in urma schimbarilor produse la
nivel teritorial, dupa 1994, si aceasta se reflecta chiar si in prevederile destul
de incerte si restrictive prin care Constitutia descrie functionarea nivelului
IT de competente ale autoritatior regionale. Legislatorii din 1994 puteau
anticipa cd delegarea unor competente speciale autonomiilor (articolul 111)
va insemna acceptarea unei inegalitdti structurale fata de restul unitatilor
teritoriale (in materie de finante, atributii locale si institutii autonome).
Operind cu termenul de autonomie, legislatorii din 1994 nu puteau banui
ca aceasta formuld nu priveste decit nivelul administrativ de organizare si
nu acorda drepturi suplimentare unui grup etnic sau social, in comparatie
cu alte grupuri similare, intrucit aceasta ar veni in conflict cu principiul
egalitdtii in fata legii a tuturor cetatenilor (articolul 16) si a unitatii poporului
Republicii Moldova (articolul 10). Prin Legea administratiei publice locale
din 07.12.94, se pdstra o inegalitate crasa intre competentele atribuite
autoritatilor locale si ale celor raionale. Potrivit articolului 55 din Lege,
primarii puteau fi revocati din functie printr-o formula pe cit de neclara pe
atit de rduvoitoare, atribuind inifiativa de a revoca mandatul primarului
unui grup de alegatori, Presedintelui tarii, la propunerea consiliului raional,
municipal si a Guvernului.

Constitutia din 1994 se incepe cu urmatoarele cuvinte: “Republica Moldova
este un stat suveran si independent, unitar si indivizibil”'®. Aceastd definitie
organica a statului, organizat in temeiul unitatii sale teritoriale si sociale,
stabileste existenta unui singur centru de luare a deciziilor, care privesc
“interesele generale” ale societdtii moldovenesti, un ansamblu unic de
institutii cu putere de decizie politica si juridica. Existd o singurd autoritate
care poate legifera chestiuni privind interesele nationale, un singur executiv
siun singur sistem jurisdictional, chiar dacd aceste principii formative pentru
conceptul de “suveranitate nationala” nu sint incompatibile cu descentra-
lizarea larga si chiar incurajarea formarii unor regiuni puternice, avind
competenta deciziei si autonomia administrativa rezervate ca atributii
specifice, dar in limitele in care aceste institutii nu atenteaza asupra
prevederilor continute in articolul 2 (1 si 2), conform cdruia “suveranitatea
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apartine poporului Republicii Moldova, exerecitata in mod direct si prin
organele sale reprezentative” si potrivit cu care, “nici o persoana particu-
lard, nici o parte din popor, nici un grup social, nici un partid politic sau o
alta formatiune obsteasca nu poate exercita puterea de stat in numele
propriu”. Organizind teritoriul statului sub aspect adminsitrativ, sub forma
de raioane, orase si sate, Constitutia permite ca, ulterior, prin legi norma-
tive si organice, “unele orase sd fie declarate municipii”?, stabilind principiile
de baza ale administrarii publice locale: autonomia locala, descentralizarea
serviciilor publice, eligibilitatea autoritdtilor administratiei publice locale
si ale consultdrii cetdtenilor in problemele locale de interes deosebit®. Este
recunoscut cd sistemul organizarii administrative a teritoriului are o influ-
entd decisiva asupra continutului autonomiei locale, cit si asupra locului si
rolului autoritdtilor publice de la nivelul unitatilor administrativ-teritoriale
intermediare. Considerind satul si orasul ca fiind unitatile de baza ale
sistemului de administrare publicd” si Guvernul ca fiind “seful admini-
stratiei publice”, putem califica sistemul existent de organizare si admini-
strare a teritoriului din Republica Moldova ca fiind axat pe doud unitati
administrativ-teritoriale intermediare. Unitdtile administrativ-teritoriale
autonome (mentionate in articolul 111, pct. 1 al Constitutiei), cu caracter
esentialmente administrativ si inspirat de standardele cunoscute in Europa,
legate de descentralizare si autonomie locald®, nu constituie “state”, chiar
daca gradul lor de autonomie se gdseste imprimat in spiritul regionalismului
teritorial. Regionalismul nu poate deveni periculos decit atunci cind este
legat de ideea de separatism, dar, in cazul acesta, ideea de regionalism ar
dispdrea, intrucit ea nu se bazeaza pe distrugerea statului, ci este un mijloc
de maximizare a institutiilor unitare ale statului.

1.3. Principiile functionarii administratiei publice locale

Deoarece “democratia” este un element integrativ, la nivelul unitatilor
administrativ-teritoriale, functionarea unui sistem democratic de exercitare
a puterilor locale presupune, de fapt, o sintezd a principiilor de autonomie
locald, descentralizare administrativa si eligibilitate a autoritatilor publice
locale, bucurindu-se de garantiile explicite ale Constitutiei (reglementarea
constitutionala continuta in articolul 111) si a legilor organice care dezvolta
aceste reglementdri. Caracterul democratic al statului presupune, inainte
de toate, o stare de legitimitate a autoritatilor publice cu vointa poporului,
exprimata prin alegeri libere si corecte. Eligibilitatea la nivel local inseamna
ca primarii si consiliile locale sint alesi (-se) prin vot universal, egal, secret,
direct si liber exprimat. Principiul descentralizarii administrative trebuie
inteles ca o delegare de atributii administrative pe plan local in avantajul
reprezentantilor alesi, de asemenea ca o divizare a muncii administrative
intemeiate pe pluralitatea centrelor decizionale autonome.
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a. Descentralizarea administratiei publice. Acest principiu de actiune
pentru autoritatile publice locale si regionale (toate entitdtile subnationale)
presupune constituirea unei multiplicitati de organisme, dotate cu perso-
nalitate juridica. Descentralizarea este privitd, insa, si ca o tehnica utilizata
de o anumita persoana juridica de a crea o altd persoana juridica, distincta
de ea, conferindu-i dreptul de a-si gestiona propriile interese si necesitati in
mod autonom. In fond, diferitele definitii aduse descentralizarii nu vin in
contradictie unele cu altele, ci reflecta raportul dintre stat si colectivitatile
locale, prezentindu-se ca o structurd particulara de organizare a statului,
ca un fel de a fi al statului — une maniere d’etre de I'Etat. Cel mai important
avantaj al descentralizarii consta in faptul ca descentralizarea administrativa
poate ajuta autoritatilor locale sa-si rezolve iteresele locale in conditii mai
bune, neavind obligatia de a se conforma ordinelor si instructiunilor de la
centru. Implicarea cetatenilor la desemnarea acestor autoritdti publice lo-
cale accentueaza spiritul de initiativa si de responsabilitate pentru interesele
specifice ale “comunitatii locale” si prin care acestea pot sa raspunda unor
nevoi prioritare.

b. Deconcentrarea administratiei publice: La rindul sau, deconcentrarea
reprezintd o formd intermediara intre principiul descentralizarii si al
centralizarii administrative, care nu pot exista in stare pura si nici pe deplin
independente unul fata de celalalt”, reprezentind un “transfer de atributii,
de putere decizionald, de servicii si mijloace, de la un nivel central cdtre un
plan local, in favoarea unor agenti de stat situati la nivel local”. Deosebirea
esentiald dintre deconcentrare si descentralizare tine de faptul ca, in primul
caz, sistemul administrativ isi pastreaza caracterul centralizat, deciziile fiind
luate din numele statului si insdsi organele deconcentrate nu sint altceva
decit “simple prelungiri teritoriale ale administratiei centrale”?. Prin
deconcentrare, autoritatea publica locald ramine parte integrantd in sistemul
ierarhiei centrale. In contrast fata de valorile pe care le afirmd descentra-
lizarea, intemeiatd pe vointa unor institutii legitimate de alegeri locale,
desconcentrarea nu face altceva decit sa schimbe locul luarii de decizii ad-
ministrative: ea nu infiinteaza noi servicii decit in masura in care admini-
stratia centrala crede de cuviinta s-o faca si nu actioneaza decit in vederea
extinderii influentei administrative a statului la nivel teritorial.

c. Eligibilitatea: Alegerile sint instrumentul cel mai cunoscut de selectare
si desemnare a puterilor locale si regionale, competitia fiind o conditie
necesara exprimarii actului de vointa al alegatorilor, permitind poporului
de a participa la desemnarea autoritatilor publice. In dreptul public, repre-
zentantii alesi au drepturi si obligatii, dar nu fatd de mandatar, deoarece
mandatul obtinut este reprezentativ, ci in exercitarea libera a mandatului®.

d. Consultarea cetatenilor: Principiul consultdrii cetdtenilor in toate
chestiunile de interes local si exercitarea vointei populare prin intermediul
plebiscitelor locale reprezinta un element important al autonomiei locale,
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avindu-si reglementarea in prevederile articolului 109 al Constitutiei.
Teoretic, comunitdtile locale au in totalitatea lor dreptul de a interveni in
procesul administrativ prin referendumuri si alte forme de consultare stipu-
late de legislatie. In mod similar cu referendumurile nationale, referendumul
local este 0 expresie a democratiei semi-directe, intrucit el ofera comunitatilor
locale dreptul de a interveni direct in rezolvarea unor chestiuni de organizare
a treburilor publice de interes local. Este necesar a sublinia ca aceasta
“implicare directd” intru-un referendum consultativ, dupa cum se stipuleaza
in Legea privind administratia publica locala si Codul Electoral, poate fi cu
greu calificata drept forma de participare a comunitdtilor locale in exercitarea
autonomiei locale, in primul rind, datorita faptului cd in cadrul unui referen-
dum consultativ electoratul isi exprima doar atitudinea, si nu dorinta de a
rezolva intr-un anumit fel o chestiune de interes public, pentru ca luarea si
executarea deciziei finale sa apartind primarului si, respectiv, consiliului
local. Desigur, ramine la latitudinea primarilor si a consilierilor locali sa ia
in consideratie opinia exprimata de catre “detindtorii legali” ai autonomiei
locale — comunitatea respectiva de cetateni, insd, de cele mai multe ori,
exprimarea atitudinii prin intermediul plebiscitului local nu reprezinta un
imperativ de politici locale. Democratia reprezentativa solicitd, la nivel lo-
cal, o participare activa a membrilor comunitatii.

Printre insrumentele si standardele cele mai cunoscute in sprijinul
exercitdrii drepturilor comunitatilor locale de a-si exprima de sine statator
propriile interese un loc deosebit de important il detine si Carta Autonomiei
Locale. Intr-un context european mai larg, autonomia locala este perceputa
ca un element esential al democratiei, fatd de care fiecare stat membru al
Consiliului Europei si-a exprimat atasamentul si care acceptd sa-si
reglementeze prin legislatia internd o mai larga descentralizare a puterii
administrative. in modul cel mai plenar, acest concept al autonomiei locale
a fost definit prin intermediul Cartei Europene a Autonomiei Locale,
deschisa semnarii la 15 octombrie 1985 si care a intrat in vigoare la data de
1 septembrie 1988. Aparitia acestui document important pentru protejarea
dreptului de “autonomie locala” implicd importante consecinte juridice si
politice pentru tdrile semnatare.

Dintre cele mai importante consecinte vom remarca: (1) necesitatea ca
atributiile de baza ale colectivitatilor locale sd fie reglementate la nivel
constitutional sau legal; (2) consfintirea legald a plenitudinii de competenta
a colectivitdtilor locale in probleme de interes local; (3) asigurarea
caracterului deplin al exercitiului atributiilor ce revin colectivitatilor locale
prin neinterventia altor organe sau autoritdti in procesul decizional; (4)
posibilitatea colectivitatilor locale — in cazul exercitdrii prin delegatie a
atributiilor ce apartin autoritatii centrale - de a le adapta conditiilor locale
si consultarea colectivitatilor locale in probleme de planificare si decizie ce
le privesc direct”*.
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1.4. Carta Autonomiei locale si corespondenta prevederilor sale in
cadrul legislatiei interne

Principiile autoadministrarii locale, stipulate in Carta “Exercitiului Auto-
nom al Puterii Locale”, sint aplicabile, potential, tuturor nivelelor de
autoritate al tarilor-membre ale Consiliului Europei si, mutatits mutandis,
autoritatilor teritoriale si regionale. Carta Europeana a Autonomiei Locale
nu propune instituirea unui sistem de supraveghere si control a aplicarii
sale, cu exceptia poate doar a recomandarii facute partilor semnatare de a
se pune la curent asupra tuturor actelor legislative si a unor alte acte care
asigura aplicarea Cartei. In teorie, Carta a fost conceputa in termenii in care
si Carta Sociald Europeand s-a adoptat in calitate de instrument de
supraveghere internationald asupra mobilitdtilor fortei de munca. La
momentul adoptarii Cartei s-a considerat, insd, ca in virtutea existentei
CPLRE (Congresul Puterilor Locale si Regionale din Europa) in cadrul Consi-
lilului Europei sd se evite formarea unei masindrii de supraveghere, care ar
fi devenit o noud formuld autobirocratizatoare. S-a considerat, ca cea mai
buna solutie ar fi promovarea continud a unui regim de recunoastere a
autonomiei locale sub forma: (a) unui cadru juridic unic si general
(standardizat) si (b) a unui cadru juridic exceptional si particular. In sfirsit,
se cere de mentionat ca aceasta Cartd Europeand asupra Autonomiei Lo-
cale a fost primul instrument juridic multilateral pentru a defini si proteja
principiile autonomiei loale, in sprijinul caruia s-a manifestat in mod con-
stant Consiliul Europei. Vom utiliza in continuare o analiza a prevederilor
Cartei Europene, pentru a puncta cele mai importante pirghii prevazute de
acest document in serviciul colectivitatilor teritoriale:

Articolul nr. 1. exprima angajamentul comun al partilor semnatare de a
respecta principiile administrarii pubice locale, in conformitate cu partea I
a Cartei.

Articolul nr. 2. stipuleaza necesitatea consacrarii principiului de auto-
administrare in continutul unei legi scrise. In virtutea importantei deosebite
a principiului mentionat, este important ca el sa fie integrat si in textul unei
legi care organizeaza puterile statului, cum ar fi, de pilda, Constitutia. S-a
constatat, totusl, ca acest lucru nu este pe deplin posibil in tarile fara o
constitutie scrisda sau in care amendarea legii de baza solicita un numar
imposibil de deputati.

Articolul nr. 3 defineste conceptul de “autonomie locald” ca “un drept si
o capacitate efectiva a colectivitatilor locale de a rezolva si de a gira in cadrul
legii, sub propria lor responsabilitate si in favoarea populatiilor, o parte
imortantd din treburile publice”. In acest articol, notiunea de “capacitate
efectiva” exprima ideea dupa care dreptul juridic de a reglementa si a
administra anumite treburi publice trebuie sa fie insotit de mijloacele
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adecvate pentru acest scop. Fara indoiald, formula “in cadrul legii” presu-
pune cd acest drept al autonomiei locale “in cadrul legii” trebuie sa fie detaliat
de alte legi. In continuare, Carta Europeana intentioneaza sa defineasca
mai precis tipul de “treburi publice” asupra carora are mandatul legal de a
le gestiona. Se stie cd, initial, autorii Cartei Europene au respins notiunile
de “treburi locale” si “afaceri proprii”, pe motiv cd acestea erau prea vagi si
dificil de interpretat. in ciuda diferentelor sensibile dintre state, exista un
consens asupra faptului cd, cele mai multe din treburile locale, comporta
implicatii atit de ordin local, cit si national. Incercarea de a mentine
autoritatile locale intr-un cadru foarte limitat de atributii, le va marginaliza
pind la dizolvarea lor. Partea a II-a a aceluiasi articol se refera la caracterul
eligibil al autoritatilor publice locale, care deriva din regimul democratic al
Cartei Europene, insemnind, de fapt, necesitatea formarii unui organism
reprezentativ (consilii sau adunadri ale membrilor alesi prin vot liber, secret,
egal, direct si universal) cu ori fdra structuri executive. Articolul 3
accentueaza cd structurile executive trebuie sa fie “responsabile” atit fata
de cetateni, cit si fata de consilii.

Articolul nr. 4 defineste raza de actiune a autonomiei locale. Carta Euro-
peand recunoaste cd nu este potrivit de a enumera exhaustiv toate puterile
si responsabilitatile care ar fi atribuite autoritatilor publice locale. Articolul
defineste “latitudinea colectivitatilor locale de a lua initiativa pentru orice
chestiune care nu este exclusa din cimpul competentelor lor sau care este
atribuitd unei alte autoritati, ... iar competentele incredintate colectivitatilor
locale trebuie sa fie in mod normal depline si intregi”. Ultimele paragrafe
ale articolului 4 articuleaza principiul dupa care exercitiul responsabilitatilor
publice trebuie sa fie descentralizat. Se stie cd acest principiu std la baza
dreptului de autoadministrare al colectivitatilor locale, indiferent de
madrimea teritoriului acestor colectivitati. Notiunea de “competente depline
si intregi” reprezinta incercarea de a clarifica unitatea actiunilor de interes
local, astfel incit sa se poatd evita tendinta dizolvarii responsabilitatilor
specifice.

Articolul nr. 5 stipuleaza existenta unor garantii care protejeaza inte-
gritatea limitelor teritoriale ale colectivitatilor locale. Orice propuneri privitor
la schimbarea intr-un fel sau altul a limitelor teritoriale ori contopirea unor
unitdti administrativ-teritoriale cu altele mai mari sint chestiuni principiale
pentru colectivitdtile locale. Desi nu este considerat drept recomandabil ca
o colectivitate teritoriald sa dispuna de dreptul de veto impotriva unor
proiecte nationale de modificare teritoriala, orice modificdri de acest gen
trebuie s fie in prealabil consultate sau/ si agreate de catre cetdtenii acestor
colectivitati.

Articolul nr. 6 vorbeste explicit despre conditiile pe care o autoritate
locald trebuie sa le ofere: eficientd si operativitate, pentru a mentine si a
angaja un organism executiv care sa corespunda responsabilitatilor specifice
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acestei autoritati publice locale. In acest fel, “colectivititile locale trebuie si
poata defini ele insele structurile administrative interne de care ele inteleg
sd se doteze, in vederea adaptdrii la nevoile lor specifice si cu scopul de a
permite o gestiune eficace”. Partea a Il-a a articolului enuntd ideea unor
proceduri sistematice si transparente de recrutare a angajatilor in organele
locale in functie de “meritele si competenta acestora, reunind conditiile
adecvate de formare, remunerare si de perspectiva de cariera”.

Articolul nr. 7 se refera la statutul alesilor locali, care trebuie sa asigure
“liberul exerecitiu al mandatului lor” in scopul ca reprezentantii alesi sa nu
poata fi obstructionati in exercitarea functiilor lor. Printre conditiile de
exercitare a responsabilitdtilor la nivel local se inscrie si prevederea “unei
compensatii materiale adecvate a cheltuielilor cauzate in exercitiul manda-
tului lor si dacd este cazul, compensatia financiard a cistigurilor pierdute
sau o remunerare a muncii indeplinite si o asigurare sociald corespun-
zdtoare”. Se intelege de asemenea c4d, in spiritul acestui articol, este rezonabil
de a prevedea conditiile reintegrarii acelor care isi vor depune mandatele
lor de consilier in viata obisnuita.

Articolul nr. 8 se refera la modalitétile in care are loc controlul actiunilor
desfasurate de catre autoritdtile publice locale din partea unor branse ale
administratiei publice locale si este asociat, in general, “controlului de tuteld”
incetatenit in majoritatea tarilor europene. Supravegherea administrativa
trebuie, de reguld, sa se limiteze la chestiunea “legalitatii” actiunii initiate
de cdtre o autoritate locald, si nu a “oportunitatii acesteia”.

Articolul nr. 9 afirma fara ocolisuri cd “autoritatea legala de a indeplini
anumite functii nu are sens daca autoritdtile locale sint lipsite de resursele
financiare pentru a le pune in practica”. Chiar de la primul paragraf al acestui
articol, se stipuleaza ca autoritatile locale nu pot fi lipsite de libertatea de a-si
stabili prioritdtile de cheltuieli, in corespundere proportionald cu compe-
tentele prevazute de Constitutie sau de lege.

Articolul nr. 10 se referd la cooperarea concretd dintre autoritdtile locale
in vederea desemnarii unor proiecte comune si indeplinirii acelor sarcini
care depdsesc capacitatea unei autoritati individuale. Evident, aceastd forma
de cooperare presupune constituirea unor federatii ori consortii de autoritati
publice, functionarea carora ar trebui sa fie prevazuta de legislatie. Tot aici
este stipulat si dreptul autoritatilor publice locale de a adera la orice fel de
asociatii (inclusiv la unele asociatii internationale, scopul cdrora este de a
promova unitatea europeand), fard a necesita in mod expres recunoasterea
guvernului central.

Articolul nr. 11 se referd la garantiile juridice pentru existenta autonomiei
locale. In acest sens, recursul la protectia legald inseamna pentru o autoritate
publica accesul la o curte de apel sau la orice alt organism care infaptuieste
control jurisdictional ori administrativ.

Articolul nr. 12 incheie formularea principiilor de autoadministrare,
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incercind sd reconcilieze diversitatea sistemelor de drept si a structurilor
guvernamintului local al tarilor membre ale Consiliului Europei. Urmind
logica acestei diversitati, articolul 12 sintetizeaza trasaturile unui “nucleu
obligatoriu” prin care recomanda statelor semnatare sa-si integreze un
anumit numar de articole in cadrul legislatiilor lor nationale (cel putin 10
din cele 14 principii de baza).

Sectiunea 11
Reorganizarea administrativ-teritoriald in Republica Moldova

2.1. Pluralismul administrativ si unitatea teritoriala a statului

Necesitatea unei reorganizari administrativ-teritoriale a reiesit, imediat
dupd destramarea regimului sovietic, din ratiuni de ordin economic, social
si administrativ. In primul rind, devenea absolut imperios de a parcurge
drumul de la o organizare teritorialda compusa din unitati mai mici, cu o
populatie corespunzatoare mai micd, la unitati regionale, consolidate prin
forta traditiei, potential economic relativ mai important si noi principii de
administrare judicioasa a treburilor publice. Prin adoptarea Legii “Cu privire
la bazele autoadministrarii locale” (10 iulie 1991), majoritatea reformista a
deputatilor Sovietului Suprem al RSSM incerca sa faca un prim pas spre
instituirea unui nou sistem de administratie publicd locald, consimtind sa-
| intemeieze pe principiile autonomiei, descentralizarii puterii de stat,
eligibilitdtii autoritdtilor publice locale si consultdrii cetdtenilor. Autorii
proiectului de lege propuneau o departajare clara de practicile centraliste
ale vechiului sistem sovietic de administrare si revenirea la experienta
europeand, imbinatd cu traditiile autohtone de administrare publicad®.
Reorganizarea administrativ-teritoriald se impunea prin propria sa logica,
de naturd sa accentueze principiul autonomiei locale, definite prin: des-
centralizare, eligibilitate si consultare cu cetdtenii, dar implicind si facind
diferentiere intre “sate” si “comune”. O noua hotarire a Parlamentului (din
10 iulie 1991) stabilea o perioada de tranzitie pentru implementarea noului
sistem de administratie publica (vdzut sub forma unui ansamblu solidar,
format din 7 sau 9 judete)®, urmind ca in prima etapa sd fie desfiintate
raioanele (ca unitatii administrative perimate), autoritatile locale supunindu-
se unui Regulament provizoriu al Guvernului. Din pdcate, nici una dintre
initiative nu avea sa se infdptuiasca, intrucit imediat dupa Declaratia sa de
independenta Republica Moldova avea sa paseasca in virtejul (vertigo) unor
majore defectiuni teritoriale si politice, care au sldbit pina la anulare proiectul
de reformare administrativa locala si regionala.

Reculul politic, care se produce dupa incheierea conflictului nistrean, a
determinat ulterior dizolvarea Parlamentului si “uitarea pe polita” a proiec-
telor legate de reformarea sistemului de administrare publica locala in Re-
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publica Moldova. Dupa alegerile din 27 februarie 1994, Parlamentul Repu-
blicii Moldova, dominat de agrarieni, a pregatit si adoptat prima Constitutie
(29 iulie 1994). In ciuda contradictiilor inserate in textul acesteia, noua
Constitutie continea si o serie de elemente principiale asupra noului sistem
de administrare publica: articolul 109, prin care sint consfintite principiile
de autonomie locald, descentrlaizare a serviciilor publice, eligibilitate a
autoritatilor publice locale, consultatea cetdtenilor. Legislativul nu a putut
depasi insa stereotipurile de care sint legati deputatii partidului de guverna-
mint, inclusiv in ceea ce priveste distinctia intre unitatile teritoriale, sub
forma satelor, si a unitatilor administrativ-teritoriale, dotate cu autoritati
publice si competente legale, dar pastrind cu ostentatie o formula perimata
sub toate aspectele, dupa care, “teritoriul Republicii Moldova este organizat,
sub aspect administrativ, in raioane, orase si sate” (articolul 110). Autorii
Constitutiei omiteau deliberat aceasta diferentiere din motive strict politice”,
suscitind numeroase critici din partea opiniei publice si a specialistilor in
dreptul public.

Eroarea cea mai vizibila a autorilor Constitutiei din 1994 tinea de faptul
ca acestia comiteau o confuzie juridica elementard, calificind satul drept
unitate administrativ-teritoriald, in timp ce acesta, de fapt, reprezinta doar
o unitate teritoriald, un spatiu geografic in care este asezatd cu traiul o
anumitd colectivitate sociala®. Aceastd eroare tipologica a condus ulterior
la o dificultate obiectiva in identificarea unitatilor teritoriale, fara autoritate
de administrare publicd, fata de o unitate administrativ-teritoriala si a situat
Legea privind organizarea administrativ-teritoriala din 7.12.94 in divergenta
fata de prevederile Constitutiei privind organizarea teritoriului “in raioane,
orase si sate”. O comund a fost si este mai mult decit un sat (unitate
rezidentiala, economicd, etnograficd, dar nicidecum administrativa), ea fiind
investita cu prerogative de putere publica si calificatd astfel prin norme
constitutionale si legea organica. In calitatea lor de persoane juridice, autori-
tdtile administrativ-teritoriale au deplind capacitate legald de a gestiona un
patrimoniu, totodatd au dreptul de initiativa in toate chestiunile care privesc
administrarea intereselor publice locale.

Trebuie sa mentiondm ca autorii Legii din 1994 au incercat sa pdstreze
raioanele pe motiv cd, in acest fel, ar fi reusit sa protejeze populatia de
fenomenul “incertitudinii si anarhiei”, inevitabil in conditiile unei reorga-
nizari teritoriale a tarii in judete si comune, a mijloacelor disponibile pentru
aceastd reforma si a reactiei populatiei, exprimate prin ipoteza ca “raioanele
sint mai familiare decitjudetele”. O alta stratagema a legislatorilor agrarieni
a tinut de vointa pdstrdrii raioanelor sub forma unor plase (plasi) siin compo-
nenta unor judete. Mentionam ca “plasele” au existat in istoria Moldovei si
Basarabiei in calitate de circumscriptii teritoriale (potrivit Legii din 1929,
articolul 285), conduse de un prim-pretor, ca reprezentant al prefectului
judetului. La vremea lor, plasele nu aveau personalitate juridica, fiind sim-
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ple unitati teritoriale intermediare intre judet si comune, cu organe admin-
istrative de legdtura corespunzatoare, cum erau: medicul sef, inspectoratul
scolar, seful de sectie de jandarmerie.

Este adevdrat cd in Legea administratiei publice din 1994 fostii parla-
mentari (care nu mai puteau modifica din nou Constitutia proaspat
adoptatd) au incercat sa-si camufleze erorile legislative prin introducerea
notiunii de comund, luata in paranteza, stipulind ca "doud sau mai multe
sate se pot uni si forma o singura unitate administrativ-teritoriala- comuna”.
Cu toate “fineturile” grupului de experti si deputati, confuziile legate de
criteriile de constituire ale noilor unitdti administrative au ramas sd persiste
in Lege destul de vizibil, in primul rind din cauza neclaritatilor termino-
logice. Abia in 1998, Legislativul moldovenesc reuseste sa revina la necesi-
tatea reorganizarii administrativ-teritoriale a Republicii Moldova, adoptind
onouad legislatie in acest sens si initiind procedura unei schimbari profunde
ainstitutiilor reprezentative de nivel teritorial. Potrivit noii legi, organizarea
administrativ-teritoriald a Republicii Moldova si stabilirea cadrului juridic
pentru satele (comunele) si orasele (municipiile) ei “se realizeaza in
conformitate cu necesitdtile reale economice, sociale si culturale, precum si
curespectarea traditiilor istorice, in scopul asigurdrii unui nivel adecvat de
civilizatie tuturor localitatilor rurale si urbane”®. Teritoriul Republicii
Moldova este organizat sub aspect administrativ in: judete, orase si sate
(articolul 4 a). Organizate pe doud nivele de competenta (satele si orasele —
Inivel, iar judetele, UTAG si Municipiul Chisindau — cel de-al Il nivel), noul
sistem de administratie publica locald nu uitd sa insereze posibilitatea ca
anumite localitdti din sudul republicii sa constituie o unitate teritoriala
autonoma, cu statut special, stabilit prin lege organica (articolul 4-2), altor
localitdti din stinga Nistrului atribuindu-se forme si conditii speciale de
autonomie, conform statului special, stabilit prin lege organica.

Chiar daca putem explica intentia legislatorilor moldoveni de a oferi,
prin intermediul legii, imaginea unui ansamblu omogen de insitutii publice
locale si regionale, dar fara a se indeparta de prevederile constitutionale
(articolul 111 — Statutele speciale de autonome), ar fi fost mai corect, poate,
ca aceastd lege sd introduca o clasificare mai clard a nivelurilor de compe-
tente: regional, subregional, national, subnational, pentru ca prevederile
acestei legi sa nu creeze, ci sa elimine confuziile existente in acest domeniu.
Legea oferd definitii mai mult sau mai putin complete unitatilor admini-
strativ-teritoriale: sat-oras-municipiu-judet-unitatea teritoriala autonoma cu
statut special, stabilindu-le in acest fel marimea importantei lor potrivit
legislatiei.

Satul (articolul 5 - 1) este o unitate administrativ-teritoriala care cuprinde
populatia rurald unitad prin teritoriu, conditii geografice, relatii economice,
social-culturale, traditii si obiceiuri. Doud sau mai multe sate se pot uni,
formind o singurd unitate administrativ-teritoriala, numitd comuna.
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Orasul este o unitate administrativ-teritoriala mai dezvoltata decit satul
din punct de vedere economic si social-cultural, cu structuri edilitar-gospo-
dadresti, industriale si comerciale corespunzatoare, a carei populatie, in mare
parte, este incadratd in industrie, in sfera deservirii publice si in diferite
domenii de activitate intelectuald, in viata culturala si politicd. Unele orase
pot fi declarate municipii, in conditiile legii.

Muncipiul este o localitate de tip urban cu un rol deosebit in viata eco-
nomicd, social-culturald, stiintificd, politicd si administrativa a republicii,
cu importante structuri edilitar-gospodaresti si unitdti din domeniul
invatamintului, ocrotirii sanatatii si culturii.

Judetul este o unitate administrativ-teritoriald, alcdtuita din sate (co-
mune) si orase (municipii), format, in conditiile legii, dupa delimitarea
hotarelor satelor (comunelor) si oraselor (municipiilor) care intrd in
componenta lui, tinindu-se cont de traditiile acestora, de relatiile economice
si social-culturale, de structurile lor edilitar-gospodaresti.

Unitatea teritorialda autonoma cu statut special reprezinta o unitate
administrativ-teritoriala de nivelul al doilea, care se formeaza, in conditiile
unei legi organice, in conformitate cu prevederile articolului 111 din
Constitutie.

Marimea catego- Numarul % Numairul %
riilor de populatie | localitatilor locuitorilor
sub 1.000 770 45,9 355508 7,44
1.000-2.000 411 24,5 586525 13,0
2.000-5.000 372 22 1120599 24,83
5.000-10.000 82 4,9 539010 11,95
10.000-50.000 40 2,4 747576 16,35
50.000-100.000 1 0,1 62000 1,37
100.000-1000.000 |4 0,2 1131100 25,06
peste 1000.000 -
in total 1680 100 4512318 100
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Legea precizeaza cd “notiunea de judet in textul legii este identica cu cea
de raion, prevazutd de articolul 110 din Constitutie si reprezinta denumirea
unitdtii administrativ-teritoriale de nivelul II”. Legea nu poate depasi totusi
sldbiciunile terminologice, inserate chiar in Capitolul VIII al Constitutiei,
incercind sd puna un grad de echivalenta intre termenii utilizati: sat si
comuna, dar facind-o destul de stingaci pentru ca la articolul 5-4 se mentio-
neaza “comuna poartd, de reguld, denumirea satului de resedinta”. Fara
indoiald, reorganizarea administrativ-teritoriala reprezinta un proces com-
plex, care antreneaza intr-o competitie inegald majoritatea subiectilor
interesati de rezultatele distribuirii de autoritate: statul, colectivitatile
teritoriale locale si actorii politici.

In Franta, organizarea teritoriala se numeste in mod plastic — “decupaj
administrativ al teritoriului”®. Impartirea administrativ-teritoriald nu
trebuie sd insemne, in conditiile Republicii Moldova, o farimitare a terito-
riului national, fiindca acesta poartd un caracter “indivizibil si inalienabil”
(potrivit prevederilor articolului 3-1 din Constitutie). Nici o redistribuire
de competente, nici o delegare de atributii intre diferite nivele de autoritate
publicd nu poate insemna acceptarea unei secesiuni deschise ori tacite,
pentru cd aceasta ar insemna un atentat la principiul suveranitatii de stat,
dupad care “nici o persoand particulard, nici o parte din popor, nici un grup
social, nici un partid politic sau o alta formatiune obsteasca nu poate exercita
puterea de stat in nume propriu”, fiind echivalent cu “uzurparea puterii de
stat care este cea mai grava crimd impotriva poporului” (articolul 2-2). La
drept vorbind, statul este si el o unitate administrativ-teritoriald, in limitele
“frontierelor consfintite prin lege organica”®, si care cuprinde intreaga
populatie a tarii.

Formarea, desfiintarea si schimbarea statutului unitatilor administrativ-
teritoriale reprezintd, potrivit legii mentionate mai sus, o prerogaiva a
Parlamentului, in temeiul propunerilor primite din partea Guvernului si a
autoritatior administratiei publice locale, dupa consultarea cetatenilor®.
Plafonul-limita stabilit pentru conditiile de la care unitatile administrativ-
teritoriale de sine statatoare este de 2.500 de locuitori, cea de-a doua conditie
fiind legatd de existenta unor resurse financiare suficiente pentru intretinerea
aparatului primariei si a institutiilor sferei sociale. Aceeasi lege prevede si
posibilitatea unor exceptii si, dupd cum era de asteptat, orice exceptii devin
tipice in timp, astfel incit peste 100 de comune au apdrut cu un numar de
populatie mult mai mic decit cel inscris in lege. Ca normd generald, insa,
Legea a prevazut un termen de doua luni pentru reogranizarea tuturor acelor
unitdti administrativ-teritoriale care, la momentul intrarii in vigoare a noii
legi, aveau un numar de locuitori mult mai mic decit cel stabilit de articolul
18, alin. 2, prevazind si o perioadd de tranzitie pentru alesii locali pind la
urmadtoarele alegeri locale.
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Judetul Localitati | Municipii [ Orase Comune
Balti 251 1 6 75
Cahul 106 1 1 42
Chisinau 178 - 5 86
Edinet 157 1 7 65
Lapusna 151 1 4 59
Orhei 190 1 3 68
Soroca 178 1 4 57
Taraclia 26 1 - 9
Tighina 81 2 2 43
Ungheni 150 1 3 51
Municipalitatea 33 1 6 11
orasului

Chisinau

UTAG (Gagduzia) |32 1 2 23
UTAT (Transnistria)| 147

TOTAL 1533 12 43 589

2.2. Regimul juridic al raporturilor administrative dintre autoritatile
centrale si teritoriale

Art. 6 din Legea privind administratia publicd locald prevede ca
autoritatile reprezentative ale administratiei publice locale constituie un
sistem structurat pe doud niveluri: (a) primul - consiliile satesti (comunale),
orasenesti si primadriile satelor (comunelor) si oraselor, (b) al doilea —
consiliile judetene (articolul 7). Dupa criteriile teritoriale, autoritatile publice
locale se clasifica in: (a) judetene, (b) municipale, (c) ordsenesti, (d) comunale
si unitatea teritorial autonoma cu statut special, tinindu-se cont de specificul
acestui statut. Aceastd ierarhie a autoritatilor publice locale se efectueaza in
strictd conformitate cu forma unitard a teritoriului national, organizat in
conformitate cu principiile descentralizarii serviciilor publice si a autonomiei
locale (art. 110). Raporturile dintre autoritatile publice judetene si cele lo-
cale au la baza, potrivit Legii privind administratia publicd locala (articolul
8), principiile autonomiei, legalitatii si colaborarii in rezolvarea problemelor
comune. Anumite probleme de importanta deosebita se pot supune, in
conditiile Codului electoral, consultdrii populatiei. Art. 5 al acestei legi
prevede ca “autoritati ale administratiei publice locale, prin care se realizeaza
autonomia locald in sate (comune), orase (municipii) sint: consiliile locale,
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ca autoritdti deliberative, si primadriile, ca autoritati executive”. Autoritatile
nominalizate, in baza art. 6, activeaza ca autoritdti administrative autonome
sirezolva treburile publice in sate (comune), orase (municipii), in conditiile
legii.

O reglementare foarte importantd o gasim la art. 9 care fixeaza cd, in
exercitarea atributiilor lor, consiliile dispun de autonomie consfintita si
garantata prin lege, autonomia prevazind atit organizarea si functionarea
autoritatilor administratiei publice locale, cit si gestiunea, sub responsa-
bilitatea lor, a colectivitatilor pe care le reprezinta. Legea pune la dispozitia
autoritatilor publice locale o competenta deplina si intreagd, care nu poate
fi pusd in cauzd sau limitata de o autoritate publicd ierarhic superioara decit
in conditiile legii. In scopul administrérii domeniului public autorititile
reprezentative locale beneficiaza de dreptul de a decide asupra infiintarii
si lichidarii unitatilor economice de interes local, asupra concesiondrii sau
incheierii de servicii publice, asupra participarii la societdti economice si
comerciale; ele organizeaza servicii publice pentru populatie in conditii
de operativitate si eficientd, numesc si elibereaza din functie sefii lor. Altfel
spus, autoritatile reprezentative locale sint singurele care pot crea organe
executive de administratie publica subordonate lor si nici o alta autoritate
nu le poate substitui ori subordona. in conditiile in care principiul descentra-
lizarii reprezinta o lectie noud pentru cea mai mare parte a primarilor si
consilierilor locali, o atentie deosebitd o constituie raportul juridic dintre
diversele autoritadti publice. Potrivit articolului 8 din Legea privind
administratia publicd locald, “raporturile dintre autoritatile publice judetene
si cele locale au la baza principiile autonomiei, legalitatii si colaborarii in
rezolvarea problemelor comune”, principii care descriu un raport de coordo-
nare intre nivelurile I si I de autoritate, fiecare dintre puteri exercitindu-si
atributiile legale in deplindtatea statutului lor legal si in conditiile in care
acest statut este protejat prin lege, fiindca autoritdtile administratiei publice
locale “dispun de autonomie consfintita si garantata prin Constitutie si alte
legi” (articolul 9). Nici un nivel de competente nu poate submina, in conditiile
legii, celalalt nivel, si acest lucru intra in sfera de competente jurisdictionale
ale puterii judecatoresti (inclusiv a Curtii de Apel, Curtii Supreme de Justitie,
dar si a colegiilor specializate stipulate de Legea contenciosului admini-
strativ).

Un alt tip de relatii este instituit in raporturile dintre nivelurile I si II de
autoritate publicd locala si prin inspitutia deconcentrata la nivel teritorial a
Guvernului central. Legea adoptata in noiembrie 1998 a pus bazele institutiei
Prefectului. Articolul 12 stipuleaza numirea unui prefect, prin hotarirea
Guvernului, in fiecare judet, in unitatea teritoriala autonoma cu statut spe-
cial (UTAG) si in Municipiul Chisindu, care intrd in exercitarea functiilor
dupd confirmarea sa de catre Presedintele Republicii Moldova. Exercitindu-
si atributiile de conducere generald a administratiei publice, Guvernul ar
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trebui sa coreleze functia executiva a statului cu infaptuirea acesteia prin
intermediul autoritatilor publice. Regimul juridic este definit, insa, nu doar
de cadrul legal, in conformitate cu care se infdptuieste descentralizarea
administrativa, dar si de practicile de zi cu zi din raporturile dintre nivelurile
I'sill, dintre acesta din urma si administratia publica de stat cu competenta
generala. Descentralizarea reprezintd un sistem de organizare admini-
strativd, care permite colectivitatilor umane sau serviciilor publice sa se
administreze ele insele, sub controlul statului care le confera personalitate
juridica si protejare a autonomiei administrative fata de stat.

Autoritatile publice centrale, la rindul lor, pot supraveghea activitatea
colectivitdtilor locale. Delimitarea competentelor dintre nivelul I de
autoritate si administratia centrald porneste de la elaborarea si aprobarea
bugetului propriu, instituirea impozitelor si taxelor locale (articolul 11), dar
si instituirea unor organisme deconcentrate ale administratiei centrale de
stat la nivel teritorial, care accentueaza din nou autonomia locala. Se cuvine
de remarcat, totusi, cd autonomia locala este un concept aplicabil nivelului
administrativ, si nu legislativ, de guvernare sau de jurisdictie, neavind
capacitatea de instituire a unei autonomii politice, care ar preceda un model
federalist de organizare a teritoriului si populatiei. Cazul autonomiei
teritorial-administrative Gagauz-Yeri este, in acest sens, instructiv si
stimulativ la reflectii juridice si administrative. Pe de o parte, UTAG repre-
zintd o unitate regionald autonoma de gradul II, avind competente extinse
prin recunoasterea existentei unui grup etnic singular — poporul gagauz —
si delegarea unor atributii reprezentative deosebite: existenta unei Adunari
Populare, a unui Guvernator ales prin alegeri libere in cadrul autonomiei.
Caracterul etno-cultural al Gagauz-Yeri este accentuat si prin simbolurile
nationale recunoscute oficial la nivel de autonomie, dar si a dreptului “la
autodeterminare in cazul in care Republica Moldova isi va schimba statutul
sau oficial”.

Trebuie sa remarcam, totusi, ca deconcentrarea reprezintd o continuare
a centralizarii administrative: a) centralizarea administrativa reprezintd un
concept care completeaza unificarea politica de la care deriva, administrarea
fiind atribuita unui unic centru decizional, aflat in miinile si competenta
exclusivd a autoritdtii guvernamentale. La nivelul unitatilor teritoriale,
aceastd forma de administrare este asigurata prin agentii executori, organi-
zati si subordonati unei ierarhii controlate de administratia centrald; b)
desconcentrarea constd in atribuirea de competente unor agenti care
colaboreaza cu administratia centrald prin intermediul delegarii de compe-
tente, dar neafectind principiul fundamental de subordonare unei autoritati
centrale. Un sistem deconcentrat implica existenta unei retele sofisticate de
autoritati locale (inclusiv, autoritdti publice alese) pentru executarea unor
sarcini si luarea de decizii, in functie de gradul de libertate de care se bucura;
¢) descentralizarea reprezintd elementul principal de functionare a democra-
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tiei locale. Descentralizarea nu este, de fapt, altceva decit aplicarea princi-
piului “democratiei inspirate administratiei”, prin care se asigura fun-
ctionarea unui sistem in care cetatenii participa la conducerea treburilor
publice locale prin intermediul organelor locale alese de ei. Principiul descen-
tralizarii, acordat colectivitatilor locale, presupune, insd, citeva conditii
inseparabile de autonomie locala:

* recunoasterea unei categorii de afaceri locale, distincte de cele nationale;

* calitatea de persoanad juridica a colectivitatii locale atrage dupa sine
posedarea de resurse si de patrimoniu propriu, de autonomie financiard, in vederea
satisfacerii intereselor generale ale acesteia;

* desemnarea prin vot universal a autoritatii reprezentative cdreia
colectivitatea locala 1i va incredinta administrarea afacerilor sale;

* independenta autoritatilor publice reprezentative locale in gestiunea
afacerilor de interes local prin adoptarea de acte juridice necesare realizarii
atributiilor ce le revin conform legii;

* exercitarea unui control de stat asupra legalitatii realizarii autonomiei
locale.

Profesorul de drept francez, Andre de Laubadere, distinge doud forme
de descentralizare administrativa: (1) descentralizarea teritorialii si (2) descen-
tralizarea serviciilor publice (tehnici). Descentralizarea teritoriald presupune
realizarea autonomiei in cadrul unei circumscriptii locale (colectivitati
teritoriale) sau, altfel spus, al unei unitati administrativ-teritoriale ce denota
existenta unor autoritdti locale alese avind competenta materiald generala.
Descentralizarea serviciilor publice presupune acordarea unei anumite auto-
nomii unui serviciu public, conferindu-i-se personalitate juridicd, scoaterea
de sub controlul ierarhic si plasarea lui sub regulile tutelei administrative.
In acest fel, descentralizarea serviciilor publice trebuie conceput si ca
repartizare a functiilor intre diferite ramuri ale administratiei. Valoarea
practicd a descentralizarii poarta astfel o dubla semnificatie: politici si
administrativd. Sunt elocvente, in acest sens, cuvintele lui Alexis de Tocque-
ville, precum ca “institutiile comunale inseamni pentru libertate ceea ce inseammni
scolile primare pentru stiinfd, ele o aduc la indemina poporului; ele il obisnuiesc si
o foloseascii si il invafd si-i guste binefacerile. O natiune poate si-si instaureze o
formd de guvernare liberd, dar fird institutii comunale ea nu poate dobindi spiritul
de libertate”®. In acesta ordine de idei, am putea spune ci descentralizarea
se prezintd ca o democratie locala aplicatd in administratie. Din punct de
vedere administrativ, descentralizarea este un principiu util de administrare
locald, deoarece se referd la problemele si la nevoile locale, iar agentii
insdrcinati cu gestiunea lor se presupune cd inteleg cel mai bine nevoile si
conditiile locale, astfel incit pot rezolva cel mai bine si cel mai eficient aceste
probleme. Ar trebui, totusi, sd remarcam ca autonomia locald are si anumite
limite incorporate exercitarii actului de administrare locald, unele fiind de
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naturd economicad, altele tinind de configuratia politicd a statului.

Autonomia locald nu poate fi scuza prin care o autoritate subnationald,
municipalad ori comunald sd nesocoteasca legislatia, aducind atingere
drepturilor si libertdtilor cetatenesti, daune materiale publice sau private,
fara ca justitia sau autoritatea administratiei centrale sa nu fie obligate sa
intervind. Exista, astfel, o legatura logica si inerentd intre autonomia locala
silege, intre interesele locale si interesele nationale apdrate prin lege. Exista
o vastd experientd a statelor europene de a delega autoritati desconcentrate
la nivelul regiunilor®.

2.3. Descentralizarea si desconcentrarea la nivelul administratiei
publice teritoriale

A. Deconcentrarea:

Vorbind despre reprezentarea teritoriala a componentelor administratiei
centrale, va trebui sa mentionam ca, prin specificul sarcinilor sale, fiecare
minister se va stradui sa se doteze cu subdiviziuni regionale sau subna-
tionale, care sa-i permitd sa opereze pe un areal mult mai vast decit ar putea
s-o faca in lipsa acestora. Exista citeva forme de prezenta deconcentrata a
agentiilor guvernului central la nivel teritorial: prin (1) implantari de institutii
si prin (2) decupaje functionale.

Daca implanturile institutionale inseamna infiintarea unor entitati
subordonate Ministerului central, pentru a exercita aceleasi functii pe care
acesta le infaptuieste la nivel national, decupajele functionale reprezinta
delegarea unor importante segmente de responsabilitate/autoritate pentru
a echilibra reprezentarea teritoriald a Ministerului respectiv si prin care se
urmadreste a usura povara excesului de birocratie de la nivelul central. O
altd tipologie care se referd la formele posibile ale deconcentrarii consta in
faptul ca acest partaj de functii poate avea loc: (1) pe verticala, insemnind
sporirea competentelor serviciilor exterioare ale administratiei centrale; (2)
pe orizontald, prin sporirea competentelor specifice delegate conducatorilor
acestor servicii®. Se considera c3, in acest fel, serviciile exterioare ale mini-
sterelor, departamentelor din administratia centrala pot fi mult mai eficiente,
adaptindu-se specificului si particularitdtilor locale, fara a aplica mecanic
tendintele uniformizatoare ale centrulului, iar pe de alta parte, apelind la
gdsirea unei solutii de reducere a “riscurilor descentralizarii”*.

Cu toate acestea, elementul caracteristic al oricdrei desconcentrari este
mentinerea puterii ierarhice. Organizarea desconcentrdrii administrative
deriva din prevederile legii nr. 186-XIV din 6 noiembrie 1998 “privind
adminstratia publica locald”, care confera prefectului atributia de a “conduce
serviciile publice ale ministerelor, departamentelor si ale celorlalte autoritati
centrale de specialitate, constituite in unitdtile administrativ-teritoriale”
(articolul 110). Rolul guvernului este cel de “a asigura realizarea politicii
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interne si externe a statului si exercitarea generald a administratiei publice”,
sub autoritatea primului ministru, vizeaza doud areale contingente, insd pe
deplin discernabile: totalitatea serviciilor si functiilor asigurate prin
administratia centrald si a serviciilor desconcentrate (sau cum li s-a spus in
traditia franceza - exterioare). Cele din urma sint atribuite nivelului exclusiv
de autoritate al prefectilor si reprezinta, in majoritatea lor, dupa Robert
Pini, “niste prelungiri teritoriale ale ministerelor”.

Exemplul armatei este destul de potrivit in acest subcapitol, intrucit
Ministerul Apadrarii este prezent, la nivel teritorial, prin intermediul
Comisariatelor militare, functionind ca organe desconcentrate sub controlul
prefectului pentru asigurarea inroldrii voluntare in armata a recrutilor,
educatiei protectiei civile a populatiei, pregatirii la nivel teritorial pentru
orice masuri de protectie impotriva calamitatilor naturale. Prefectul este, in
acest caz, responsabil de “aducerea la indeplinire a masurilor de aparare
care nu au un caracter militar” (articolul 111, Legea privind administratia
publicd locald). Un alt exemplu il ofera cazul finantelor publice: multitudinea
de interese si sectoare interesate de acest subiect impun o organizare fiscala
mult mai sofisticata la nivel teritorial, imbinind Directia Financiara a
Cosiliilor judetene cu Trezoreriile locale, Directiile fiscale cu Camera jude-
teana de inregistrare si Vama etc. Una din problemele practice cu care s-au
ciocnit autorii ultimelor legi in administratia publica locald a fost legata de
stabilirea criteriilor dupa care trebuie sd delimiteze descentralizarea de
desconcentrare, atributiile directiilor subordonate prefectului de directiile
similare ale consiliului judetean. Absenta unor reglementari precise si
executate la timp au produs imense conflicte si neintelegeri intre principalul
subiect al desconcentrarii — prefecturile — si unicii beneficiari ai descen-
tralizarii administrative — consiliile judetene.

B. Descentralizarea:

Fiind cunoscutd si sub numele de “regim administrativ de autonomie
locald”, administratia teritoriala descentralizata este cunoscuta prin faptul
ca urmadreste scopul apropierii mecanismelor decizionale de cetatean, de
comunitatile locale si teritoriale in calitatea lor de persoane morale de drept
public. Avind girul cetdtenilor sdi, administratia teritoriala descentralizata
este considerata a fi in masura sa raspunda cel mai adecvat intereslor publice,
prin intermediul unor autoritati administrative proprii, dotate cu resursele
financiare si umane necesare. Autoritatile publice locale nu se intemeiaza
pe logica centralismului ierarhic si nu pot fi revocate de catre instantele
administratiei statului, ceea ce presupune ca orice conflicte ori situatii care
afecteaza ansamblul legislatiei nationale pot fi mediate si solutionate doar
prin actiunea unor curti speciale. Legea privind Statutul alesului local
prevede garantii concrete pentru libera exercitare a autonomiei locale,
completind prevederile articolului 11 al Cartei Autonomiei Locale: “Colecti-
vitdtile locale trebuie sa dispuna de un drept jurisdictional de recurs pentru
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a asigura liberul exercitiu al competentelor lor si respectul principiilor de
autonomie locala, care sint consfintite in Constitutie sau in alte acte ale
legislatiei interne”. Din pacate, Constitutia Republicii Moldova este foarte
zgircita la capitolul VIII “Administratie publicd”, in special, in ceea ce
priveste garantiile juridice ale autonomiei sau recursul la justitie al auto-
ritdtilor publice locale, stipulind numai principiile de baza ale administrarii
publice locale (articolul 109).

Legea privind administratia publica locald dezvolta aceste principii si
stabileste cd “autonomia locald se realizeaza prin intermediul consiliilor
locale, ca autoritdti deliberative, si primari, ca autoritati executive”, care
(potrivit prevederilor articolului 6) “rezolva treburile publice din sate
(comune), orase (municipii) in conditiile legii” (se are in vedere, probabil,
ale acestei legi mentionate mai sus). Competentele pe care Constitutia le
proclama (iar o serie de legi le delegeaza autoritatilor publice locale) nu pot
fi puse in cauza (contestate) ori limitate de catre o alta autoritate publica,
decit in conditiile legii. Existenta unor autoritdti administrative, diferite de
administratia centrala a statului, investite cu personalitate juridica, pune
problema modului in care statul realizeaza supravegherea acestora, pentru
a-si asigura prezenta si interesul national pe care-1 serveste pritr-un “con-
trol de tuteld”.

C. Descentrarea:

Administratia centrald a statului supravietuieste in formula sa unitara
chiar si in sistemele puternic descentralizate, cu conditia incurajarii unor
institutii locale secundare, care beneficiaza in mod autonom de o inde-
pendentd administrativa, intemeiata pe un transfer legislativ de competente
si alegerea unor autoritdti descentralizate. Intr-un cuvint, descentralizarea
permite de a stabili elementele unui sistem administrativ pluralist. iIn mod
traditional, sistemele moderne de administrare incorporeaza nu doar practici
descentralizatoare, dar si desconcentrari de servicii la nivel teritorial.
Simultaneitatea acestor doud procese, aparent contrapuse, da nastere unui
regim administrativ, cunoscut si sub numele de regim de descentrare®.
Integrarea acestei forme de regim administrativ confirma faptul ca admini-
stratia publicd este mult mai complexa decit ar pdrea, fiind formata din
administratia de stat (administratia de stat centrala si cea teritoriald) si
administratiile colectivitatilor teritoriale (locale si regionale). Tot datorita
simultaneitatii proceselor de reorganizare administrativa, adeseori apar
destule confuzii in ceea ce priveste delegarea de competente si gestionarea
de proprietdti. Unul din cele mai frecvente efecte {ine de dedublarea
functionald a organelor, “constind in indeplinirea de cdtre un organ admini-
strativ de o anumitd categorie, pe linga sarcinile sale principale, si a unor
atributii administrative privind interesele publice ale celuilalt tip de
colectivitate teritoriald, adica o delegare de atributii care, tinind de principiul
autonomiei, trebuie sd fie legald”*.
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D. Institutia prefectului:

Prefectul este reprezentantul direct al Guvernului la nivelul unitatilor
administrativ-teritoriale ale Republicii Moldova, infdptuind o functie dubla:
pe de o parte, prefectul reprezintda Guvernul in aplicarea legilor si reglemen-
tarilor, iar pe de alta parte, el este delegat sa administreze activitatile
majoritatii serviciilor care nu reprezinta statul. Prefectul este, potrivit artico-
lului 12 (2) al Legii, reprezentant al Guvernului pe plan local, fiind impu-
ternicit “sa conduca serviciile publice desconcentrate ale ministerelor,
departamentelor si ale celorlalte autoritati centrale ale administratiei publice,
sa vegheze la respectarea, pe plan local, a legislatiei, a decretelor Prese-
dintelui Republicii Moldova, a hotaririlor Guvernului si actelor normative
ale autorititilor centrale de specialitate”. In Franta, Prefectul indeplineste 5
functii de baza: (1) mentine ordinea publicd in departament, conducind
politia si jandarmeria si organizind ajutorul in caz de calamitate naturala
sau conflict militar; (2) ca organ de stare civild, prefectul are in subordine
primariile si controleaza direct situaitia strdinilor, dosarele de naturalizare
si recenzarea acestora; (3) organizeaza alegerile politice si unele alegeri la
nivel socio-profesional, avind capacitatea de comanda a corpurilor de politie
speciald, cit si atributiile administrative ce decurg de aici, jocurile de noroc,
portul de arma, pescuitul, vindtoarea; (4) controlul administrativ si bugetar
al colectivitatilor locale si al institutiilor publice, inclusiv a sindicatelor
intercomunale*.

Tragindu-si radacinile dintr-o experienta franceza, institutia prefectului
aavut analogii si in traditia administrativa nationald. Astfel, dupd adoptarea
Legii privind consiliile judetene din 2-14 aprilie 1864, judetele si tinuturile
erau conduse, in Muntenia si Moldova, de cdtre un ispravnic, ca reprezentant
al puterii centrale, cu atributii administrative, fiscale si militare®. Titlul de
“ispravnic” era conferit oricarui dregator din sfatul domnesc, care era obligat
sd indeplineasca poruncile si insdrcindrile date de domn®.

Prefectul si subprefectul sint autoritati tutelare ale colectivitatilor locale,
functia lor fiind incompatibild cu definerea unor mandate de deputati,
consilieri in consiliul local, judetean si in consiliul municipal Chisinau sau
primari. Ei nu pot cumula o altd munca salarizatd, o alta functie publica sau
o functie ori o activitate profesionala salarizatd in cadrul unitatilor
economice, societatilor comerciale sau oricdror alte organizatii ori unitati
cu scop lucrativ (articolul 108). Autoritatile publice locale sint obligate sa
transmitd majoritatea actelor comunale catre Prefectura. Stipulind in lege
ca, “intre autoritdtile administratiei publice locale si prefecturd nu exista
raporturi de subordonare”, si impunindu-i executarea unui control de
legalitate, Prefectul nu poate anula actele emise de catre autoritatile locale.
Cel mult, prefectul poate solicita (articolul 112, punctul 1) reexaminarea
actului considerat ilegal, “invocind motive intemeiate, in vederea modificarii
sau abrogarii lui”, in termen de 20 de zile de la data cind a fost comunicat
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un anumit act (in comparatie cu Franta in care acest termen este de doua
luni pentru a contesta o hotirire muncipald)*. in fata curtii, prefectul nu
poate invoca decit mijloacele legale (cum ar fi violarea unei reglementari
juridice), sinu motive de oportunitate, comunicind despre recursul facutin
fata judecatorului comunei sau municipalitatii emitente ale actului. Se cere
subliniat si faptul cd notiunea de “prefecturda” nu este similara cu cea de
prefect si subprefect, diferentele semaseologice putind produce numeroase
ilegalitati.

Potrivit articolului 112 (1), Prefectul poate solicita autoritatilor publice
locale “reexaminarea actului considerat ilegal, invocind motive intemeiate,
in temeiul exercitarii controlului legalitatii actelor administratiilor publice
locale, si in vederea modificdrii sau abrogdrii lor”*. Formula uzatd de lege
nu este pe deplin potrivitd, in opinia noastrd, intrucit nu garanteaza ca
solicitarea prefectului nu ar putea fi abuziva ori neintemeiatd, cu toate
consecintele derivate din aceasta situatie, ceea ce ar aduce atingere princi-
piului de autonomie locala, consacratd in Constitutie. Efectul acceptarii
principiului de autonomie locala este si recunoasterea faptului ca, in
exercitarea acestei autonomii, “competentele autoritatilor publice locale sint
depline si intregi”. In exercitarea atributiilor sale, aceste autorititi emit acte
adminsitrative, care urmeazd a fi supuse normelor continute in cadrul
contenciosului administrativ. Stipularea care prevede posbilitatea contestarii
actelor emise de catre organele locale si “solicitarea reexamindrii lor” nu
asigurd infdptuirea delimitarii competentelor*, nu respectd principiul
separatiei puterilor si nu favorizeaza autonomia administrativa. O solutie
ar fi, fard indoiala, contestarea actelor emise de catre autoritatile publice
locale la instanta de contencios administrativ, care ar substitui tutela centra-
listd a statului asupra deciziilor consiliilor, primarilor si consiliilor judetene,
in acest scop, contribuindu-se la intdrirea ordinii de drept si la aplicarea
constiincioasa a legilor (vezi in continuare — regimul contenciosului
administrativ).

In exercitarea atributiilor lor specifice, autoritatile publice emit acte ad-
ministrative care, in majoritatea cazurilor, sint supuse procedurilor de
contencios administrativ, ori asa-zisei “tutele administrative”. Deocamdata,
modalitdtile de contestare la Guvern nu asigurad functionarea separarii
puterilor in stat si aplicarea acestui principiu in raportul de autoritate dintre
nivelul general de competenta al statului si nivelurile II si I. Institutia
prefectului este chemata sa asigure posibilitatea contestarii de catre Guvern
a unor decizii care aduc atingere prevederilor continute de Constitutie si
alte legi ale Republicii Moldova. Aplicarea principiului tutelei administra-
tive in toate chestiunile de interes local nu poate produce, insd, decit un
efect de disimulare a autonomiei locale, intrucit ea va opri alesii locali de la
efortul asumarii propriilor responsabilitdti si va bloca functionarea
sistemului de exercitare a puterii prin autoritdti reprezentative locale,
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golindu-le de sens si legitimitate.

Este mult mai recomandabil ca fenomenul “tutelei” sa fie substituit printr-
un control jurisdictional, cunoscut prin verificarea legalitatii actelor ad pos-
teriori, ceea ce oferd posibilitatea exprimarii initiativei locale, concomitent
curespectarea unei autoritati jurisdictionale “superioare” asupra actelor de
interes public, la nivelul comunelor si al satelor. In linii mari, toate litigiile
care pot exista intre nivelurile diferite de competentd si autoritate sint
solutionate, de reguld, prin intermediul contenciosului administrativ. in
Franta, institutia contenciosului administrativ functioneaza prin intermediul
Tribunalului Administrativ, in timp ce, in tarile Common Law-ului (de
exemplu — Marea Britanie) dreptul de a solutiona aceste litigii este delegat
instantelor de drept comun. Potrivit regulamentului cu privire la organizarea
si functionarea prefecturii¥’, prefectul si subprefectul sint autoritatile care
indeplinesc atributiile de baza ale functiei de tuteld administrativa:

* asigura realizarea intereselor nationale pe plan local, respectarea legilor
si a ordinii publice;

* exercita controlul asupra legalitatii actelor adoptate de autoritatile pu-
blice locale, atit de nivelul I, cit si de nivelul II, care sint obligate sa le puna
la dispozitia prefectului;

* conduce serviciile publice desconcentrate ale ministerelor, departa-
mentelor si celorlalte organe centrale de specialitate, create in cadrul acestor
unitati administrativ-teritoriale;

* propune numirea sau eliberarea din functie a conducatorilor serviciilor
publice ale ministerelor, departamentelor si ale celorlalte organe centrale
de specialitate;

* ia masurile necesare pentru prevenirea infractiunilor si apdrarea
drepturilor cetdtenilor, prin organele legal constituite;

* urmadreste executarea contractelor, fiind consultat in mod obligatoriu
pentru orice decizie cu impact asupra serviciilor pe care le conduce, si este
reprezentantul de drept in toate societdtile si organismele care beneficiaza
de concursul statului la nivel judetean, al unitatii teritoriale autonome cu
statut special sau al municipiului Chisindu;

* raspunde, in conditiile legii, de aducerea la indeplinire a masurilor de
apdrare care nu au un caracter militar etc.

Cu toate acestea, competenta prefectului de a examina legalitatea actelor
administrative ale autoritatilor administratiei publice locale nu este clar
precizata in acest regulament. Descentralizarea administrativa face ca
prefectul sa nu aibd capacitatea legalad de a anula, ci doar de a constata actul
vizat. Anularea unui act, a unei hotariri (considerate a fi abuzive) se poate
infaptui numai printr-o hotdrire judecatoreasca, ceea ce rezerva prefectului
numai dreptul de a sesiza curtea judecdtoreasca asupra acestei decizii.
Asumarea de cdtre prefect a functiei judecdtoresti ar contraveni naturii
plenipotentiare si obligatorii a tuturor deciziilor unui act emis de catre o
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autoritate comunald sau judeteand. Regulamentul lasa oarecum pe dinafara
relatia sa in raport cu actiunile unei curti, si utilizeaza o fraza destul de
confuzad atunci cind se referd la ,,examinarea legalitatii actelor administra-
tive si... face propuneri corespunzatoare”.

Din aceastd fraza nu ne este clar cui sint facute aceste “propuneri core-
spunzatoare” si care ar fi formula de raspuns a autoritdtilor publice locale
impotriva sesizdrilor din partea prefecturii? Potrivit articolului 112 (1),
prefectul “poate solicita autoritdtilor publice locale reexaminarea actului
considerat ilegal, invocind motive intemeiate, in vederea modificarii sau
abrogérii lui”. In cazul in care autoritatile publice locale nu se vor conforma
sesizdrii prefectului, acesta il poate ataca in instanta de judecatd, in termen
de 20 de zile de la data cind au fost comunicate actele vizate. Totusi, legea
nu stipuleaza clar cazurile si “motivele intemeiate” pe care prefectul le poate
invoca pentru anularea unor anumite decizii. Atunci cind un prefect francez
cere anularea unui act administrativ, cererea sa trebuie sa contind urma-
toarele elemente tehnice: expunerea faptelor, detalierea mijloacelor de
anulare a deciziei contestate. Exista in mod evident si gradatii diferite de
gravitate ale actului sesizat: (1) incompetenta autorului actului, tnhsemnind
cd semnatarul hotaririi atacate sau consiliul municipal care a adoptat decizia
nu avea competenta pentru luarea ei; (2) viciile de formad, reprezentind
incdlcarea procedurii stabilite de lege la luarea respectivei decizii; (3) violarea
unei reguli de drept sau adoptarea unor decizii care contravin unor dispozitii
legale; in sfirsit (4) abuzul de putere, care reprezinta utilizarea autoritatii
publice pentru satisfacerea unui interes ingust particular®.

Una din temele fierbinti ale acestei relatii se referd la functiile pe care
prefectul urmeaza sa le infdptuiascd, in conformitate cu prevederile legii
privind administratia publicad locala, inclusiv in UTAG. Imediat dupa
adoptarea acestei legi, Guvernul urma sa numeasca, prin hotdrirea sa, cite
un Prefect in fiecare dintre regiunile consacrate ale Republicii Moldova,
adicd - toate 10 judete, in Chisindu — ca Municipiu cu statut special si in
UTAG (Unitatea Teritoriald Autonomd Gagduza)™. Hotdrirea a fost aminata
de mai multe ori, pentru ca, pind astdzi, instalarea unui prefect in cadrul
UTAG sd ramina un fel de piatra de incercare in relatiile autonomiei gagauze
cu autoritatile centrale de la Chisindu. Motivul principal tine de atitudinea
ostild a autoritatilor autonomiei fata de aparitia institutiei de tuteld a statului
— ori a prefecturii — in cadrul autonomiei gagauze.

Refuzul de a accepta implementarea legii privind administratia publica
locald in ceea ce priveste functionarea prefecturii la nivelul UTAG s-a
argumentat prin faptul ca “Guvernul este prezent inclusiv prin statutul
dublu al Guvernatorului (Bascanul) UTAG in calitate de Membru al Guver-
nului”. Trebuie sa observam, totusi, ca Prefectul si Bascanul au, de fapt,
functii diametral diferite, ceea ce face argumentul invocat de catre autoritdtile
publice din Comrat lipsit de relevanta juridica. In timp ce Bascanul este
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ales de catre populatia autonomiei pe liste politice, devenind ex oficio
membru al guvernului, ca si primarul Chisinaului, prefectul — este repre-
zentantul Guvernului la nivel regional, trebuind sa asigure gestionarea si
coordonarea serviciilor desconcentrate ale statului in Gagauz-Yeri, neavind
capacitatea de a exercita un control de oportunitate asupra actelor admini-
strative ale autoritatilor gagauze, ci doar de supraveghere a legalititii lor.

Autoritatile jurisdictionale centrale, dar si majoritatea parlamentarilor
moldoveni, au considerat cd instalarea unui prefect in aceastd regiune sudica
nu ar avea ingerinte in organizarea interna a treburilor publice pe care
autoritatile regionale au dreptul suveran de a le gestiona in mod autonom,
ceea ce ar fi trebuit sa constituie un argument suficient de puternic pentru
acceptarea elementelor de echilibrare a relatiilor dintre competenta
autoritatilor regionale si administratia centrala.

Experienta altor state, in care regionalismul reprezinta un exercitiu curent
de functionare a autonomiei locale, confirma necesitatea aflarii unor
reprezentanti ai Guvernului la nivel teritorial, inclusiv pentru a proteja
departajarea strictd a atributiilor statului in teritoriu. In Spania, un Delegado
del Gobierno (delegat al Guvernului) este delegat la nivelul fiecarei Comu-
nititi Autonome®. In Danemarca, controlul general asupra districtelor si
comunelor daneze este exercitat printr-un “birou de supraveghere” format
din 4 membri alesi din partea consiliului districtual si un responsabil
administrativ al guvernului — prefectul. Este interesant de notat c4, in cele
mai importante orase daneze: Copenhaga si Frederiksberg, responsabilitatea
supravegherii apartine Ministrului de interne. In Portugalia, legatura dintre
Presedintele tarii (garantia suveranitatii), Guvern si organele reprezentative
ale regiunilor autonome este asigurata prin functia de Ministru al Republicii,
care este numit si revocat de cdtre Presedintele Republicii, la propunerea
Guvernului®. Dupa cum putem observa, acest control de legalitate asupra
actiunilor colectivitatilor teritoriale reprezinta o functie obiectiva a statului,
necesard si utild pentru orice regim politic si forma de guvernamint
descentralizata.

2.4. Impactul noii legi privind administratia publica locald asupra
dezvoltarilor teritoriale

Noua lege reglementeaza regimul juridic al autonomiei locale si regionale,
integrind elementele care anterior nu faceau parte din sfera de atributii a
autoritatilor publice locale (finantele si patrimoniul local, institutia
descentralizarii si desconcentrarii administrative). Este curios, totusl, ca
articolul 19 prevede cd, “Consiliul Local alege un presedinte”, in timp ce
articolul 20 prevede “convocarea Consiliului Local de cdtre Primar”. Mult
mai simplu ar fi fost ca presedintele sd-si convoace consiliul. Articolul 24
cere in punctul sau (3) o majoritate de 2/3 din numarul consilierilor pentru
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adoptarea bugetului, ceea ce ar putea genera un adevarat blocaj de functio-
nare, atunci cind nu s-ar reusi in mod repetat sd se adune acest procent,
care ar aduce prejudicii procesului de gestionare al comunei. Articolul 30
(1) este foarte important, intrucit nu permite dizolvarea consiliului local in
cazuri exceptionale si nu prevede posibilitatea suspendarii activitatilor sale.
Intrucit controlul care trebuie s se exercite asupra colectivitatilor teritoriale
este de ordinul legalitatii (vezi articolul 112) nu vdd cum un grad de
jurisdictie ar putea anula o decizie pentru faptul cd aceasta “nu corespunde
intereselor generale ale comunei sau orasului”.

Tot astfel, ar trebui ca articolul 31 (b) sa se lipseascd de prevederile care
vizeazd destituirea unui consilier, care “sfideaza Constitutia si alte legi ori
interese ale colectivitdtii locale ori care participa la activitdti ale unei
organizatii neconstitutionale”. Aceste formule ar avea sens doar atunci cind
aceste fapte ar putea fi confirmate printr-o decizie judecdtoreasca, iar sanctiu-
nile care ar putea fi aplicate ar trebui sa priveasca doar cazurile cele mai
grave. Raportindu-ne la articolele 12, 109, 111 si 112, trebuie sa subliniem
cd controlul trebuie sa fie efectuat in mod exclusiv de catre Curtile de justitie,
la solicitarea Prefectului. Mentionam, totusi, cd numai un sistem de control
jurisdictional destul de perfectionat ar putea fi cea mai buna solutie a unei
tinere democratii, in care se pune problema constituirii unui sistem de
autoritati publice locale autonome. Articolul 38 (i) si articolul 52 (2) atribuie
primarului dreptul de numire si suspendare din functie a angajatilor sau a
personalului unei comune, ceea ce pare a fi o prerogativa destul de impor-
tantd care ar trebui sa apartind competentelor legale ale consiliului local.

Este foarte important ca articolul 109 precizeaza si clarifica faptul ca “nu
existd nici un raport de subordonare intre prefecti, pe de o parte, si organele
administratiei publice locale, pe de altd parte”, in timp ce articolul 65 prevede
doar faptul ca “Prefectul poate asista la sedintele biroului permanent”. Preve-
derea continuta de articolul 61, vizind convocarea doar a 4 sedinte ale
consiliului, pare a fi destul de insuficientd pentru a exercita autoritatea recu-
noscutd si indispensabila a Consiliului Local. Consecinta practica a acestei
situatii juridice este ca Primarul isi aroga multe competente si atributii care
apartin, juridic, doar Consiliului Local, ceea ce nu favorizeaza autoritatea
Consiliului. Atributiile delegate prin articolul 67 (g) Presedintelui biroului
permanent in chestiunile legate de gestionarea personalului ar trebui, in
mod normal, sa fi fost delegate biroului permanent, in ansamblul sdu.

Legea administratiei publice locale suscitd o mare dificultate in ceea ce
priveste implicatiile sale asupra autonomiei teritoriale gagauze. Articolele
2(2)si7 (2) fac aceasta lege aplicabila si in cazul specific al UTAG. Totodata,
ele fac posibila aplicarea simultana a prevederilor legii impreuna cu legea
privind statutul special al UTAG. Poate fi numita insa aceasta aplicabilitate
a prevederilor legii drept “impietare asupra competentelor Gagauziei?”
Chestiunea inceteazad a fi doar una de ordin teoretic din momentul in care
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UTAG a reactionat la existenta acestei legi destul de bolnavicios, inclusiv
prin adoptarea unei legi regionale de autoadministrare locala, care a si fost
publicata la 22 iunie 1999. Aceste evolutii descriu, astfel, nu doar un con-
flict de competente, dar si un conflict de norme juridice. Din pacate, unii
experti strdini au derivat din faptul existentei Statutului special al UTAG
concluzia ca “aceastd regiune dispune de plenitudinea puterilor legislative
in cadrul unor competente exclusive, ceea ce semnifica la modul practic ca
legile Republicii Moldova nu ar putea interveni in orice materii asupra
teritoriului Gagauziei”®.

Concluziile pripite care au rasunat in mai multe rinduri asupra acestui
subiect pot fi explicate (pind la un punct) prin graba cu care se intocmesc,
de obicei, rapoartele explicative ale unor delegatii de experti straini, dar si
prin traducerile defectuoase ale documentelor de baza ale legislatiei
Republicii Moldova (inclusiv ale Constitutiei). Sa fi fost oare o gluma faptul
cd, in 1999, in Chisindu se vindeau in chioscuri texte bilingve ale Constitutiei
Republicii Moldova, din care lipseau articole intregi? Constitutia, care este
cel mai important act constitutiv al statului si, respectiv — al legislatiei in-
terne moldovenesti — derogheaza clar competentele statului (inclusiv —
ale autoritatilor publice nationale), in raport cu nivelul regional de
competente. Garantind posbilitatea instituirii unor regiuni cu statut special
(articolul 111), Constitutia Republicii Moldova nu promite si nici nu
partajeaza suprematia legilor nationale cu aceste nivele de competenta
regionald, nu le ridica la autoritatea unor subiecti federativi (vezi - caracterul
unitar al statului) si nici nu egalizeaza prerogativele pe care le consacra
autoritatilor centrale: Parlament, Guvern, Curtea Suprema de Justitie, Procu-
ratura, cu alte organe, care apar la nivel regional si care, prin forta lucrurilor,
ramin de importantd regionala.

Acest punct de vedere deriva din principiul de drept "lex specialis derogat
generali", ceea ce implica si o superioritate a legislatiei nationale asupra
statutului special al Gagduziei. Aceastd opinie este contrazisda doar de
argumentul ca orice legi care se adoptd la nivel national sint inferioare
statutului UTAG, care a fost adoptat cu votul unei majoritati calificate, si ca
aceastd dispozitie reprezintd exceptia care exclude UTAG de la acceptarea
ierarhiei normelor juridice, valabile pentru restul teritoriului Republicii
Moldova.

Se pune intrebarea: ce este UTAG, un stat aparte? o insuld reglementata
de propriile reguli speciale? o exceptie juridica anomalicd care opune un
grup etnic poporului Republicii Moldova, in ansamblul sau? Pentru a
solutiona intr-o maniera generald problemele complexe ale relatiilor intre
Chisinau si Comrat, trebuie sd se purceadd la determinarea statutului exact
al normelor care reprezinta nivelul de competentd al Adunarii Populare
Gagduze si aceastd precizare nu poate fi efectuata decit de un organism
jurisdictional cu atributii de control constitutional, dupa cum este Curtea
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Constitutionala a Republicii Moldova. Aceste competente nu pot fi consid-
erate drept norme cu caracter legislativ, dupa cum si precizarea principiilor
fundamentale care ordoneaza delimitarea regimului juridic al UTAG de
nivelul administratiei centrale, dar si de restul regiunilor existente in Re-
publica Moldova. Scopul pe care si l-a propus aceasta lege s-a infaptuit
prin elementele generale de organizare a teritoriului Republicii Moldova,
care, se presupune, vor putea da nastere unor regiuni puternice. Aceasta
lege reprezintd un progres semnificativ fatd de situatia competentelor
derizorii aflate la dispozitia fostelor raioane.

Se cere de mentionat cad acest proiect de reorganizare administrativ-
teritoriala a teritoriului Republicii Moldova a gasit sprijinitori, dar si inamici
pe masurd. Printre cei mai galdgiosi oponenti ai acestei reforme s-au
numadrat, in plan politic, sustindtorii partidelor de stinga (PCM, PSM si
PDAM), iar in plan teritorial — anumite areale, in care avantajele haosului
institutional erau preferabile unei reorganizari judicioase a teritoriului
Republicii Moldova. Printre acestea s-a numadrat si fostul raion Taraclia, in
special nomencaltura raionald, interesele carora erau invariabil legate de
mentinerea raionului si de neadmiterea incorporarii lui in cadrul judetului
invecinat Cahul.

Prin calitatea sa de membru al Consiliului European, Republica Moldova
a acceptat sd-si intemeieze politicile sale in raport cu minoritatile existente
pe principiile enuntate in Recomandarea 1201 (1993) Adundrii Parlamentare
a Consiliului Europei. Articolul 11 al protocolului anexat la aceastd Reco-
mandare prevede cd, “in regiunile in care o minoritate nationala este
majoritard, ea are dreptul de a dispune de organele adminsitratiei locale ori
de autonomia necesara printr-un statut special, care sa corespunda situatiei
istorice si teritoriale, in conformitate cu Legislatia nationald a statului”. in
interpretarea Comisiei, aceastd dispozitie a Recomandarii 1201 suna astfel:
“este necesar ca statele sd tind cont de prezenta uneia sau a unor minoritati
date inainte de a proceda la eventuale decupaje teritoriale in cadrul unor
subdiviziuni politice ori administrative, dupd cum si a unor circumscriptii
electorale”. Cu toate acestea, nici membrii Comisiei de la Venetia, nici
numeroasele misiuni de experti si oficiali ai CPLRE al Consiliului Europei
nu au fost in masura sa confirme temerile autoritatilor de la Taraclia in ceea
ce priveste “efectele negative pe care noua lege privind organizarea
administrativ-teritoriala le-ar fi avut asupra autonomiei culturale a mino-
ritatii bulgare”, inainte de toate, fiindca aceastd lege nu purta nicidecum
scopul izolarii ori amenintarii singulare a unui grup minoritar, iar in al doilea
rind, fiindcd nici nu putea fi vorba, in situatia concretd a Taracliei, de
pierderea iminentd a limbii vorbite ori a unor institutii culturale.

Pozitia Chisindului a fost definita de convingerea ca noile legi (privind
reorganizarea administrativ-teritoriala si administratia publica locala)
constituie elementele unei reforme pe deplin unitare si coerente, infaptuite
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la nivelul intregului teritoriu al Republicii Moldova (cu exceptia UTAG —
profilul teritorial al careia fusese stabilit deja in primavara anului 1995, prin
referendumul de asociere a localitatilor la viitoarea UTAG si a UTAT
(Unitatea Teritorial Administrativd Transnistreand). In ultimul caz, cam-
pania militara si ideologica secesionistd din anii 1990-1992 nu s-a transformat
decit in sensul radicalizarii cererilor adresate Parlamentului de la Chisinau
in vederea acceptdrii unui proiect confederalist de solutionare a conflictului.

Impactul acestei legi asupra raionului Taraclia era substantial, intrucit
acesta trebuia sa dispara ori sa fie incorporat unui judet largit — Cahul.
Existenta unei minoritdti bulgarofone a transferat insa problema dintr-o
dimensiune administrativa intr-una etnopolitica. Un efect al acestei legi era,
ca, in viitorul judet Cahul, minoritatea bulgara ar fi avut o alta pondere de
reprezentare. Trebuie sa remarcam cu acest prilej cd articolul 16 al Conventiei-
cadru asupra drepturilor minoritdtilor nu recunoaste minoritatilor nationale
dreptul de a forma, in mod necesar, colectivitati teritoriale autonome.
Transformarea fostelor raioane intr-o noua schema a teritoriului national nu
avea, deci, scopul unic de a afecta interesele singulare ale locuitorilor Taracliei,
puternice. In absenta elementelor care ar fi confirmat ca judetul Cahul ar
aduce atingere intereselor specifice ale minoritdtii bulgare, nu exista nici o
dovada cd cererile de pastrare ale raionului Taraclia ar fi putut fi sustinute de
cétre organismele europene. In plus, legea adoptatd de Parlamentul de la
Chisindu tinea cont de situatia specificd a minoritatii bulgare in sinul unui
viitor judet Cahul, introducind o serie de dispozitii specifice: articolul 64, 2,
care instituia in cadrul executivului judetean Cahul o functie de vicepresedinte,
insarcinat cu chestiunile minoritdtii bulgare, in timp ce, conform articolului
107, un subprefect trebuia sd aibd resedinta in orasul Taraclia. Toate aceste
madsuri puteau servi unei solutii de aranjament in cadrul structurilor
institutionale ale judetului Cahul, acordind o anumita reprezentare si protectie
minoritatii bulgare, dupd cum si in vederea restabilirii unui grad de
competente specifice zonei Taraclia.

Impactul acestei legi asupra Gagauziei pare sa fi trezit necesitatea unor
discutii de natura juridica extrem de complexe, la care este dificil de raspuns.
Articolele 4 si 11 ale legii califica UTAG drept o regiune de nivelul II de
competente administrative, ceea ce o egaleazd, de fapt, cu unitatile similare,
formate prin aceeasi lege, judetele Republicii Moldova. Cu aceastd ocazie, se
cere de rdspuns dacd schimbadrile produse in organizarea adminsitrativ-
teritoriald a Republicii Moldova ar putea fi percepute in acelasi mod la Chisinau
sila Comrat? S-ar pérea cd inca nu! Oficialitdtile regionale de la Comrat nu par
sa doreascd a fi asociate unuijudet ordinar, dupa cum sugereaza (si stipuleaaza)
legea organizarii administrativ-teritoriale. Oficialitdtile de la Chisindu sint
inclinate sa vada Gagauzia ca o regiune, o colectivitate de nivelul II, care dispune
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de un statut special, dar a cdrei autonomie se inscrie in cadrul unui stat care
ramine unitar in totalitatea sa. Unii dintre oficialii gdgauzi par sa impartaseasca
opinia conform cdreia Moldova s-a angajat sa ofere un statut special regiunii
gdgduze in cadrul unui proces mai larg de federalizare, ceea ce indica o
divergenta fundamentala de optica si principii de evaluare intre autoritdtile
administratiei centrale de la Chisindu si autoritdtile regionale gagauze asupra
naturii statului moldovenesc. Incoerenta legilor existente™, dar si incertitudinea
unor luari de pozitii oficiale, par sa agraveze aceasta lipsa de claritate asupra
chestiunilor de fond, care determina relatiile administrative si politice intre
UTAG si Guvernul de la Chisinau. Actualul imbroglio juridic solicita o neintirziata
clarificare cu participarea autoritdtilor gagauze si nationale prin medierea unor
instante de central jurisdictional.

Sectiunea 111
Organizarea colectivititilor teritoriale

3.1. Caracteristicile autoritatilor publice locale:

In Republica Moldova, autorititile publice locale sint reprezentate de
consilii locale (satesti, comunale, orasenesti, municipale) si autoritati ex-
ecutive (primarii asistati de subdiviziunile prevazute de lege), care formeaza
nivelul I de competente si nivelul II, reprezentat de consiliile judetene si
executivele acestora. Calitatea fundamentald a autoritatii publice
reprezentative locale derivd din dreptul de a actiona in conformitate cu
principiul autonomiei locale, consfintit de Constitutie si reglementat de
Legea privind administratia publica locald. O alta calitate esentiald pentru
functionarea autoritatilor publice locale tine de “caracterul electiv al acestor
autoritati, autonomie locald, descentralizarea serviciilor publice si consul-
tarea cetdtenilor in problemele locale de interes deosebit”>. Teoria dreptului
administrativ atribuie citeva elemente distincte organelor administratiei
publice locale: personalul, mijloacele materiale si finantele (patrimoniul) si
competenta®. Elementul principal al oricarui organ al administratiei publice
locale confera colectivitatii respective calitatea de autoritate administrativa
si obligatia de a actiona in temeiul si potrivit prevederilor legislatiei in
vigoare. Competenta poate fi: (1) teritoriald (care identificd arealul admi-
nistrativ-teritorial asupra cdruia o anumita colectivitate umana isi exercita
interesele sale specifice, recunoscute de lege) si (2) materiala (domeniul de
activitate asupra caruia respectivul organ de autoritate isi exercita atributiile
sale specifice). Potrivit Legii administratiei publice locale, Consiliile locale
sint formate din consilieri alesi in conditiile prevazute de Codul electoral,
madrimea acestor Consilii depinzind in functie de: numarul populatiei si
volumul atributiilor care vor intra in cimpul de competente, dupa
urmadtoarea schema de reprezentare:
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Numarul locuitorilor satului (comunei), [ Numarul consilierilor
orasului (municipiului)

pina la 2500 7

intre 2500 si 5000 9

intre 5001 si 7000 11

intre 7001 si 10000 13

intre 10001 si 20000 15

intre 20001 si 50000 17

intre 50001 si 100000 19

peste 100000 23

Fiind desemnate sd reprezinte colectivitati administrativ-teritoriale
importante, autoritatile publice locale sint alese prin sufragiu universal,
direct sau indirect, obtinind prin aceasta acordul liber exprimat al cetédtenilor.
Exista o serie de elemente constitutive pentru colectivitatile teritoriale:
personalitate morald, teritoriu, organe reprezentative, independenta
administrativa fatd de organele de stat, ceea ce reprezintd in sensul bun al
cuvintului o initiativa foarte ldudabila de concretizare a principiilor Cartei
Europene a Autonomiei Locale (fatd de legea anterioard). Noua lege privind
administratia publicd locala reglementeaza regimul juridic al autonomiei
locale de o manierd destul de completa si unitard. Legea permite a lega
acest regim juridic de competente extinse in domeniul dreptului patrimonial
si al finantelor, pentru care exista o Lege a finantelor publice locale.

Exista insa si contradictii terminologice. Potrivit prevederilor continute
de articolul 19 (2), Consiliul Local isi alege presedintele pe durata unei
sedinte (ceea ce inseamna cd data sedintei urmatoare ar trebui sa fie
convocata pe parcursul acestei sedinte), in timp ce articolul 20 prevede c4d,
"consiliul local se intruneste in sedinte ordinare o data la 3 luni, la convocarea
primarului". Ar pdrea ca aceste convocari sa fie o atributie a presedintelui
ales pentru sedintele ordinare, fard a delega primarului toate competentele
organizarii interne a Consiliului Local. Pe de altd parte, articolul 30, care
stipuleaza cazurile in care activitatea consiliului local poate fi suspendatd,
contine un grad mare de confuzie, stipulind ca acest lucru se poate intimpla,
“daca consiliul a adoptat decizii repetate, care au fost anulate irevocabil de
cdtre instanta de judecata, intrucit contraveneau intereselor generale ale
satului (comunei), orasului (municipiului) sau incdlcau Constitutia si alte
legi”. Confuzia este stimulata de caracterul amestecat al acestor capete de
acuzatie, fiindcd in functie de gravitatea infractiunii exista si o diferentiere
a pedepsei. Nu sint egale din acest punct de vedere faptul “incalcarii
Constitutiei” si “adoptdrii unor decizii repetate, anulate de judecata”.

Pe de altd parte, ideea cd la nivelul satului (comunei), orasului
(municipiului) ar exista anumite interese generale contravine caracterului
unitar al intereselor generale ale statului, care nu permite fracturarea lui in
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“interese generale de interes local, regional sau national”?. Intrucit orice
control exercitat asupra activitatilor comunale este de legalitate (vezi
articolul 112), nu se vede in ce fel o instanta jurisdictionala ar putea anula o
decizie “pentru faptul de a nu corespunde intereselor generale ale satului
ori orasului”. In acelasi context, instanta de judecatd nu este autoritatea
investitd de lege sa determine ori sd formuleze ce este de fapt “interesul
general”, astfel incit trimiterile acestui articol la eventualitatea unei “incalcari
a Constitutiei sau a unor alte legi”, farda a mai aminti de “interesele generale”
ar fi fost mult mai corecte. In sfirsit, punctul 2 al articolului 30 prevede
cazul in care Parlamentul poate, la propunerea motivata a prefectului si in
temeiul unei decizii judiciare, sa dizolve Consiliul Local respectiv, ceea ce
nu pare sd fie corect, deoarece Parlamentul nu reprezinta o institutie juris-
dictionala si, potrivit principiului separatiei puterilor, ar trebui sd rezerve
aceasta prerogativa instantei de judecata. Eroarea legislatorilor se explica
prin existenta unor prevederi similare, continute in textul Constitutiei
Republicii Moldova, privitoare la posibilitatea desfiintarii unor organe ale
autoritatilor publice prin decizia Parlamentului®. Ar fi de recomandat ca
aceste prevedori sa fie reformulate intr-o noua varianta.

Numdrul municipalitdtilor dupd mdrimea categoriilor de populatie
(fard populatia Transnistriei)

Marimea categoriilor numarul % numarul %
de populatie municipalitatilor locuitorilor

sub 1000 3 0,47 2488 0,06
1000 - 2000 30 4,66 50227 1,28
2000 - 5000 459 71,26 | 1468527 37,38
5000 - 10.000 111 17,24 | 742641 18,92
10.000 - 50.000 38 5,90 719779 18,32
50.000 - 100.000

100.000 - 1.000.000 3 0,47 944720 24.04
peste 1.000.000

Total 644 100 3928432 100

Investit cu importante atributii executive, primarul reprezintd un subiect
al dreptului administrativ. Articolul 38 (i) si apoi articolul 52 (2) delegheaza
primarului atributia de a “numi si elibera din functie personalul din apara-
tulul primariei, cu exceptia secretarului consiliului”, ceea ce rezerva consiliului
local un rol destul de pasiv fatd de sarcinile executive pentru care primaria
trebuie si dispuna de capacitatea organizatoricd de a le infaptui. In acelasi
context, prevederile continute in articolul 55, prin care se rezerva dreptul de
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a stabili conditiile numirii, angajarii, promovarii, sanctionarii si eliberarii din
functie, drepturile si obligatiile personalului din serviciile publice, precum si
ale personalului din aparatul primadriei", par sa execute o functie nejustificat
de centralizatoare. Ar fi fost suficient, in acest caz concret, de a stabili principiile
generale pentru determinarea statutului angajatilor primariei, care ar fi ajutat
consiliile comunale sa se obisnuiasca a le completa cu dispozitiile necesare.

3.2. Caracteristicile autorititilor publice reprezentative regionale

Potrivit articolului 56 (1) al Legii administratiei publice locale, Consiliul
judetean este autoritatea reprezentativa a administratiei publice judetene,
constituind cel de-al Il-lea nivel de autoritate. Delegind competente mult
mai mari decit detineau inainte Consiliile raionale®, noile autoritdti regionale
au obtinut si importante privilegii fata de nivelul I de autoritate admini-
strativd. Prima caracteristica prin care se definesc autoritdtile publice
reprezentative regionale tine de teritorialitatea lor, ori, altfel spus, teritoriul
unei colectivitati teritoriale de nivelul Il de autoritate trebuie sa fie egal cu
suma colectivitatilor teritoriale de nivelul I. Aici si mai departe vom utiliza
trimiterile la nivelul I si nivelul I intr-un mod conventional fard a se preciza
ca cel dintii este intr-un fel inferior celui de-al doilea, dupa cum se mai
crede uneori. Principiul teritorialitatii presupune cd intre doud sau mai multe
entitati regionale de nivelul Il nu exista si nu ar trebui sa existe suprapuneri
teritoriale si nici includerea unei unitati administrativ-teritoriale (o comuna
sau o municipalitate, de exemplu) in doud sau mai multe entitati regionale.
Desigur, regula generald admite exceptii si acestea sint frecvente mai ales
in tarile care decid sa initieze o schimbare radicald a organizarii admini-
strativ-teritoriale, ceea ce fluidizeaza notiunile vechi si intirzie imple-
mentarea celor noi in procedurile administrative si uzul cotidian al ceta-
tenilor. A doua caracteristica a nivelului judetean tine de marimea sa, iar in
acest sens Legea administratiei publice locale prevede cd, numarul
consilierilor fiecarui consiliu judetean se stabileste in functie de populatia
judetului, existenta la data de 1 ianuarie a anului in care au loc alegerile,
dupa cum urmeaza (articolul 57):

Numarul locuitorilor Numarul consilierilor
judetului

pina la 200.000 27

intre 200.001 si 300.000 29

intre 300.000 si 400.000 31

intre 400.001 si 500.000 33

peste 500.000 35
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In conformitate cu prevederile Legii nr. 554-XIV din 29.07.99 “Pentru
aprobarea Regulamentului privind functionarea consiliilor locale si
judetene”, Parlamentul adoptd si un Regulament-cadru privind functionarea
consiliilor locale si judetene de la care au pornit consiliile judetene atunci
cind au dorit sa-si aprobe propriile Regulamente de functionare. In acest
fel, consiliile judetene intelegeau sa-si reglementeze autonom intreaga paleta
de activitdti, de cele mai multe ori ignorata ori corupta anterior, de catre
fostele Comitete Executive raionale. Adeseori, insd, aceste regulamente de
functionare (documente de procedurad) au suferit ulterior schimbari serioase
si repetate®. Prin aceste modificari ulterioare se aduc clarificdri asupra
caracterului deliberativ al sedintei de constituire, incompatibilitatea
exercitarii functiilor lor si a mandatului de consilier, constituirea fractiunilor
politice in cadrul consiliului, detalierea procedurii de vot, forma votului
(deschis ori secret) pentru alegerea presedintelui si vicepresedintelui
consiliului, procedura de inaintare a candidaturilor, confirmarea procedurii
de alegere, numirea in functii a conducatorilor structurilor si serviciilor
publice (articolul 9, punctul 11), procedura de convocare si de desfasurare
a sedintelor consiliului judetean (articolul 17, punctul 19).

Uneori, aceste amendamente aduse ulterior regulamentelor pdreau sa
reprezinte mai degraba niste colectii curioase de sfaturi utile. Astfel, un
proiect al Regulamentului pentru Consiliul Judetean Ungheni continea
directiva de interzicere a “profesadrii de insulte atit de catre cel care are
cuvintul, cit si de persoanele din sala de sedinte, dialogarea intre vorbitori
si persoanele aflate in sala de sedinte. “Presedintele este in drept sa: cheme
la ordine, sa retraga cuvintul, sa dispuna eliminarea din sald a tuturor
persoanelor...”. Mai grav este ca proiectul de Regulament continea si
“posibilitatea eliminarii din sala de sedinte si avertizarea consilierilor care,
in exercitiul mandatului, au comis abateri de la prevederile legislatiei si ale
prezentului Regulament, cu votul majoritatii consilierilor alesi”®

Stilul restrictiv al documentului, chiar dacd era conceput, probabil, sub
impulsul unor defectiuni de functionare a Consiliului judetean, pare sa
semene mai degrabd cu un regulament intern al unei intreprinderi cu regim
inchis si nu al unei institutii democratice si deschise de rang judetean, pentru
care, libertatea de expresie si pluralitatea de opinii reprezinta valori
intrinseci, fata de nevoia de disciplinizare pe care o simt, eventual, unii
dintre membrii acestor consilii. Fara indoiald, noua Lege privind admini-
stratia publica locala a insemnat o extindere simtitoare a prerogativelor
entitatilor judetene, echivalindu-le in foarte multe privinte cu cele detinute
anterior numai de citre UTAG. Cu toate acestea, au existat numeroase critici
asupra tipului de relatii pe care autoritdtile judetene (Consiliile) au fost
delegate sd le intretind in raport cu nivelul I de administratie publica locala,
lasind neelucidate anumite aspecte practice ale termenului de “coordonare”.
Potrivit articolului 7 (1), “in fiecare judet si in municipiul Chisindu se alege un
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consiliu, ca autoritate a administratiei publice, care coordoneazi activitatea
consiliilor locale in vederea realizirii serviciilor publice de interes judetean sau,
respectiv, municipal”®. Articolul 59 (a) repetd aceastd dispozitie a legii,
precizind si alte atributii importante ale consiliului judetean. Multi s-ar putea
intreba totusi: cit de departe poate ajunge aceasta “coordonare a activitatilor
comunelor” in cadrul unui judet, fiindca prin argumentul “intaririi gradului
de coordonare”, directiile de specialitate ale Consiliilor judetene ar putea
cere si anumite servicii care ar solicita si cheltuieli inerente de mijloace
(inclusiv — bani de transport pentru participarea in cadrul unui seminar),
ceea ce ar insemna ca aceste Consilii indica un regim mai mare de cheltuieli
locale. Evident cd orice indicatii, cu caracter prescriptiv, ar insemna o
depdsire a competentelor atribuite unei anumite autoritati publice.
Judetele sint dotate, potrivit Legii privind administratia publica locala,
cu adunadri deliberative (Consilii) si organisme executive (Presedintele
Consiliului Judetean si Birourile permanente), rolul prefectului fiind limitat
considerabil prin prerogativele delegate puterilor judetene alese. Articolul
109 (2) precizeaza ca, “intre prefect, pe de o parte, si autoritatile admini-
stratiei publice locale, pe de altd parte, nu exista raporturi de subordonare”,
rezervind pentru prefect doar posibilitatea de a asista la sesiunile biroului
permanent (articolul 65). Legea fixeazd un numar limitat de sedinte ordinare
(4 sedinte ordinare in an), insa trebuie de constatat cd, de fapt, Regulamentele
de functionare ale consiliilor judetene prevad posibilitatea unor convocari
mult mai dese a sedintelor Consiliilor judetene. Existd, insd, citeva carente
care ar trebui corectate in legislatie, inclusiv in ceea ce priveste atributiile
conferite presedintelui biroului Consiliului judetean in chestiuni legate de
administrarea personalului (articolul 67, g), care ar trebui sd fie mai degraba
o competentd a biroului permanent al Consiliului, in ansamblul sau. Astfel,
Legea administratiei publice locale a pastrat neschimbatd ierarhia bugetului
unificat de stat, care-si subordoneaza restul bugetelor locale, in ansamblul
sdu, fard a lua in consideratie schimbarile care derivd din asumarea
principiului de autonomie locald si prevederile existente in vechea lege
privind administratia publica locald, dupa care organele locale si raionale
erau fortate sa-si adapteze strictul necesar al bugetelor locale in functie de
evolutiile si proportiile stabilite de catre Ministerul Finantelor de la Chisindu.
Prevederile articolului 99 preiau vechile axiome care ingrddeau
autonomia financiard a unitatilor administrativ-teritoriale stipulind ca,
“consiliile locale, judetene si consiliul municipal Chisindau aproba bugetele
lor dupa adoptarea bugetului de stat, dar nu mai tirziu de 20 de zile dupa
adoptarea acestuia”. Legea nu precizeaza clar care este relatia de ierarhie
intre bugetul local si bugetul de stat, dar da preferinta indicatorilor pe care
Legea privind impozitele si taxele locale, Legea bugetului de stat le vor
stabili, in conformitate cu prevederile articolului 100. Absenta unei mentiuni
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specifice in Lege privind controlul necesar pe care trebuie sa-l1 exercite o
instantd specializatd asupra cheltuielilor si bugetului colectivitatilor
teritoriale ar putea deveni un argument pentru diminuarea sau chiar deplina
negare a autonomiei financiare.

3.3. Colectivititile teritoriale de nivelul II

Constitutia fixeazd, prin prevederile sale continute in articolele 110 si
111, cadrul general de organizare administrativ-teritoriald a tarii, sub forma
raioanelor, oraselor si satelor. In acelasi timp, legea suprema a Republicii
Moldova rezerva posibilitatea de a atribui forme si conditii speciale de
autonomie dupa statute speciale adoptate prin legi organice. Autorii Consti-
tutiei din 1994 au dorit sd lase un spatiu deschis in speranta ca negocierile
asupra statutului general al raioanelor estice si al localitatilor gagauze se va
inscrie ca o componenta integranta a cimpului constitutional autohton. La
acel moment, aceastd solutie se incadra perfect in eforturile pe care
majoritatea parlamentard (PDAM) intentiona sd le depuna pentru a grabi
stingerea conflcitelor teritoriale de autoritate din zonele afectate de miscari
secesioniste. Mentionam ca o solutie similara a fost utilizatd de catre
legislativul georgian, la adoptarea Constitutiei Republicii Georgiene, i1n 1995,
intentionind sa stipuleze doar acele elemente care ar fi putut ajuta la
solutionarea conflictelor abhaz si thinvalian (osetin). Legea privind
organizarea administrativ-teritoriala din 12.11.98 (Nr.191-XIV) dezvoltd, in
continuare, aceste principii generale, introducind si o serie de termeni noi:
comuna (pentru localitdtile rurale de nivelul I) si judet (pentru unitatile
administrativ-teritoriale de nivelul II), subliniind, de exemplu, in articolul
10 c&, “notiunea de judet este identica cu cea de raion, prevazuta de articolul
110 din Constitutie si reprezinta denumirea unitatii administrativ-teritoriale
de nivelul I1”.

Chiar si fiind pusi in paranteza pentru termenii utilizati in Constitutie
de: sate, orase si raioane, acestia reprezentau, de fapt, elementele de baza
ale noii configuratii administrativ-teritoriale pe care Parlamentul Republicii
Moldova intelegea sa le consacre in 1998. Examinind unitatile administrativ-
teritoriale de nivelul II, vom observa ca Legea defineste judetele in calitate
denivelul I de autoritate administrativa, alcdtuite din sate (comune) si orase
(municipii). Putem observa ca autorii Legii au introdus o serie de necon-
cordante in lege: (1) pe de o parte, Legea echivaleaza judetele formate cu
fostele raioane, iar pe de altad parte cu UTAG si Municipiul Chisindu (dotate
in masurd asimetricd cu statute speciale). Introducerea unei mentiuni
speciale pentru a pune un semn de egalitate intre fostele raioane si viitoarele
judete constituia, la acel moment, o chestiune care ar fi putut bloca adoptarea
Legii privind organizarea adminisrativ-teritoriala®. Acest subterfugiu
aducea un deserviciu echivalentei dintre judete si unitatea teritorial
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autonoma Gagduzia, fiindcd, daca nimeni nu ar putea disputa calitatea
acestor judete de regiuni autonome, comparabile dupa potential, marime si
legitimitate cu UTAG, echivalenta judetelor cu fostele raioane submineaza,
in lege, aceastd egalitate, intrucit fostele raioane nu erau nicidecum “egale”
in raport cu UTAG.

Trebuie sa recunoastem cd, pind in noiembrie 1999, autonomia teritoriala
Gagduz-Yerireprezenta singura unitate administrativ-teritoriald cu adevarat
autonomad, in termeni legali, financiari si administrativi din Republica
Moldova. Renuntarea la fostele raioane in folosul judetelor a redesteptat,
de aceea, discutiile asupra relatiilor dintre nivelul regional de competente
si competentele specifice ale administratiei centrale de la Chisindu, la care
ne vom referi mai pe larg intr-un capitol aparte privind functionarea UTAG.
Si mai incurcata este situatia raioanelor estice ale Republicii Moldova, in
care orasele cele mai numeroase demografic au fost ridicate “prin lege” la
rang de “municipii”: Dubasari, Ribnita, Bender si Tiraspol. Legea prevede
anumite conditii prin care localitdtilor din stinga Nistrului li se pot atribui
forme speciale de autonomie, oferind in calitate de solutie — Municipiul
Tiraspol (prin care intelegem ca ar putea fi centrul administrativ al acestei
autonomii teritoriale), alte 3 Municipii, 7 orase, 69 de sate (comune), cu o
populatie de 527.232 de locuitori. Analizind motivele care i-au facut pe
legislatorii de la Chisindu sa atribuie un statut de autonomie teritoriala
raioanelor estice din stinga Nistrului trebuie sa remarcam: (1) intentia lor
de a grabi procesul de negocieri, care stagneaza de citiva ani datorita
incapatindrii cu care autoritatile de la Tiraspol s-au opus proiectelor de
reintegrare a republicii, (2) vointa de a introduce o conditie de sistematizare
a teritoriului Republicii Moldova, echivalind viitorul statut al raioanelor
transnistrene cu statutul oferit minoritatii gdgauze din sudul republicii.

In acest sens, Legea privind organizarea administratiei publice locale
consacra dreptul exclusiv al Parlamentului de la Chisindu de a modifica
hotarele unitatilor administrativ-teritoriale, transferarea centrelor admin-
istrative, formarea si desfiintarea unitatilor administrativ-teritoriale si a
localitatilor. Un Regulament cu privire la “modul de solutionare al chestiu-
nilor organizarii administrativ-teritoriale a Republicii Moldova”, adoptat
inca din 20.02.96 (nr. 741), descrie procedurile legale pentru: (1) formarea si
desfiintarea unitatilor administrativ-teritoriale si a localitatilor, stabilirea si
modificarea hotarelor lor; (2) formarea si desfiintarea unitatilor teritoriale
autonome cu statut special si a raioanelor, comasarea si decomasarea
raioanelor, stabilirea si transferarea centrelor lor administrative de catre
Parlament la propunerea Guvernului, Presedintelui Republicii Moldova sau
a deputatilor in Parlament, pornindu-se de la interesele nationale, precum
si tinindu-se cont de interesele economice ale unitatilor adminsitrativ-
teritoriale primare; (3) transferarea comunelor si satelor dintr-un raion sau
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municipiu in alt raion sau municipiu se hotdrisc de cdtre Parlament la
propunerea Guvernului, luindu-se in considerare deciziile consilierilor
comunali si sdtesti si ale consiliilor raionale si municipale.

Regulamentul mentionat abordeaza, de asemenea, si chestiunile care
tin de trecerea localitatilor dintr-o categorie in alta, schimbarea denumirilor
istorice, ducerea evidentei si inregistrarea unitatilor administrativ-teritoriale
si a localitatilor. Regulamentul prevede si lista de documente si materiale
care tin de chestiunile organizarii administrativ-teritoriale, ce trebuie sa fie
prezentata Parlamentului spre examinare in urmatoarele cazuri (1) la
formarea si desfiintarea unitatilor teritoriale autonome cu statut special si a
raioanelor, comasarea si decomasarea raioanelor, stabilirea si transferarea
centrelor lor administrative; (2) la formarea, comasarea, decomasarea si
desfiintarea comunelor si satelor; (3) la stabilirea si modificarea hotarelor
raioanelor, municipiilor, comunelor si satelor, stabilirea si modificarea
hotarelor extravilanului municipiilor si oraselor; (4) la denumirea, schim-
barea denumirii si revenirea la denumirile istorice ale unitatilor admini-
strativ-teritoriale silocalitatilor. Fara indoiald, Regulamentul reprezintd un
element foarte important pentru punerea in aplicare a Legii privind
administratia publica localad si a Legii privind organizarea administrativ-
teritoriald, subliniind autonomia statutara a autoritatilor publice locale, in
conditiile prevazute, dar, totodata, trebuie sda remarcam absenta unor
recunoasteri exprese ale raportului de echivalenta intre competentele noilor
judete (Sectiunea 2-a a Capitolului V) ca organe reprezentative si compe-
tentele acordate prin lege autonomiei teritorial-administrative Gagauz-Yeri.

Fard a rescrie aceste competente, legislatorul ar fi putut organiza aceste
competente, dupda modele similare, cum este cazul Spaniei (comunitatile
autonome) sau al Italiei (regiunile). Nici o tard si nici un regim politic nu
este scutit de riscul unor conflicte administrative, izvorite din natura
intrinsecd a intereselor pe care le reprezinta autoritatile regionale si admini-
stratia centrald. Statele europene inteleg sa rezolve aceasta dificultate
iminentd prin reglementarea minutioasa a tuturor situatiilor care pot pro-
duce duplicdri de competente sau imixtiuni de naturd sa submineze relatiile
dintre autoritatile centrale (guvernul national sau federal, in functie de
regimul juridic constitutional al tdrii) si autoritatile subnationale ori
regionale. Unele dintre aceste tdri (cum este Italia) au dorit sa stipuleze
chiar in cadrul Constitutiei lor domeniile de competenta in care regiunile
au putere de reglementare exclusiva si in care exclusivitatea apartine
Guvernului central (articolul 121). Controlul legalitatii actelor emise de catre
regiunile tarii se efectueaza prin institutia prefectului (in Italia — delegatal
guvernului), care are resedinta in capitala de regiune (ori in centrul de
regiune) si care conduce, in acelasi timp, functiile administrative ale statului
la nivel regional.
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Sectiunea IV
Judetele Republicii Moldova: profil teritorial si geografie
politicd

4.1. Profilul general al judetelor din Republica Moldova

O initiativa deosebit de utila s-a legat in 1999, de organizarea Zilelor
culturii judetelor, apartinind Ministerului Culturii, si “prin care se doreste
restabilirea legdturii cu procesul cultural din intreaga tard”*. Mobilul acestei
actiuni prevede ca in fiecare luna unul dintre judetele Republicii Moldova
sd-si organizeze la Chisindu zilele culturii sale. Pe lingd familiarizarea
necesara cu activitatile culturale ale colectivitdtilor teritoriale, initiativa
Mininisterului Culturii urmareste si consolidarea identitatilor specifice ale
actualelor judete, care s-au aflat multa vreme intr-o stare de quasi-existentd,
datorata actualei tranzitii administrative: de la structurile raionale — la cele
judetene. Din luna martie 2000, judetul Balti reprezenta primul judet invitat
sd inaugureze aceastd noua traditie, materializata in vernisarea unor
expozitii de artizanat si picturd, a unor spectacole muzical-coregrafice si
spectacole dramatice. in luna martie, judetul Cahul va fi cel care va con-
tinua aceastd traditie prezentatd sub egida Zilelor culturii judetelor.

1. Judetul Cahul

Descriere generala. Judetul ocupd o
suprafata de 2,4 mii km? cu o populatie de
199,3 mii locuitori. Judetul Cahul a fost
constituit in toamna anului 1998 prin
includerea fostelor raioane administrative
din sudul Republicii Moldova Cahul,
Cantemir, Vulcénesti in cadrul unei noi
unitati administrativ-teritoriale de nivelul II
regional, avind in componenta sa un
municipiu — Cahul, tot el si centru jude-
tean, orasul Cantemir si 44 de primarii,
cuprinzind 106 sate. Specificul judetului
Cahul este amplasarea sa geografica
deosebit de importantd, fiind situat la
confluenta riului Prut cu Dundrea, margi-
nindu-se cu regiunile Odesa (Ucraina) si
Galati (Roménia). Din aceastd pozitie
geografica avantajoasa rezida si posibilitatea participarii sale in cadrul
Euroregiunii Dundrea de Jos, precum si in Zona Economica Libera “Galati
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— Giurgiulesti — Reni”, fiind, in acest fel, singurul judet din Republica
Moldova care are iesire prin intermediul terminalului de la Giurgiulesti pe
Dunare la Marea Neagra. Ca si intreaga parte a sudului Republicii Moldova,
judetul Cahul este o regiune preponderent agrard si rurald. Suprafata
localitatilor din judetul Cahul este repartizata in felul urmator: sectorul
Cahul — 79.84 ha, Cantemir — 10.276 ha, Vulcdnesti — 4.894 ha.
Alfabetismul difera de la sector la sector: in Cahul indicele este egal cu 84 %,
96% — la Cantemir. Longevitatea medie de 62 de ani pentru barbati si 63-
71 de ani pentru femei. Agricultura ocupa circa 63% din populatie, indus-
tria circa 4,30% si prestdri de servicii — 17%. Principalele ramuri de activitate
pe sectoare in judetul Cahul sint: agricultura, industria alimentara si indus-
tria materialelor de constructie. Judetul Cahul dispune de un potential foarte
mare in economia legata de agricultura, dar si cea de extractii (luindu-se in
consideratie rezervele de gaz si petrol, descoperite in citeva localitati de
frontiera), apa minerald si material de constructie. Avind o populatie de
circa 47.000 locuitori, Municipiul Cahul reprezintd cel mai important centru
economic, cultural si curativ din sudul Republicii Moldova. Municipiul
dispune si de o statiune balneard cu o baza moderna curativ-diagnostica,
ce include policlinica balneologicd, complexul hotelier, facilitati culturale si
distractive. Municipiul Cahul dispune de cdi de comunicatie, aeroport
international, nod de cale ferata. Municipiul Cahul dispune de 2 universitati
de stat — “Dundrea de Jos” si Universitatea Real-Umanistica (privata).

Compozitia electorala: Preferintele electorale s-au exprimat in felul
urmator (mai, 1999):

Competitorii | Abrevierea Tipul de Numarul de  [Numarul
electorali alegeri voturi mandatelor
obtinute
Blocul BCAS ACJeo 29,97 10
Comunistilor, ACLY 27,91 125
Agrarienilor AP 15,73 4
si Socialistilor
Alianta AC ACJ 17,68 5
Centrista ACL 18,06 82
AP 12,51 3

Conventia CDM AC] 20,98 7
Democratd ACL 23,50 111

AP 22,65 12
Frontul FPCD AC] 8,81 2
Popular ACL 7,62 34
Crestin AP 6,19 4
Democrat
(PPCD)
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Partidul PFD ACJ 8,87 3
Fortelor ACL 9,83 38
Democratice AP 7,20 3
Uniunea USDFS AC] 3,45 1
Social- ACL 2,61 6
Democrata AP 60
Furnica/
Speranta
Candidati CI AC] 7,94 1
independenti ACL 7,29 14
AP 31,56 17
Partidul PNL AC] 2,30 6
National ACL 2,74 1
Liberal AP 2,80

2. Judetul Balti

Descriere generala. Judetul Balti ocupa
4.152 km?, reprezentind circa 12,3% din
teritoriul Republicii Moldova. Avind o
populatie de 518,1 mii de locuitori, judetul
Balti reprezintd cel mai numeros judet al
actualei organizari administrativ-teritoriale,
dar si cel mai inzestrat tehnic si industrial, in
comparatie cu alte judete ale republicii.
Centrul judetului, municipiul Balti reprezinta
unul din cele mai importante noduri de trans-
port, avind 3 statii de cale feratd, 2 aeroporturi,
gara auto internationald. Printre ramurile
industriale bine dezvoltate in cadrul Judetului
Balti un loc deosebit este ocupat de: industria
alimentard, industria usoard, industria
materialelor de constructie, constructia de
masini si utilaje agricole. Produsele de baza

ale intreprinderilor idustriale ale judetului sunt: produsele de uz casnic (tele-
vizoare, aparate telefonice, incalzitoare electrice, umbrele, masini agricole,
materiale de constructie, produse de tricotaje etc.). Agricultura reprezinta o
parte extrem de importanta a economiei judetului Balti. Circa 3.242 mii ha
reprezintd suprafata totald a gospodariilor agricole, din care pamintul arabil
este de 230,3 mii ha, livezile si viile ocupind circa 3,0 mii ha si respectiv 16,0 mii
ha. Potrivit datelor furnizate de catre Consiliul judetean, judetul Balti poate sa
asigure in intregime piata de desfacere a Republicii Belarus cu: porumb, griu,
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floarea-soarelui, fructe, legume proaspete, conserve (fructe, legume si carne),
zahdr, crupe, produse fdinoase, vinuri, coniacuri, bauturi alcoolice, tutun

prelucrat, materiale de constructie si alte produse de uz casnic.

Compozitia electorala. Preferintele electorale s-au exprimat in felul
urmator (mai, 1999):

Competitorii |Abrevierea Tipul de Numairul de | Numarul
electorali alegeri voturi mandatelor
obtinute
Blocul BCAS ACJ 34,82 14
Comunistilor, ACL 32,39 308
Agrarienilor AP 24,00 22
si Socialistilor
Alianta AC AC] 22,62 9
Centrista ACL 21,72 179
AP 18,61 14
Conventia CDM AC] 8,35 3
Democrata ACL 8,85 68
AP 8,87 5
Frontul Popu- |FPCD AC] 5,00 2
lar Crestin ACL 4,49 27
Democrat AP 3,32 1
(PPCD)
Partidul PFD ACJ 5,72 2
Fortelor ACL 6,21 59
Democratice AP 5,44 6
Uniunea So- | USDFS AC] 7,21 3
cial-Demo- ACL 6,18 49
cratd Furnica/ AP 4,33 4
Speranta
Partidul PNL ACJ 2,12 19
National ACL 229 4
Liberal AP 266
Ef;fgl PNT AC] 1,43 13
Téranesc ACL 1,11 2
AP 1,15
Candidati CI AC] 4,32 51
independenti ACL 8,07 23
AP 21,48
Partidul PS AC] 6,83 2
Socialist ACL 7,13 14
AP 8,49 1
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3. Judetul Ungheni

Descriere generala. Dupd reforma
administrativ-teritoriala, judetul Ungheni
a fost constituit pe o suprafata de 260,5 mii
ha, avind o populatie de aproximativ
283.000 de locuitori. In componenta
judetului au intrat, potrivit Legii privind
organizarea administrativ-teritoriald, 150
de localitati, dintre care: 1 municipiu (tot
el si centru judetean de resedintd), 3 orase
(Nisporeni, Cornesti si Calarasi) si 51 de
comune. Din punct de vedere economic,
judetul Ungheni dispune de un potential
industrial in crestere. Judetul Ungheni
intretine relatii de cooperare si parteneriat
cu regiunea Gomel (Belarus), judetul Iasi
(Romania), regiunea Smolensk (Rusia).
Printre prioritatile pe care autoritatile
judetene si le-au trasat in timpul cel mai

apropiat se inscriu: revitalizarea agriculturii ca ramura economica princi-
pald, deschiderea de noi piete comerciale externe in scopul comercializarii
productiei industriale si agricole, redresarea arterelor de transport; rezol-
varea problemei termo-energetice si de aprovizionare cu apd potabila,
ridicarea bundstdrii locuitorilor si stoparea declinului economic.
Compozitia electorala. Preferintele electorale s-au exprimat in felul
urmator (mai, 1999):

Competitorii | Abrevierea Tipul de Numairul de | Numarul
electorali alegeri voturi mandatelor
obtinute

Blocul BCAS ACJ 31,18 11
Comunistilor, ACL 31,23 170
Agrarienilor AP 21,08 5
si Socialistilor
Alianta AC ACJ 21,62 7
Centrista ACL 20,96 128

AP 15,56 12
Conventia CDM ACJ 12,12 4
Democrata ACL 12,80 80

AP 10,51 9
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Frontul FPCD AC] 10,57 3

Popular ACL 10,29 56

Crestin AP 7,93 1

Democrat

(PPCD)

Partidul PFD ACJ 10,77 3

Fortelor ACL 110,02 55

Democratice AP 10,21 7

Uniunea USDFS AC] 5,15 1

Social- ACL 3,67 14

Democrata AP 2,67 2

Furnica/

Speranta

Partidul PNL AC] 1,91

National ACL 1,86 6

Liberal AP 1,41

Candidati CI ACJ 4,22

independenti ACL 6,85 19
AP 30,47 19

4. Judetul Chisindu
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Compozitia electorala. Preferintele electorale s-au exprimat in felul
urmator (mai, 1999):

Competitorii [ Abrevierea | Tipul de Numairul de | Numarul
electorali alegeri voturi mandatelor
obtinute
Blocul BCAS AC] 29,88 10
Comunigtilor, ACL 27,38 271
Agrarienilor AP 18,37 13
si Socialisti-
lor
Allanfa — TAC ACJ 12,48 4
Centrista ACL 11,73 114
AP 9,70 9
Conventia CDM AC] 19,94 7
Democrata ACL 21,92 222
AP 20,39 27
Frontul FPCD AC] 6,80 2
Popular ACL 6,31 48
Crestin AP 3,78 3
Democrat
(PPCD)
Partidul PFD AC] 11,89 4
Fortelor ACL 12,28 107
Democratice AP 11,22 8
Uniunea USDFS AC] 4,08 1
Social- ACL 3,72 31
Democrata AP 11,95 1
Furnica/
Speranta
Partidul PNL AC] 3,63 1
National ACL 3,93 33
Liberal AP 4,01 1
Candidati CI AC] 7,12 1
independenti ACL 8,93 40
AP 27,30 26
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5. Judetul Lapusna

Descriere generala. Avind in spate o
lunga istorie administrativa in calitate de
tinut, tirg, centru comercial al Principa-
tului Moldovei, Lapusna reapare ca
unitate administrativ-teritoriald, in 1998,
ca urmare a Legii privind organizarea
teritoriald a Republicii Moldova. Despre
importanta sa vorbeste si faptul ca tinutul
Lapusna era ocirmuit de un Pircdlab, un
reprezentant administrativ si militar al
Domnului Tarii Moldovei (titlu care era
acordat, de regula, conducatorilor de cetati
domnesti). In componenta judetului
Lapusna intrd 4 orase, 59 de sate si 64 de
primarii. La o populatie de 232.000 locui-
tori (dintre care 66,5 reprezinta populatia
urband, fatda de 215,500 — populatie ru-
rald), judetul Lapusna detine circa 3,471
mii km? Din suprafata totald a pamintului din judetul Lapusna, circa 156
mii ha il reprezintd pamintul arabil, 32 mii ha — vii, 15 mii ha — livezi, 47
mii — padsuni si 60 mii ha — paduri. Structura demografica a judetului
Lapusna: 79% etnici moldoveni, 8,5% — ucraineni, 6,0% — bulgari, 4,0% —
rusi, 1,0% — gagduzi, alte nationalitati — 1,5%. Printre resursele neexplorate
inca de catre autoritatile judetului se numara: cariera de piatra spartd de la
Siscani, cariera de nisip de constructie de la Mihailovca, 12 iazuri (30 ha)
pentru piscicultura, paduri (60 mii ha), industria forestiera, materiale de
constructie. Printre obiectivele importante ale rutelor turistice se numara:
valul lui Traian (asezat de-a curmezisul judetului, incepind cu Leova pina
dupa Satul Nou — 60 km), cetatea geto-dacica din padurea de la Stolniceni,
aflata in locul numit “La Sant” si construitd in secolul IV-1111.e.n., complexul
arhitectural “Manuc-bei” din Hincesti, numeroase rezervatii si monumente
naturale, cum este Rezervatia peisagistica de la Hincesti.
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Compozitia electorala: Preferintele electorale s-au exprimat in felul
urmator (mai, 1999):

Competitorii| Abrevierea | Tipul de Numairul de | Numarul
electorali alegeri voturi mandatelor
obtinute

Blocul BCAS AC] 33,10 11

Comunistilor, ACL 31,94 213

Agrarienilor AP 20,48 10

si Socialisti-

lor

Alianta AC AC] 25,23 9

Centrista ACL 23,65 173
AP 21,71 16

Conventia |CDM AC] 8,40 2

Democrata ACL 8,39 50
AP 7,22 5

Frontul FPCD AC] 6,35 2

Popular ACL 6,68 36

Crestin AP 4,76 )

Democrat

(PPCD)

Partidul PFD AC] 4,45 1

Fortelor ACL 4,67 24

Democratice AP 4,94 5

Uniunea USDFS AC] 3,97 1

Social- ACL 3,64 15

Democrata AP 2,92

Furnica/

Speranta

Partidul PNL AC] 14,43 5

National ACL 14,43 91

Liberal AP 12,10 9

Candidati CI AC] 3,55

independenti ACL 5,82 18
AP 25,21 17
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6. Judetul Soroca

Descriere generala. Pe o suprafata de 301,4
mii ha (sau aproape 8,9% din teritoriul total
al Republicii Moldova), judetul Soroca are o
populatie de 307.000 de locuitori. In com-
poneta judetului intrd 1 Municipiu — Soroca
si 4 orase: Drochia, Floresti, Marculesti si
Ghindesti, dar si un numar de 178 de localitati
rurale. Judetul are o populatie aptd de munca
de 142 mii de persoane si 72 mii de pensionari.
In judetul Soroca sint inregistrati circa 14.494
agenti economici, cu diverse forme de propri-
etate, 46 de intreprinderi, potentialul eco-
nomic al judetului in industrie fiind estimat
la cifra de 745.0 mil. lei, in agricultura acest
indicator fiind de 686 mil. lei. Potrivit datelor

furnizate de directiile specializate judetene, pe parcursul anului 1999 s-au
inregistrat 397 de contracte la exportul productiei si serviciilor si 180 de
contracte de import. Printre principalele tari importatoare de produse din
judetul Soroca se numara: Rusia, Roménia, Germania, Ucraina, Italia, Bela-
rus, Austria, Franta, Bulgaria. Mentionam ca judetul Soroca dispune de 6
hoteluri, 10 restaurante, 107 cafenele, 3 centre de sustinere a antreprenorilor.

Compozitia electorala. Preferintele electorale s-au exprimat in felul
urmator (mai, 1999):

Competitorii| Abrevierea | lipulde Numarul de | Numarul
electorali alegeri voturi mandatelor
obtinute

Blocul BCAS AC] 37,74 14
Comunigstilor, ACl 37,87 256
Agrarienilor AP 29,34 16
si Socialisti-
lor
Alianta AC AC] 19,51 7
Centristd ACL 17,23 109

AP 13,38 6
Conventia |CDM AC] 7,74 2
Democrata ACL 8,42 49

AP 7,66 6
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Frontul FPCD AC] 5,13 2

Popular ACL 4,38 17

Crestni AP 3,33 2

Democrat

(PPCD)

Partidul PFD AC] 7,89 2

Fortelor ACL 11,33 68

Democratice AP 11,68 9

Uniunea USDFS AC] 9,62 3

Social ACL 10,05 57

Democrata AP 7,87 6

Furnica/

Speranta

Partidul PNL AC] 2,09 3

National ACL 1,84 1

Liberal AP 2,61

Candidati CI ACJ 8,91 1

independenti ACL 8,32 28
AP 23,51 16

7. Judetul Edinet

Descriere generald. Pe un teritoriu de
3.144,7 km?, judetul Edinet reprezinta cea
mai nordicd parte a Republicii Moldova.
Avind o populatie de 315025 de locuitori,
judetul Edinet cuprinde 157 de localitati,
din care 8 orase: municipiul Edinet, orasul
Briceni, orasul Ocnita, orasul Donduseni,
orasul Lipcani, orasul Frunzd, Orasul Otaci.
In structura economiei judetului,
agriculturii i corespunde circa 54,4% si
industriei — 28% Volumul productiei
industriale in preturi curente in suma to-
tala de 478382,0 mii lei. Volumul global al
productiei agricole in toate categoriile de
gospodadrii din judet atinge la preturile
curente suma de 369939,9 mii de lei,
inclusiv: (1) productie vegetala — 24855,0

mii lei, productia alimentara — 117400,0 mii lei, volumul investitiilor in capi-
tal fix din toate sursele de finantare in preturi curente este de 15469,0 lei.
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Volumul incdrcaturilor transportate cu transportul auto al intreprinderilor
specializate se ridicd la 65,6 mii tone. Volumul de vinzari nete a produselor,
lucrarilor, serviciilor, vor atinge suma de 687714,0 mii de lei.

Printre produsele strategice ale economiei judetului Edinet, un loc impor-
tant il ocupa: zahdrul tos, productia de conserve, productia din lapte si unt,
tutun, piine si produse de panificatie. Producerea produselor agricole in natura
se inregistreaza la circa 230.000 tone de cereale, 30.000 tone de floarea soarelui,
270.000 tone de sfecla de zahar, 37.600 tone de cartofi, 17250 tone de vite si
pésiri in masa vie, 74.100 tone de lapte. In sfera sociala se preconizeazi marirea
salariului lunar pina la 188 lei, din care, in industrie — 355,0 lei, in agricultura
— 152 lei, constructii — 246 lei, invatamint — 170 lei, ocrotirea sanatatii — 167.

Cele mai importante intreprinderi ale judetului Edinet sint: Societdtile pe
Actiuni Natur-Vit, Cupcini, Cristal, Inlac, Tutun Nord, Cupcini Cereale, Mina
din Cupcini, Criva Cnauf, Firma Maconi. Existd numeroase resurse neutilizate
suficient de activ, inclusiv la intreprinderilor: Apromas, Fiting, Frunze, Nord
Zahar, ULEEX, Fabrica de caramida Dorina, Modern, Lactate, Carind etc.

Tesaturile si cusdturile reprezintd un tezaur artizanal si etnofolcloric de
nepretuit in judetul Edinet, care organizeaza in mod sistematic expozitii,
sdrbatori etnofolclorice, participarea la concursuri republicane a mesterilor
populari din judet.

Compozitia electorala. Preferintele electorale s-au exprimat in felul
urmator (mai, 1999):

Competitorii| Abrevierea | Tipul de Numarul de | Numarul
electorali alegeri voturi mandatelor
obtinute

Blocul BCAS ACJ 45,54 16
Comunistilor, ACL 42,98 358
Agrarienilor AP 30,34 26
si Socialisti-
lor
Alianta AC ACJ 17,85 6
Centrista ACL 19,06 137

AP 1,42 12
Conventia |CDM AC] 5,49 1
Democrata ACL 7,18 35

AP 4,93 2
Frontul FPCD AC] 6,97 2
Popular ACL 6,49 32
Crestin AP 4,89 3
Democrat
(PPCD)
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Partidul PFD AC] 5,72 2

Fortelor ACL 6,43 39

Democratice AP 5,79 3

Uniunea USDFS AC] 3,07 1

Social- ACL 3,16 12

Democrata AP 1,36

Furnica/

Speranta

Partidul PNT AC] 0,98 5

National ACL 0,91

Taranist AP 0,51

Candidati CI AC] 11,93 1

independenti ACL 11,76 45
AP 37,60 26

8. Judetul Causeni (Tighina)

Descriere generala. Judetul Causeni
cuprinde un teritoriu de circa 2,239 km? si
poarta numele de Tighina pentru a sem-
nifica legatura istorica pe care localitatile
aflate in componenta lui le-au avut cu
sistemul administratiei publice dinaintea
celui de-al Doilea Razboi Mondial. Cu o
populatie de numai 169,5 mii de locuitori,
judetul Causeni reprezinta unul dintre cele
mai mici judete. Dacd avantajul geografic
al judetului este legat de situatia sa
privilegiata, transversald, de-a lungul riului
Nistru intre Tighina (Bender) si extremitatea
sud-estica a Republicii Moldova, de la care
ramin doar 24 km pind la Odesa — unul din
cele mai importante centre industriale si

comerciale ale Ucrainei —, dezavantajul de baza il constituie traversarea celei
mai importante artere de transport, care leaga centrul judetean — Causeni —
de Chisinau prin orasul Tighina, actualmente aflat sub controlul regimului
secesionist transnistrean. In urma acestei situatii, o buna parte din produsele
agricole si industriale ale judetului sint impozitate dublu si chiar triplu, ceea
ce submineaza economia localitatilor limitrofe orasului Tighina. Circa 17,1
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mii din populatia valida a judetului (33,6 mii) este ocupatd in agricultura, 1,9
— in industrie. Numadrul agentilor economici din judetul Tighina este de
31.239, inclusiv: intreprinderi individuale — 1201, gospodarii taranesti —
29.068 si alte forme de gospodarire — 965.

Compozitia electorala. Preferintele electorale s-au exprimat in felul

urmator (mai, 1999):

Competitorii| Abrevierea | Tipul de Numarul de | Numarul
electorali alegeri voturi mandatelor
obtinute
Blocul BCAS AC] 28,42 32.26
Comunigstilor, ACL 28,27 31.34
Agrarienilor AP 19,13 14.29
si Socialisti-
lor
Alianta AC AC] 16,39 16.13
Centristd ACL 17,80 17.41
AP 13,94 14.29
Conventia |CDM AC] 13,67 16.13
Democrata ACL 14,05 15.42
AP 24,54 14.29
Frontul FPCD AC] 6,86 6.45
Popular ACL 6,50 5.72
Crestin AP 6,09 9.52
Democrat
(PPCD)
Partidul PFD AC] 11,43 12.90
Fortelor ACL 12,79 14.43
Democratice AP 12,37 14.29
Uniunea USDFS AC] 4,32 3.23
Social- ACL 4,29 3.48
Democrata AP 3,34 4.76
Furnica/
Speranta
Partidul PNT AC] 8,26 9.68
National ACL 10,24 10.45
Taranist AP 9,06 4.76
Candidati CI AC] 9,38 3.23
independenti ACL 5,72 1.74
AP 21,36 23.81
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9. Judetul Orhei

Descriere generala. Judetul Orhei detine
circa 3,114 km? integrind in componenta sa 4
orase mijlocii: municipiul Orhei — 40 mii de
locuitori, orasul Rezina — 14.800 de locuitori,
orasul Telenesti — 9.800 de locuitori, orasul
Soldanesti — 8.700 de locuitori si circa 186 de
localitati satesti, organizate administrativ in
cadrul a 72 de primarii. Amplasarea sa geo-
grafica il caracterizeaza drept un judet cu re-
lief deluros, fragmentat de vai si ripi. Altitu-
dinea maxima a judetului este de circa 350 m.
Printre boggatiile naturale ale subsolului jude-
tului Orhei se inscriu: argila, calcarul, nisipul
si prundisul. La 1 ianuarie 2000, numadrul
populatiei judetului Orhei reprezenta 304,2
mii cetateni, dintre care populatia rurala
atingea indicatorul de 234,7 mii locuitori. Densitatea demografica in judetul
Orhei reprezintd cota de 105 locuitori pe km?. Peste 80% din populatia
judetului il reprezinta etnicii moldoveni, alaturi de rusi, ucraineni, evrei,
bulgari, nemti, tigani. Din volumul total al productiei industriale, ponderea
cea mai mare i revine sectorului privat — aproximativ 45,5%, intreprin-
derilor mixte fira capital striin — 35,3%. In judetul Orhei functioneaza 33
unitati industriale si mai bine de 36.262 agenti economici privati. Mentionam
cda, actualmente, pe teritoriul judetului activeaza citeva cariere care exploa-
teazd zdcamintele de piatra de constructie, exista 4 parcuri de autobuze cu
200 de autocare, un Centru de telecomunicatii care-si ofera serviciile pentru
30.000 de abonati. Existd un sir intreg de monumente de cultura, arheologie
si arhitecturd, printre care: muzeul “Orheiul Vechi”, “Complexul meste-
sugaresc popular de la Ivancea”, Muzeul de Istorie si Etnografie din Muni-
cipiul Orhei etc.

Compozitia electorala. Preferintele electorale s-au exprimat in felul
urmator (mai, 1999):

Competitoriil| Abrevierea | Tipul de Numarul de | Numarul

electorali alegeri voturi mandatelor
obtinute

Blocul Co- BCAS ACJ 25,21 29,03

munistilor, ACL 24,50 26,85

Agrarienilor AP 16,29 15,28

si Socialistilor
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Alianta AC AC] 20,10 22,58
Centrista ACL 22,27 24,86
AP 21,12 19,44
Conventia CDM AC] 15,28 16,13
Democrata ACL 17,43 18,04
AP 15,57 18,06
Frontul FPCD AC] 7,16 6,45
Popular ACL 7,61 6,96
Crestin AP 6,60 2,78
Democrat
(PPCD)
Partidul PFD AC] 5,13 6,45
Fortelor ACL 6,21 5,54
Democratice AP 5,87 4,17
Uniunea USDFS AC] 4,86 3,23
Social- ACL 5,72 5,26
Democrata AP 5,78 417
Furnica/
Speranta
Partidul PNL AC] 2,99 3,23
National ACL 3,47 2,70
Liberal AP 3,05 4,17
Candidati CI AC] 10,28 3,23
independenti ACL 3,37 1,28
AP 17,47 19,44

10. Judetul Taraclia

Conflict si identitate. Noua Lege privind organizarea administrativ-
teritoriald a Republicii Moldova a trezit ecouri negative printre autoritatile
raionului Taraclia, care au reprosat autoritdtilor centrale faptul ca nu-si
platesc “politele” istorice pentru loialitatea pe care acestea au manifestat-o
pe durata conflictului in relatia dintre Chisinau-Comrat, si mentinerea
fostului raion Taraclia ca unitate administrativ-teritoriald in afara judetului
Cahul. Intemeindu-si punctul de vedere pe importanta pastrarii identitatii
culturale bulgaresti, autoritdtile de la Taraclia au organizat o campanie
sustinuta pentru a obtine aceastd recunoastere administrativa®. Cererile
exprimate de cdtre liderii de la Taraclia au fost preluate rapid de catre natio-
nalistii din Bulgaria si chiar de diplomatii acestei tdri la Chisinau (drept
confirmare servesc si afirmatiile facute de Ambasadorul Bulgariei, Petar
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Vodenski, in legatura cu necesitatea formarii unui district special al bulga-
rilor la Taraclia)”. Agitatia creata in jurul unei chestiuni de ordin admini-
strativ-teritorial, rezolvarea careia se gdsea in puterea jurisdictionala si
atributiile administratiei centrale de la Chisindu a stimulat o serie intreaga
de replici, reactii si evolutii, care-au implicat si atragerea MAE al Republicii
Moldova si a Presedintiei. Dacda MAE isi exprima “nedumerirea si ingrijo-
rarea in legatura cu declaratille facutue de Petar Vodenski, ambasador al
Bulgariei la Chisindu, referitor la problema includerii raionului Taraclia in
noua structura teritorial-administrativa a RM, Presedintia utilizase “grija
pentru destinele comunitatii bulgare” din tara pentru a infaptui o vizita
mai cdlduroasd, in toamna anului 1997, in Bulgaria, prin care se obliga sa
sprijine neconditionat autonomia culturald a bulgarilor, legaturile cu patria
istorica si relatiile politice traditionale “cu patria lor mama”. Faptul cd un
diplomat strdin isi permitea sa ia o atitudine publica intr-un subiect atit de
sensibil care tine de competenta exclusiva a RM si se afld, acum, in proces
de dezbatere in Parlamentul tarii este de neinteles”, declara viceministrul
afacerilor externe, Ceslav Ciobanu, in octombrie 1998”. Chiar daca presa
de la Chisinau publicase stiri, neretractate de cdtre biroul de presa al Prege-
dintelui, dupa care Lucinschi promisese in Bulgaria ca grupul etnic bulgar
va beneficia de posibilitatea formarii unui judet administrativ autonom, si
la care biroul de presa al Presedintelui s-a vazut nevoit sa reactioneze™.
Chestiunea unui judet autonom Taraclia devenise una din temele fierbinti
ale presei locale si republicane, fiind utilizata ca obiect de presiune asupra
oponentilor politici.

Trebuie sd observam ca demersul “autonomist” al liderilor bulgari urma
citeva linii distincte de argumentare: (1) economicd, (2) etno-culturald, (3)
politica si (4) internationald. Este sigur ca toate aceste linii de argumentare
au fost actionate simultan; totusi noi le vom analiza separat doar pentru o
mai buna comparatie. De exemplu, in spatele discursului etnic, se ghiceau
usor, insd, interesele economice strict corporatiste ale unui segment antre-
prenorial de etnici bulgari, imbogatiti pe seama extragerii unor avantaje
considerabile din situatia limitrofa a Taracliei cu Ucraina, precum si
menajarea fiscala de care s-a bucurat acest raion (mai ales pe fonul conflic-
telor dintre Chisinau si secesionismul gagauz din perioada anilor 1991-1994).
Era usor de ghicit ca, in spatele revendicarilor de autonomie culturald, se
ascundea sugestia de a fi tratati in acelasi fel in care autoritdtile de la Chisindau
trataserd, anterior, co-regionalii lor gagduzi, invocind chiar, cu un anumit
repros cd neintrarea in componenta UTAG trebuie sa fie rdsplatita printr-o
inchidere a ochilor la adevaratul mobil al conservarii acestei unitéati teritoriale
mici — pastrarea privilegiilor economice obtinute dupa 1993. in caz contrar,
consecintele unui eventual refuz ar fi mult mai grave.

Consultati de cdtre observatori ai CPLRE al Consiliului Europei, liderii
de la Taraclia au recunoscut ca reforma administrativ-teritoriald initiatd in
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1998 in Moldova nu a urmarit expres scopul direct al subminadrii intereselor
specifice al comunitatii bulgare. In termeni economici, liderii bulgari au
incercat sd argumenteze cd fostul raion Taraclia se poate intretine in mod
autonom si este solvabil in comparatie cu alte foste raioane. O scrisoare
adresatd Parlamentului si Presedintelui tarii, la data de 15.03.99, afirma ca
“numai in 1998, impozitele colectate in raionul Taraclia cdtre bugetul de
stat au constituit 11014,6 mii lei, adica circa 218,5 lei pe cap de locuitor, in
timp ce transferurile primite din partea bugetului de stat au constituit doar
4.500,0 mii de lei sau 89,3 lei pe cap de locuitor””®. Comitetul Executiv, care
este si autorul scrisorii, afirma ca statul nu a restituit circa 48,1%, ceea ce a
constituit un pediment in functionarea institutiilor bugetare, ajungind la
cifra de 7034,4 mii lei. Concluzia care se trage in scrisoare este ca judetul
Taraclia are dreptul economic de a exista in mod autonom. Reprezentantii
comunitatii bulgare au insistat asupra aspectului economic al revendicarilor
lor, explicind, bunaoard, ca Taraclia a beneficiat de mult mai multe investitii
decit regiunile invecinate si ca, in eventualitatea unei integrari in cadrul
noului judet Cahul, aceasta ar reprezenta revenirea la functionarea unui
sistem centralist, care-ar stopa intrarea investitiilor si exercitarea unei
anumite “autonomii financiare”, existente in raionul Taraclia. Din aceasta
perspectivd, oficiali ai comitetului executiv Taraclia confirma decizia lor de
a promova pe toate cdile (inclusiv — prin actiuni de nesupunere civild)
necesitatea unui judet, chiar mai mic dupa marime decit alte judete, fiindca
integrarea lor intr-un judet mai mare ar diminua populatia bulgarofona de
la 64% (potrivit datelor oficiale) pina la 17% (cit ar fi in raport cu intreaga
populatie a judetului Cahul). Niciodatd, totusi, reprezentantii comunitatii
bulgare nu au afirmat ca reforma administratiei publice locale a urmarit
direct lezarea in drepturi a comunitatii bulgare, au remarcat expertii CPLR
al Consiliului Europei. Trebuie sa amintim insa cd, in ajunul revenirii
Parlamentului asupra formei de administrare teritoriald a localitatilor din
fostul raion Taraclia, Congresul Autoritatilor Locale si Regionale al Consili-
ului Europei a propus autoritdtilor de la Chisindu sd amine examinarea
acestei chestiuni, chiar dacd anterior CPLR apreciase drept pozitiva legea
reorganizarii administrativ-teritoriale a Republicii Moldova™ din 1998.

In termeni etno-culturali, s-a argumentat cd minoritatea bulgara din
sudul republicii are nevoie de existenta unui Centru de cultura bulgara,
care nu poate functiona decit in cadrul unui judet separat. In sprijinul acestui
demers, s-a facut trimitere cu insistenta la un Decret al primului presedinte
al Republicii Moldova “privind anumite masuri pentru dezvoltarea culturii
nationale bulgare””. Ultima actiune avea un rol de intimidare a Chisinaului
(dupa ce Parlamentul respinsese in citeva rinduri cererile de pastrare ale
fostului raion Taraclia) care era pus in fata unei situatii de natura sa deraieze
intr-o evolutie teritoriala autonomista, in stare sa produca o sciziuine
teritoriala de felul celei produse dupa 1992 in Transnistria si Gagauzia. Intr-o
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declaratie adoptata la sedinta largita a consiliului raional Taraclia si a
consilierilor de toate nivelurile din 5 octombrie 1998 se afirmd, de exemplu,
ca “daci nu se va tine seama de conditiile formate ani de-a rindul pentru inflorirea
armonioasi a convietuirii diferitor nationalititi in raionul Taraclia, a intereselor
lor comune, inseamnd a comite o greseald politicd, ceea ce poate trezi atit o tensiune
sociald cit si atitudini negative separatiste printre locuitorii acestei regiuni”. Liderii
bulgari pomenesc de citeva ori in aceeasi scrisoare faptul “continuitatii
traditiilor istorice, social-economice si etnice, formate de-a lungul citorva
secole in aceastd regiune””®, confuzii care, ulterior, au fost preluate de presa
nationalista din Bulgaria”.

In termeni economici, necesitatea pastrarii fostului judet Taraclia s-a
asociat, direct si indirect, cu statutul economic si social comparativ supe-
rior teritoriilor adiacente. La modul practic, acest menajament s-a exprimat
prin scutirea de impozite, neglijarea taxelor vamale pentru exporturile si
importurile cu tarile invecinate si pastrarea unor adevdrate oaze de
gospodarii colective. Multe dintre aceste beneficii neloiale fata de alte
comunitdti locale i-au facut pe unii dintre “sefii” de grupuri economice din
regiune sa controleze un areal mult mai larg decit teritoriul propriu-zis al
raionului Taraclia. Iminenta pierderii acestei relatii inegale au contribuit la
intetirea artificiala a tensiunilor in raport cu Chisindul.

In termeni politici, discursul autonomist al liderilor bulgari a incercat s&
creeze o reactie de teamad printre autoritdtile de la Chisindu de a nu fi
confruntate cu un nou scenariu secesionist. Pe de alta parte, tensiunile
apdrute la Taraclia au fost exploatate cu abilitate de catre PCM, care a dorit
sd exploateze din plin opozitia fatd de Chisindu a unor lideri ai comunitatii
bulgare din Moldova pentru a-si adduga o tinta in plus impotriva ADR,
uitind cu desinvoltura ca acesti etnici bulgari nu s-au bucurat niciodata pe
timpul regimului sovietic de scoli, gradinite si studii in limba lor materna,
acestea fiindu-le oferite doar in limba rusa, drept care procesul de rusificare
printre etnicii bulgari a atins proportii ingrijoratoare. Preluind sloganurile
PCM, liderii Comitetului Executiv de la Taraclia au sustinut cd, prin
reformarea raionului, ar fi lezate interesele comunitatii bulgare, pentru ca,
dupa referendumul anulat de catre CEC, “populatia Taracliei este gata si-si
apere autonomia obtinuti cu arma tn mind... Unica solutie de pace ar insemna ca
Chisindul sit ofere statutul pe care-l doreste Taraclia””®. Este interesant de remarcat
ca acelasi ziar Makedonia, cu aparitie regulatad in Bulgaria, explicd motivele
care fac bulgarii din Taraclia sa nu accepte integrarea lor in Gagauz-Yeri,
printre acestea fiind: (1) orientarea tot mai pronuntata a gagduzilor catre
Turcia, (2) apropierea tineretului de islam, (3) procesul de asimilare gagauza,
toateacestea afectind carierele unor bulgari din regiune.

Respectiv, demnitarii de rang raional ai Taracliei au trebuit sd ia o decizie
de a convoca o sesiune speciald a consilierilor de rang raional pentru a fixa
data alegerilor locale: orientativ — pentru 26 septembrie. In raport cu criza

196



de autoritate din raionul Taraclia, comportamentul autoritatilor centrale s-
a manifestat foarte diferit, oscilind intre pragmatism, graba si dezinteres.
Initial, alianta de guvernare din Parlamentul Republicii Moldova (ADR) a
respins categoric ideea de a forma un “judet Taraclia” sau un “sector Taraclia
ca o subdiviziune a viitorului judet Cahul” pe motiv cd, in acest caz, s-ar
favoriza o paguboasa practica de cantonizare etnicd, cu consecinte dramatice
si in nordul republicii”. Pozitia Chisindului nu a fost nici pe departe unitard,
intrucit Presedintele Petru Lucinschi promitea, intr-o vizitda diplomatica la
Sofia, ca “va face tot posibilul pentru a asigura conditii propice pentru
autonomia administrativa a judetului Taraclia”. Divergentele aparute in
relatiile dintre Parlament si Presedinte au facut ca punctele diferite de vedere
asupra modului de solutionare a crizei de la Taraclia sa devina o puternica
mizad politica. Guvernul a constituit, cu incepere din primdvara anului 1999,
o comisie mixta de experti, cu misiunea de a lucra asupra formulei in care
pastrarea specificului etno-cultural nu ar contraveni reformei nationale de
reorganizare administrativ-teritoriala a Republicii Moldova. Lucrul acestei
comisii mixte a fost conditionat de inghetarea rezultatelor referendumului
organizat de autoritatile fostului raion Taraclia si cautarea in comun a unei
solutii tehnice in acest sens. Sub presiunea acestor amintiri dureroase,
autoritatile centrale erau confruntate cu o singura alternativa: sa formeze
un judet separat in limitele fostului raion Taraclia, sd negocieze o formula
de integrare conditionatd a ex-raionului Taraclia in cadrul judetului Cahul,
ori sa accepte riscul de a fi confruntati cu un nou conflict secesionist in
sudul republicii. Parlamentul acceptd sa organizeze alegerile locale pentru
formarea Consiliului Municipal Taraclia si a Consiliilor Locale din cadrul
acestui judet.

Compozitia electorala. Preferintele electorale s-au exprimat in felul
urmator (mai, 1999):

1. Partidul Comunist 39/12 58/10  36/33
2. Partidul Democrat Agrar 35/11 16.6/2 42.3/40
3. Miscarea social-politica Plai Natal ~ 7.9/2 17.2/3 4.2/3

4. Allianta Centrista 35/1 38/0 4.1/1

5. Conventia Democrata 29/0 0/0 35/3

6. Uniunea Furnica-Speranta 2.7/0 2/0 3.8/1

7. Partidul Social Democrat 0.8/0 1.7/0 1.1/0

8. Partidul Socialist 0.3/0 0/0 0/0

9. Partidul Popular Crestin Democrat 0 /0 0/0 0.3/0
10. Candidati independenti 72/1 0/0 2.8/0

Potrivit rezultatelor obtinute in cadrul acestor alegeri, Consiliul Judetean
Taraclia a obtinut o majoritate decisiva de stinga: PCM detine 12 mandate
(44,47%), PDAM — 11 mandate (40,8%), Plai Natal — 2 mandate (7,4%),
Alianta Centrista — 1 mandat (3,7%), independentii — 1 mandat. Trebuie
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sa recunoastem ca votul majoritar acordat comunistilor si agrarienilor se
datoreaza nu doar conflictului partial de autoritate, care a condus in final la
aparitia unui nou judet, ci, mai ales, faptului cd judetul Taraclia pastreaza
cu ostentatie fostele gospodarii agricole — colhozurile.

4.2 Proprietatea publica a colectivitatilor teritoriale

Administrarea proprietdtii apartinind unitatilor administrativ-teritoriale
se infdptuieste, in Republica Moldova, in conformitate cu dispozitiile Legii
cu privire la proprietatea publica a unitdtilor administrativ-teritoriale din 4
noiembrie 1999%. Patrimoniul unitatilor administrativ-teritoriale se consti-
tuie, in conditiile acestei legi, din “patrimoniul ce apartine unitatilor admini-
strativ-teritoriale respective: al satului, comunei, orasului, municipiului,
judetului, unitatii teritoriale autonome Gagauzia”, impatit in bunuri pri-
vate si publice. Autoritdtile administratiei publice respective sint subiectii
care pot hotari dreptul de proprietate publicd a unitatilor administrativ-
teritoriale, exercitind acest drept in numele colectivitatii din teritoriul unitatii
administrativ-teritoriale respective. Potrivit articolului 3, patrimoniul pu-
blic al colectivitatilor teritoriale este constituit din:

a) bunurile intreprinderilor si institutiilor locale bugetare cu caracter
social-cultural, de invatamint, de ocrotire a sanatdtii si de cultura (inclusiv
informatia tehnico-stiintificd, tehnologica si de altd naturd), cu forma de
proprietate publicd;

b) bunurile intreprinderilor locale cu forma de proprietate publica,
precum si cota stabilita din capitalul statutar al intreprinderilor cu forma
de proprietate mixtd si comuna, apartinind subiectilor activitatii de
intreprinzator din sfera industriei, agriculturii, constructiilor, transpor-
turilor, achizitiilor, comertului, deservirii comunale si sociale si din alte
domenii;

¢) bunurile autoritatilor publice locale si ale administratiilor unitatilor
administrativ-teritoriale, terenurile destinate satisfacerii necesitéatilor
unitatilor administrativ-teritoriale, mijloacele bugetului local si cota stabilita
din fondurile extrabugetare, valorile mobiliare, fondul locativ (cu exceptia
celui particular, cooperatist, al asociatiilor obstesti si al caminelor), obiectele
din infrastructura tehnica si alte obiecte care se afla pe teritoriul respectiv,
cu exceptia cazurilor prevazute de legislatie, bunurile necesare pentru
dezvoltarea economica si sociald a unitatii administrativ-teritoriale si pentru
realizarea acelor sarcini care le revin in temeiul legislatiei privind
administratia publicd locala...”®

Din pacate, ca siin alte legi privind proprietatea, utilizarea sistematica a
termenului de “autoritdti publice locale” introduce o anumitd confuzie in
ceea ce priveste subiectul indreptatit sa adopte acte legale asupra
transferurilor de proprietate, privatizarii sau utilizarii acestor proprietati
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in scopuri care sa contribuie la satisfacerea nemijlocita a necesitatilor colecti-
vitdtii respective. Legislatia atribuie unitatilor admininistratiei publice lo-
cale personalitate juridica si dreptul de a detine patrimoniu, bucurindu-se
de autonomie financiara in toate chestiunile care privesc procesul de
administrare al treburilor publice locale. Mult timp faptul cd autoritatile
publice locale au dreptul de a poseda bunuri, de a administra proprietati
sau domenii publice era privit cu mult scepticism si chiar cu o anumita
detasare de subiectul discutat, considindu-se ca domeniul public este
echivalent cu domeniul statului si cd statul este cel care define dreptul de a
vinde, de a crea ori de a nimici bunurile.

Fostele executive raionale au contribuit din plin la aceastd perceptie
negativa, recunoscind ca nu sint altceva decit simple curele de transmisie
de la centru spre autoritatile periferice. In conditiile in care statutul
patrimoniului existent la nivel local si al finantelor publice nu parea sa
reprezinte ceva la care sa pretinda si autoritatile locale, dezvoltarea locala
era privitd ca o abstractie de cabinet, reactia cetatenilor fiind legatd exclusiv
de asistenta pe care numai Guvernul putea s-o acorde. Abia peste multi ani
de la primii pasi spre o mai mare autonomie de functionare a administratiei
publice locale, o lege expresa in domeniul patrimoniului public a fost
adoptata de catre Parlament (523-XIV din 16 iulie 1999) devenind valabila
din 4 noiembrie 1999. Semnul distinctiv al acestei legi a fost legat de
incercarea autorilor ei de a defini natura “proprietatii publice”, corelind-o
cu gradul de competente si arealul de influenta pe care autoritatile publice
locale sint chemate sa-1 acopere. Un alt semn al acestei legi este universa-
litatea sa, adresindu-se nu doar unitatilor primare de administratie publicad,
ci sijudetelor (inclusiv — UTAG). Astfel, “proprietatea publicd a unitatilor
administrativ-teritoriale se constituie din patrimoniul ce apartine unitatilor
administrativ-teritoriale respective ale satului, comunei, orasului,
municipiului, judetului si UTAG”®. In categoria proprietatilor publice intra,
potrivit acestei legi, toate bunurile mobile si imobile, aflate pe teritoriul lor
pind la intrarea in vigoare a legii privind organizarea administrativ-
teritoriala a Repubicii Moldova, cu exceptia bunurilor ce se aflau in proprie-
tatea statului si in proprietate privatd. Aceste bunuri sint concretizate in
continuare de lege prin: (a) bunurile intreprinderilor si institutiilor locale
bugetare cu caracter social-cultural, de invatdmint, de ocrotire a sanatatii si
culturale (inclusiv informatia tehnico-stiintifica), (b) bunurile intreprin-
derilor locale cu forma de proprietatea publica, precum si cota stabilitd din
capitalul statutar al intreprinderilor cu forma de proprietate mixtd si comund,
apartinind subiectilor activitdtii de intreprinzator.

Recunoscind importanta autonomiei financiare a autoritatilor locale,
legislatia Republicii Moldova stipuleaza acest principiu siin Legea privind
administratia publica locald (articolul 3-1), atribuind “deplina competenta
de elaborare si aprobare a bugetelor unitatilor administrativ-teritoriale, in
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mod autonom, avind dreptul de a institui impozite si taxe locale, in conditiile
legii”. Finantele publice locale fac parte integranta din sistemul finantelor
publice nationale, incluzind®:

1. Bugetele judetelor, formate din: (a) bugetul judetean, care reprezinta
totalitatea veniturilor si cheltuielilor necesare exercitarii functiilor aflate in
competenta judetului in ansamblu sau a functiilor delegate de Guvern; (b)
bugetele locale, reprezentind bugetele comunelor, oraselor si municipiilor
din teritoriul judetului.

2. Bugetul unitatii teritoriale autonome, constituit din: (a) bugetul cen-
tral al unitatii teritoriale autonome, care reprezinta totalitatea veniturilor si
cheltuielilor necesare exercitdrii functiilor ce {in de competenta unitatii
teritoriale autonome in ansamblu sau a functiilor delegate de Guvern; (b)
bugetele locale, alcatuire din bugetele comunelor, oraselor si municipiilor
din teritoriul unitatii autonome.

3. Bugetul municipiului Chisinau, constituit din: (a) bugetul municipal,
care reprezinta totalitatea veniturilor si cheltuielilor necesare exercitarii
functiilor ce tin de competenta municipiului in ansamblu sau a functiilor
delegate de Guvern; (b) bugetele locale, alcdtuite din bugetele comunelor,
oraselor si municipiilor din teritoriul unitatii autonome.

4. Fondurile extrabugetare ale unitatilor administrativ-teritoriale.

4.3. Alegerile locale si geografia lor regionala

Constituirea sistemului politic in Moldova s-a inceput imediat dupa
destramarea vechiului regim de suprematie al unui singur partid (comunist).
Alegerile parlamentare din 1994 au semnificat, din aceasta perspectiva o
etapa destul de prielnicd pentru afirmarea pluripartitismului ca element
fundamental pentru constituirea noului sistem politic. Caracterul sistemului
electoral, care a contribuit si el la formarea profilului primului Parlament
ales pe cale democratica in Republica Moldova, a inaugurat termenul de
“opozitie politica” si cel de "partid de guvernamint". O noutate a reprezentat
si aplicarea sistemului proportional, permitind o participare politica mai
eficientd, in temeiul listelor de partid si a blocurilor electorale. In virtutea
sistemului electoral, care a stabilit un prag de 4%, din cele 13 partide si
blocuri, care au concurat la alegerile parlamentare din februarie 1994 doar
4 dintre acestea au intrat in Parlament, ceea ce a facut ca circa 18% din
voturile alegédtorilor acordate partidelor mici sa fie redistribuite proportional
celor 4 partide cistigatoare®.

Potrivit noilor amendamente aduse Codului Electoral, in martie 2000,
acest prag electoral a fost ridicat la 6% — pentru partidele politice, pentru
candidatii independenti fiind diminuat la 3%. Vechiul sistem electoral
majoritar cerea constituirea a 101 circumscriptii uninominale in cele 40 de
raioane, ceea ce ar fi produs nenumadrate contestari (legate de forma si
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madrimea acestor unitati electorale), dupd cum si imposibilitatea de a efectua
alegeri repetate. Noul sistem electoral — cel proportional, consolida sistemul
de mai multe partide, dar aducea dezavantajul ruperii deputatului de
alegdtorul sau concret. Pe de altd parte, decizia de a utiliza sistemul elec-
toral proportional in cadrul unei singure circumscriptii nationale urmarea
de fortele separatiste tiraspolene.

Elementele unei geografii electorale

Exista mari diferente in preferintele alegatorilor la nivel teritorial intre
nordul, sudul si centrul republicii. Geografic, aceste diferente descriu citeva
psihologii politice distincte: (1) zona de nord, in care se manifesta un opti-
mism precaut, chiar conservator, este mai favorabild partidelor de centru si
centru-stingd; (2) zona de centru, virful de lance al cdreia se contureaza in
proximitatea capitalei, cel mai dinamic electorat, favorizeaza mesajul
partidelor national-reformatoare si de centru-dreapta; (3) zona de sud, care
include citeva areale concurente, organizate intre electoratul compact
gdgduz, bulgaresc si pro-romanesc de sud. Ideologic, fiecare subiect politic
(partide, blocuri, miscari si candidati independenti) s-a facut cunoscut prin
medii prielnice, care pot fi descifrate prin harti sociale distincte.

- : - In acest fel, centrul politic s-a
273535':3:2737;9?9"" din Moldova (PDAM)|  ,rientat masiv spre electoratul ru-
50,95% din voturile exprimate ral, de predilectie din zona de nord,
ceea ce a permis unui partid de
centru sa monopolizeze legislativul
si executivul mai bine de un ciclu
electoral (1993-1998). Stinga poli-
ticd, desi mai captivata de colecti-
vitdtile muncitoresti (si alte subca-
tegorii urbane organizate), a trebuit
séd ia la remorca minoritatile etnice,
sa-si concentreze discursul pe un
mesaj “internationalist”, usor de
recunoscut dupa stilul vechii pro-
pagande sovietice. In sfirsit, dreap-
ta politica s-a dezvoltat in cercuri
concentrice in jurul Chisinaului, in
mediile de profesie liberald, for-
mate in special din reprezentantii
grupului titular, favorabili refor-
mei. Observatorii locali pot remarca
cit de mult se deosebeste compor-
tamentul alegatorilor pe mdsura indepartarii de capitala Chisindu. Unii
dintre acestia au comparat acest fenomen cu extinderea unei pete de cerneala
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pe o sugativa®, aplicind-o felului in - parigul Comunigtilor din Republica Moldovd
care partidele politice au avansat in [PCRM), Alegeri locale, 16 aprilie 1995
cistigarea electoratului de la [[8:32 % din voturile exprimate
extremitatile Republicii Moldova,
dind inapoi in fata unor centre
regionale (Balti, Comrat), subre-
gionale (Taraclia, Edinet) ori subna-
tionale (Tiraspol, Tighina). Potrivit
observatiilor lui Octavian Sofransky,
Chisindul, ca centru politic national,
are o structurd concentricd de
influentad: in prima centura situindu-
se zona Codrilor, cu un electorat
preponderent de dreapta, cea de-a
doua fisie apartinind in mare parte
electoratului cu vederi “centriste”,
iar ultima fisie fiind majoritar de
stinga. Aceastd repartizare geogra-
fica a preferintelor electorale este
argumentatd atit de alegerile parla-
mentare din februarie 1994, cit si de
scrutinul prezidential din noiembrie
1996, in care Petru Lucinschi a cisti-
gat in fata lui Mircea Snegur, susti-
nut de centru-dreapta, numai cu sprijinul cumulat al stingii si al forma-
tiunilor de centru-stinga. Fluctuatia preferintelor electorale denota o slabire
a influentei partidelor de stinga in mediul urban si cresterea lor in mediul
rural. In sfirsit, declinul de popularitate, pe care cel mai influent partid de
centru (PDAM) l-a suferit in urma unor politici defectuoase, a influentat
declinul in ansamblu al centrului politic, care a migrat masiv spre dreapta
si, in special, spre stinga spectrului politic.

Remarcam existenta unei zone de centru relativ bine configurate geo-
grafic (Nisporeni-Rezina-Anenii Noi) in care, citeva alegeri la rind, s-a votat
in mod preferential in favoarea partidelor reformatoare de dreapta si, in
care stinga politicd a fost insistent repudiatd. Omogenitatea politica se
combind cu un grad mai mare de sustinere a privatizarii si cu o densitate
mai mare a populatiei titulare la nivel regional. Putem afirma cd Municipiul
Chisindu are asupra acestei zone electorale o influenta covirsitoare: simbolic
si in termeni tactici. Nu ar fi corect de presupus insa cd aceastd influenta
reprezintd o relatie unilaterald, intrucit si zona Codrilor influenteaza conco-
mitent, prin mesajul sau social si etnic, capitala. Deloc intimplator ca Unitatea
Socialistd (formatd din Edinstvo si PSM) inregistra, in 1998, doar 4,4% dupa
ce inregistrase o victorie stralucitoare, in 1994, atunci cind obtinuse circa
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22% in ansamblu (43% din voturile inregistrate fiind colectate in Chisindu).
O importanta caracteristica a capitalei tine de gradul accentuat de absenteism
(circa 1/3 din alegdtori neprezentindu-se in mod sistematic la urne). Un
impact deosebit asupra rezultatelor electorale il poarta, de asemenea, si
comportamentul grupului netitular de alegatori. Daca in 1994 preferintele
acestei categorii de alegatori s-au orientat prioritar spre Unitatea Socialistd,
peste 4 ani, aceeasi categorie s-a pronuntat spre o diversificare a votului.

- - Nordul, prin Edinet si Ocnita,
:":g"e’?i ‘,f;’g‘,*g”z‘;e,';’;:;i,.’: 2335{”:0) contine niste domenii stabile ale stingii:
19,97 % din voturile exprimate Ocnita — 58,22% pentru PDAM in
1994, si 61,78% in 1998 — pentru
PDAM/PCM,; Edinet — 34,2% pentru
PDAMin 1994, 5i146% in 1998 — pentru
PDAM/PCM. In acelasi timp, Edinetul
acorda in 1994 circa 36,89 % din voturile
inregistrate pentru “Edinstvo”, fatd de
27,68% — in Ocnita. Aceasta fisie
rusofond, de stinga, se intinde de la
extremitdtile de nord pind in dreptul
municipiului Balti, mentinindu-si
afinitatile electorale pe seama unui
mediu rural amestecat, in care
gospodariile colective au jucat un rol
important in viata colectivitatilor rural-
agricole. In capul acestei fisii se remarca
centrul-judetean Balti, care dupa
potentialul sau industrial si structura
sa demograficd, etnica si sociala s-a for-
mat in opozitie cu politicile, in general,
liberale ale capitalei Chisindu. in calitate de “capitald” a nordului republicii,
Municipiul Balti a acordat, in 1994, girul unei victorii zdrobitoare extremei
stingi (62,04% - pentru Unitatea socialista Edinstvo/PSM, fata de 11,80%
pe care au obtinut-o agrarienii). In 1998, stinga obtinea impreuna 48,5%
(PCM-PSM). Intr-un fel, patrulaterul Briceni-Ocnita-Edinet-Balti s-a format
ca un ansamblu de arcuri elastice, de care s-au spart cele mai multe dintre
reformele initiate de Chisindu, repetind, intr-un fel, modelul autonomiei
gdgauze (dar cu exceptia tendintelor secesioniste).

Daca este sa observam o evolutie a preferintelor electorale, trebuie sa
remarcam faptul ca, in februarie 1994, in acest patrulater s-a votat in tan-
dem pentru Edinstvo si PDAM, in 1996 — pentru MpMDP, iar in 1998
(pentru comunisti PCM). Aparte, fata de restul nordului, se reliefeaza platoul
Sorocii, in jurul cdruia au format un cerc protector sectoarele Donduseni,
Drochia, Floresti si Soldanesti, ii in care CDM, PFD reprezinta formatiuni
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mmm bine conturate. Daca in 1994, PDAM
;%ﬁﬂ’?b;’evgggzae’)’;'g;';:’e- 22 martie 1998 btinea circa 66,17 %, atunci in 1995 —
' 48,18%, iar in 1999 — numai 37%.

Sudul republicii este, inainte de
toate, o regiune extrem de fragmentata
politic, oscilind prin contraste si con-
secvente uimitoare. Daca in sectoarele
gdgauze, preferintele electorale repeta
cu insistentd modelul patrulaterului
din nord, votind Unitatea Socialista in
1994, din 1995, partidul preferat al
alegatorilor gagduzi devine PCM, care
cistiga si in 1996, si in 1998, la o
distanta covirsitoare de partidele
nationaliste locale. Deja in 1999, la
ultimele alegeri gagduze, reapar in
prim-planul scenei politice partidele
gagduze, ceea ce-i permite liderului
nationalist, Kendighelian, sa-si ocupe
din nou fotoliul de presedinte al
Adunarii Populare din UTAG, pon-
derat de un bascan mai putin natio-
nalist, mai neutral in termeni politici, care a cistigat ca reactie la haosul si
coruptia care a inflorit pe timpul predecesorului sdau comunist, Tabunschic.
Peste zona gdgduzad, intre frontiera cu Ucraina si Cahul, un raion bulgar
este obligat sd aleagd intre a-si construi propria identitate si asimilarea sa in
cadrul UTAG, pentru ca — in cele din urmd — sa aleaga prima variantd, cu
sprijinul favoritilor cursei: PCM si PDAM. Spre deosebire de fisia gagauza,
sud-estul (sectorul Stefan-Voda si imprejurimile Causenilor) isi mentine o
identitate vizibild de dreapta si centru-dreapta, datoratd, in primul rind,
efectelor pe care confruntarea cu autoritdtile separatiste din Transnistria le-
au alimentat, dar si a unor legdturi culturale mai vechi cu sudul Basarabiei
istorice. In contrast, sud-vestul (Hincesti, Leova, Cimislia, Cdinari si
Basarabeasca) se orienteaza spre partidele de centru.

38,18-70.2%

4.4. Conflictele de autoritate la nivel teritorial in Moldova

Cele mai multe dintre articolele care s-au scris despre conflictele interne
din Republica Moldova, dupd 1991, au incercat sa legitimeze cu tot
dinadinsul natura ,etnicd” a conflictelor teritoriale, considerind ca solutia
se afla la suprafatd si ca mai multe concesii acordate unor grupuri politice
rusofone vor rezolva neintirziat si cu de la sine putere aceste dileme, contri-

buind la stabilitatea si progresul societdtii moldovenesti. In teoria conflictelor
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existd o tendintd puternica de a prezenta orice fel de interactiuni umane
drept relatii conflictuale, intemeiate pe formula ,jocului cu suma nuld”,
pornind de la premiza existentei unui permanent deficit de resurse, la care
aspira si concureaza toti subiectii sociali, astfel incit toate, fara exceptie,
negocieri asupra unor decizii care afecteaza interesele de grup poarta un
grad mai mare sau mai mic de ostilitate si competitie. Totusi, conflictele pot
fi violente sau non-violente, altfel spus, conflicte care produc victime,
totodata pot leza interesele unor grupuri sociale fard a izbucni la suprafata.
In opinia unor autori reputati in etnopoliticd, cum sint Rogers Brubaker si
David Latin, ,,violenta nu reprezinta un nivel cantitativ al conflictului, ci o
formad calitativa, dispunind de propria sa dinamica interna”®. Pind si autorii
de antologii comparative care-si propuneau sd sprijine teoria privind sursele
etnice ale conflictelor din Moldova au trebuit sa recunoasca limitele teoriilor
lor, afirmind cd aceste conflicte nu sint decit intr-o mica parte motivate din
punct de vedere etnic, si ca natura lor teritorial-politica si ideologica
reprezinta elementul cel mai puternic.

In numeroase teorii cu privire la etnonationalism se intilneste o clasificare
a minoritdtilor nationale in cadrul a doua tipuri de baza: (1) tipul clasic,
reprezentind minoritatile nationale care apartin in termeni etnici la un stat
national adiacent (cum sint ucrainenii in Moldova, romanii in Ucraina,
slovenii in Austria, ungurii in Romania) si (2) exemplul atipic, reprezentind
minoritdtile atipice, ori — altfel spus — acele minoritati, despartite prin
distante mari de patria lor de origine (exemplul slovenilor din Ungaria, a
polonezilor, rusilor din Moldova, a tatarilor din Roméania, a germanilor din
Rusia etc.). Se considera ca minoritatile “tipice” sint mult mai bine protejate
prin tratate bilaterale, obiectivizate prin prioritatea incheierii unor tratate
de buna vecinatate intre tari adiacente, dar paradoxul situatiei care s-a creat
in spatiul sovietic este ca minoritatea rusa se gaseste, astdzi, in pozitia cea
mai avantajoasad fata de alte grupuri minoritare (chiar mai mari din punct
de vedere numeric decit comunitatea etnicilor rusi). Sa exemplificam in
continuare aceasta afirmatie prin urmatoarele argumente.

Cei mai multi dintre etnicii rusi fac parte din valurile succesive de
emigratie de dupa 1945, cota lor crescind semnificativ cu fiecare deceniu
dupa cel de-al Doilea Razboi Mondjial: de la 6% in 1940, 1a 10,2% in 1959, la
13% in 1989. Aproximativ, 38% din rusi declarau ca s-au ndscut in repu-
blica, fatd de 41% care declarau ca “locuiesc aici de peste 15 ani”®. Cel mai
numeros grup etnic il reprezinta in Moldova ucrainenii, adica cei 600.000
de persoane care aveau acest etnonim in actele lor de tip sovietic, la
momentul recensimintului din 1989. In lipsa institutiilor in care acestia ar
fi putut invata limba lor materna, doar 220.000 afirmau ca poseda limba lor
maternd, potrivit datelor recensamintului din 1989. In acest fel, singura
optiune pentru etnicii ucraineni din Moldova a fost, evident, frecventarea
scolilor de limba russ, in care, alaturi de gagauzi, bulgari si evrei, acestia au
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fost nevoiti sd se rusifice destul de puternic in cei peste 40 de ani dupa cel
de-al Doilea Razboi Mondial, desconsiderind sau pur si simplu ignorind
limba si cultura populatiei bastinase. Doar 12,8% dintre ucraineni
recunosteau, in 1992, limba moldoveneasca ca pe o a doua limba vorbita
(doar 4,4% dintre gagaduzi si 11,2% din rusi puteau afirma acelasi lucru).
Luind in consideratie cei peste 120.000 de etnici moldoveni care considerau
limba rusa, potrivit recensamintului din 1989, drept limba lor materna,
remarcam conditiile prielnice pentru existenta unor puternice tendinte
asimilationiste, de naturd sa asigure grupului rusofon un statut social
privilegiat fatd de grupul titular.

Tabel. Cunoasterea limbii moldovenesti si a limbii ruse de cditre reprezen-
tantii grupurilor etnice in MSSR (sursa: Nationalnii sostav naseleneia SSSR,
Moskva, 1991)%

Total Cunoasterea | Cunoasterea
limbii moldo-| limbii ruse
venesti

Moldovenii 2,794 2,712 1,609
Ucrainenii 600 86 554
Rusii 562 63 560
Gagauzii 153 8 123
Bulgarii 38 8 76
Evreii 65 10 62
Belarusii 20 1 17
Tiganii 11 5 5
Polonezii 5 - 4
Total, populatia 1,541 190 1,261
netitulara

Total 4,335 2,902 2,965

Subminarea prestigiului limbii vorbite de populatia titulara si rusificarea,
promovata la rangul de politica de stat in URSS, au facut ca “limba si
alfabetul latin” sd se numere printre revendicarile cele mai importante ale
miscdrii nationale, constituite initial pentru avansarea democratizarii in
RSSM. Opunindu-se in fel si chip emanciparii grupului titular din RSSM,
nomenclatura de partid a PCUS a incercat sa instrumentalizeze tensiunile
inter-etnice pentru a tempera si bloca popularitatea in crestere a Miscarii
pentru Democratizare (Frontul Popular constituit in iunie 1988), dar dezer-
tarile in lant ale unor inalti functionari de partid si influenta tot mai impor-
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tantd a liderilor “neformali” asupra opiniei publice au produs o sciziune
internd a PCM si, respectiv, esecul virfurilor de partid de a canaliza reven-
dicdrile sociale spre niste obiective, care nu ar fi afectat substantial regimul
sovietic din RSSM. Cu toate acestea, adoptarea, in septembrie 1989, a legilor
privind statutul oficial al “limbii moldovenesti” si trecerea la alfabetul latin
au servit drept argumente propagandistice semnificative pentru inregi-
mentarea populatiei rusolingve (in special din raioanele estice ale RSSM)
impotriva renasterii nationale si a cursului spre iesirea din URSS. Sub
imboldul emisarilor Moscovei si ai Consiliului Directorilor de Intreprinderi,
o puternica ofensiva anti-limba si anti-alfabet latin s-a lansat din august-
septembrie 1989.

Chiar daca legile lingvistice moldovenesti erau cu mult mai liberale decit
analoagele lor din Tdrile Baltice si Ucraina®, insdsi argumentul invocat
pentru alejustifica aparitia, prin crearea “unor conditii fundamentale pentru
existenta unei natiuni moldovenesti in cadrul propriului stat national
suveran”, venea in contradictie cu tot ceea ce elitele regionale si industriale
rusofone considerau ca reprezinta “esenta si misiunea republicilor sovietice”.
Daca in 1992, peste 70% din etnicii moldoveni pledau pentru independenta
statului, doar 31% din ucraineni si 38% din rusi erau de aceeasi parere. Pe
de altd parte, daca peste 55% dintre ucraineni doreau, potrivit unui sondaj
al Institutului National de Sociologie, o integrare mai strinsa in cadrul CSI,
aceastd optiune era sprijinitd de numai 12% din moldoveni®. Analizind
corelatiile raspunsurilor in acest sondaj, William Crowther observa o lega-
turd directd intre “gradul mai inalt de educatie si identificare cu statul
national moldovenesc, si un grad de sprijin mult mai scazut decit in ceea ce
priveste miscdrile extremiste de felul Edinstvo”®. Mai multi autori au
incercat sa clasifice evenimentele care au urmat dupa 1990 in RSSM in citeva
etape distincte® prima asociindu-se cu primele alegeri pluraliste, prin care
au aparut semnele unei alternative politice PCM si statutului periferic de
care se bucura republica in cadrul federatiei sovietice, iar a doua fiind legata
de consecintele politice si juridice ale destramarii URSS, prin esecul put-
chiului de la Moscova (august 1991).

Fata de perspectiva constituirii unui stat national in forma RSSM existau,
insd, diferente vizibile intre opiniile grupurilor etnice din Moldova si alte
foste republici sovietice. Cu putin timp inainte de putchiul de la Moscova,
existau, cel putin, 3 scenarii diferite legate de optiunile deschise in fata
republicilor unionale ale URSS: pe de o parte, federatia de republici unionale,
apdrata de Mihail Gorbaciov, pe de alta parte confederatia intemeiatd pe
suveranitatea republicilor care-si afirmau statalitatea pe negocierea unor
relatii bilaterale preferentiale, acceptind mentinerea unui Centru cu atributii
destul de limitate, si, in sfirsit, secesiunea care era populard mai ales printre
liderii Tarilor Baltice si ai Rusiei®. Trebuie sa mentionam cd, luptind impo-
triva dezintegrarii sale, Centrul Unional isi formulase o serie de politici de
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natura sa intirzie (daca nu sa anuleze cu totul) disparitia URSS. Una dintre
aceste politici a vizat de adoptarea Legii privind egalarea in drepturi a
republicilor unionale si autonome in sferele social-economica si
administrativad (din 26 aprilie 1889), urmind ca in eventualitatea unei
secesiuni, anumite comunitdti teritoriale sa poatd revendica continuitatea
statalitatii lor unionale si, astfel, sub amenintarea unor secesiuni — sa se
blocheze aspiratiile iredentiste ale republicilor unionale. Din aceeasi panoplie
de instrumente fdcea parte si Legea privind procedura de secesiune a
republicilor unionale (adoptatd, in 3 aprilie, 1990), lege considerata ca fiind
cea mai clar indreptatd impotriva secesiunilor din sfera de influenta a URSS.
Cu putin timp inainte de adoptarea acestei legi, Sovietul Suprem anula
dreptul de autodeterminare al republicilor unionale (chiar si acel drept,
formal, pe care-l anunta V.I.Lenin, continuat prin articolul 72 al Constitutiei
URSS din 1997), prin adoptarea unui nou proiect de Constitutie (publicatla
22 octombrie 1988).

Proiectul noii Constitutii delega Congresului deputatilor poporului URSS
dreptul exclusiv de a “decide asupra componentei URSS, ratificarea actului
de constituire al noilor republici” (articolul 108), care interzicea, de fapt,
continutul si procedura legald, existenta anterior, de a iesi, printr-o decizie
deliberatd populard, din Uniunea Sovieticd. Trebuie sa remarcam, totusi,
ca prin legea mentionata mai sus, din 3 aprilie 1990, Centrul unional al
URSS incepuse deja sa conteze foarte puternic pe sustinerea si rolul unor
grupuri minoritare de la periferiile sale “rebele”, atribuindu-le un rol poli-
tic si ideologic de garantie naturald a pastrarii URSS. Aparent, Legea parea
sd garanteze dreptul de secesiune pentru toti subiectii URSS: republici
unionale si autonome, districtelor nationale, dar prevedea in acelasi timp si
un drept paralel de a desfasura referendumuri regionale, subnationale, prin
intermediul carora anumite districte interne se puteau exprima impotriva
secesiunii acestor republici, infaptuind in acest fel o actiune de “secesiune
impotriva secesiunii”, pentru ca, ulterior, sa se asocieze imediat URSS.
Efectul imediat al acestei legi, in special in cazul RSSM, a fost ca Centrul
unional isi declara deschis sprijinul sau (simbolic, economic, militar si poli-
tic) pentru orice actiuni pe care elitele extremiste ale unor regiuni interne le
puteau, de acum inainte, realiza cu puteri sporite. Aceasta politica de
recrutare selectiva a sprijinitorilor defunctei URSS a produs o noua
escaladare a tensiunilor dintre grupul etnic titular, care aspira sa-si asume
responsabilitatea independentei sale de stat, si o serie de grupuscule
vorbitoare de limba rusa, invitate acum “oficial” sa abuzeze de acest “drept
de anti-secesiune”.

In fine, legislatia sovietica de la sfirsitul deceniului garanta tuturor
minoritatilor etnice dreptul de a se opune deciziilor grupului majoritar
(inclusiv in cazurile in care aceste minoritdti nu dispuneau de o autonomie
teritoriald) prin posibilitatea legald de a vota SEPARAT de grupul titular,
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prinreferendumuri repetate. Aceste “inovatii”, nejustificate decit de agonia
aparatului de partid, legaliza, de fapt, actiunile unui grup de clienti ai
proiectelor de secesiune internd, care ar fi stopat orice miscare de parasire a
URSS*. Optiunea independentei reprezenta, in 1990, o cotitura inevitabild
in relatiile dintre principalul promotor al acestei idei nationale — Frontul
Popular — si miscarea conservatoare pro-sovietica — Edinstvo —, indepli-
nind functia unei adevarate coloane “a cincea” impotriva desprinderii RSSM
de statul sovietic. In timp ce “curentul national” (nationalist - in terminologia
autorilor inspirati de frazeologia opusurilor staliniste cu privire la natura
clasiald, respectiv — anationald a poporului sovietic) a depus eforturi
constante pentru a-si accentua optiunea ne-sovietica: boicotarea referendu-
mului din martie 1991 si incercarea de a influenta autoritatile republicane
de a nu semna Tratatul Unional dupa Novo Ogariovo (23 aprilie, 1991).
“Curentul internationalist” (sau supranational, in terminologia care presu-
punea cd, “vorbitorii de limba rusa reprezinta un grup supra-national, un
nivel zero neutru al identitatilor de grup)® a decis sa se opuna din toate
puterile impotriva destramarii “vechii ordini” sovietice. Confruntarea
ideologica a Chisindului cu Moscova a servit doar ca un posibil pretext
pentru utilizarea nemultumirilor existente in scopul formarii unei agende
interne de secesiune in RSSM. In contrast cu grupul nationalist, perceput
drept “gropar al URSS”, cea mai mare parte a populatiei rusofone impartdsea
o identitate particulara de “frate mai mare”, sim{ind o frustrare pe care o
egala doar entuziasmul nationalist pentru colapsul Uniunii Sovietice. Foarte
multi dintre rusofoni inclinau sd considere secesiunea de URSS drept
nelegitima, asteptind o reactie clarificatoare a vechiului centru.

Dacd etapa initiald s-a produs sub semnul primelor incercari de a negocia
febril o mai mare libertate politica in cadrul URSS, prin constituirea insti-
tutiilor de stat reprezentative (presedintele republicii, re-subordonarea Curtii
Supreme, Procuraturii Generale autoritatilor repubicane etc.), cea de-a doua
etapa solicitd o atitudine transantd din partea autoritdtilor de la Chisinau
pentru a-si preciza forma de organizare a statului, relatiile cu fosta metro-
pola, dar si optiunile pe care le va urma viitoarea politica externd. Ca o
consecinta a reactiei la lovitura de stat din Moscova, Prezidiul Parlamentului
Republicii Moldova a adoptat hotdrirea “Cu privire la PCM” (23 august
1991), prin care interzicea, de fapt, activitatea acestuia si isi declara atitudinea
sa negativa fatd de organizatorii loviturii de stat anticonstitutionale de la
Moscova, initiind actiunile necesare pentru afirmarea Republicii Moldova
ca ,stat independent, suveran si democratic, liber sa-si hotdrasca prezentul
si viitorul fara nici un amestec din afara”. Potrivit datelor Institutului
National de Sociologie din Chisindu, peste 79% din populatia Republicii
Moldova sprijinea, in zilele loviturii de stat de la Moscova, secesiunea de
URSS, ceea ce reprezintda mult mai mult decit marimea procentuald a
grupului etnicilor titulari®. Ar mai fi de addugat faptul cd 52 din numarul
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celor 130 de reprezentanti nemoldoveni (inclusiv 6 din cei 12 etnici gagauzi)
ai fostului Soviet Suprem al RSSM au votat pentru Declaratia de
independenta a Republicii Moldova. Optiunea independentei reprezenta o
premisd necesara pentru a se purcede la constituirea unui stat “civic”, chiar
dacd asupra principiilor si valorilor noii statalitdti mai existau considerabile
diferente intre principalele grupuri politice.

Sondajul Institutului National de Sociologie, 1992: Atitudinile popu-
latiei privitor la statutul international al Republicii Moldova®

Moldoveni (%) Nemoldoveni (%)
Unificare rapida 4,4 1,8
Unificarea ulterioara 7,8 2,1
Federatie 8,3 3,2
Independenta 67,0 39,1
Parte componentd a CSI 11,9 52,6
Numarul de respondenti 1061 persoane 433 persoane

Despartirea de URSS se asocia cu scenariul pe care natiunile baltice il
imbrdtisasera pentru a-si defini identitatea in raport cu “imperiul raului”,
optind pentru reabilitarea statelor nationale, existente pina la anexarea lor
de cdtre URSS. Cu toate acestea, Republica Moldova continea o serie de
particularitati legate de faptul ca: (1) grupul majoritar al RSSM se invecina,
spre deosebire de alte republici unionale, cu un stat a cdrui natiune avea
origini identice, (2) nici o altd republica unionala nu servea drept obiect de
disputd dintre fosta URSS si o tara din fostul lagar socialist, (3) natiunea
titularda a RSSM nu cunoscuse decit pentru o foarte scurta perioada de timp
gustul pentru institutiile unei independente de stat. In acest fel, elitele
moldovenesti urmau sa aleagd modelul cel mai potrivit pentru realizarea
secesiunii de URSS, trebuind sa raspundd mai multor intrebari legate de
evolutia noului stat: (1) unificarea cu Romania? (2) mentinerea caracterului
sovietic socialist? (3) intemeierea unui stat independent?

Descoperind o “noua majoritate etnica” intr-un stat care-si cauta o noua
identitate, o importanta parte din populatia rusofona parea sa nu se simta
atasatd acestui proiect de statalitate. Un argument in plus era servit de elitele
transnistrene, care incepusera sd se inarmeze pentru a-si proteja avantajele
economice si militare in aceastd regiune a Republicii Moldova. Circum-
stantele in care Parlamentul de la Chisindu adopta, in 27 August 1991,
Declaratia sa de independentd, confirma faptul ca Republica Moldova nu a
putut urma nici unul dintre aceste scenarii, gravitind intre o desprindere
formala de fostul centru unional si o reintegrare, partiala in noul grup de
foste republici sovietice conditionata de absenta unei coeziuni interne
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(teritoriale si valorice), lipsindu-i garantiile elementare din partea comu-
nitdtii internationale. Absenta acestor garantii este conditionatad si de faptul
ca, “marsul triumfal al recunoasterii internationale” a Republicii Moldova
nu s-a incununat, la acea datd, cu nici un fel de Acorduri bilaterale, care ar
fi garantat tinarului stat moldovean sustinere internationald necesara in
raport cu tarile sale vecine, inclusiv in relatia sa cu Rusia. Dupa reculul
teritorial pe care Rusia l-a resimtit la Novo-Ogariovo, elitele politice rusesti
aveau nevoie vitala de cdutarea unei noi “misiuni istorice pentru Rusia”,
indiferent daca aceasta ar fi insemnat sacrificii umane, pierderi materiale,
intelegind ca numai situatia de victima a unor grupuri rusofone ar putea
crea conditiile necesare pentru refacerea unitatii interne.

Influenta pe care Moscova o avea in Transnistria asupra colectivelor
muncitoresti (OSTK) si a elitelor industriale (Consiliul Directorilor) le
acreditase imaginea unor marionete obediente, manipulabile si putin
dispuse pentru negocieri. Intrind in rol, elitele regionale de la Tiraspol au
inteles sa cistige beneficii materiale, politice si simbolice din reactiile pe
care le puteau stimula printre liderii ultranationalisti din Rusia fata de
“teritoriul stramosesc al Marii Rusii, afectat de politicile nationaliste ale unei
republici liliputane”. Reusind sa alimenteze sentimentul ultranationalist
velikoros, liderii transnistreni au descoperit, curind cad este mult mai profi-
tabil sd se gaseasca sub protectia neconditionata a Moscovei decit sa accepte
riscurile unei integrari sociale in cadrul statalitatii moldovenesti. Printre
ratiunile pe care le-au invocat pentru a-si legitima statutul special s-au
numadrat: (1) aflarea de secole a trupelor ruse in Transnistria, (2) legaturile
preferentiale cu Complexul Militar Industrial pe care un numar considerabil
de intreprinderi spera sa le mentind, precum si (3) conotatia “paminturilor
stramosesti ale Rusiei”, alimentind o virbatie velikoderjavnica printre elitele
Moscovei, (4) interesul geopolitic al unor segmente considerabile militare
si politice ruse de a pastra sub control o enclava pe directia Balcanilor.

Aliajul dintre capacitatea trupelor rusesti din regiune si inclinatia unui
segment important de populatie de a-si sacrifica propriile interese in
favoarea unor mitologii de clasa sau nationaliste au facut posibil, in scurt
timp, si declansarea primelor ciocniri armate dintre politia moldoveneasca
si gdrzile nistrene (la care s-au asociat mii de mercenari rusi si ucrarineni).
Se cuvine de mentionat si impactul deosebit pe care l-a jucat in evolutia
conflictului tipul de armament, stocat in depozitele Armatei a 14-ea. Spre
deosebire de armatele sovietice dislocate in Tarile Baltice, armata a 14-ea
reprezenta o armata destinata unor eventuale actiuni cu caracter ofensiv,
ceea ce a facut ca forta acesteia sa rezide in armamentul usor, motorizat si
rapid transportabil. In plus, majoritatea ofiterilor acestei armate a nimerit
foarte usor in plasele propagandei iscusite a nationalistilor rusofili, dar si a
diverselor tertipuri pe care Tiraspolul le-a instrumentat pentru a-i cistiga
de partea sa (distribuirea gratuita de apartamente ofiterilor Armatei a 14-ea,
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invitatia de a angaja militarii rusi in Armata PMR, discutiile acordate din
belsug militarilor care se angajau in “armata transnistreana”). Ulterior, avind
sprijinul militar al ofiterimii Armatei a 14-ea si accesul aproape nelimitat la
orice tipuri de munitii si tehnicd militard, aflata la dispozitia trupelor rusesti,
regimul separatist a purces la nimicirea structurilor constitutionale ale
autoritatilor publice locale din regiune si chiar la extinderea controlului pe
un teritoriu care nicidecum nu putea fi numit “transnistrean” (cum este
orasul Bender si alte localitdti de pe malul drept al riului Nistru)”.

In etnopolitica se afirma adeseori ca interactiunile strategice intre grupuri
diverse indica o dilema tipica de securitate. Aceste interactiuni strategice
pot produce uneori, in cadrul grupurilor lor de referinta, complexe masificate
de frica in care tensiunile etnice si conflictele pot creste. Chiar daca fiecare
dilema strategica poate fi suficientd in sine pentru a produce si a explica
izbucnirea conflictului etnic, acesta se intimpla aproape intotdeauna
simultan®. Trei factori sint, de obicei, mentionati pentru inceputul unui
conflict violent: existenta unor populatii ostile, lideri militarizati si un mediu
de securitate nesigur, fiecare dintre acesti factori stimulindu-se reciproc pe
o spirala conflictuala®. Triada de factori, apartinind lui Stuart Kaufman,
poate fi consideratd, in general, ca un instrument deosebit de util pentru
explicarea mecanismului de explozie a ostilitdtilor intre comunitdti etnice
divergente, desi la fel de importante pentru analiza sint si conditiile necesare
pentru formarea identitatilor de grup, inclusiv la nivel teritorial.

Ostilitdtile In masa pot apare dintr-o serie de stereotipuri negative si
reachitarea frustrdrilor existente, conditionate chiar de disputele asupra unor
simboluri afective, amenintate de pericolul unor nedreptati etnice. Orice
dilema de securitate solicitd un grad inalt de motivatie personald pentru
asumarea violentei de catre ambele parti in conflict, combinate cu o lipsa
de informatie si acces usor la resurse militare. In sfirsit, elitele beligerante
potsd-si sporeasca implicarea lor in conflict printr-un proces de supralicitare.
Elitele beligerante pot fi asistate direct de cdtre patroni straini (cum este
cazul Rusiei) si care sint dispuse sd-si ofere asistenta lor directa pentru
capturarea controlului asupra anumitor teritorii ori pentru a crea
guverniminte de marionet. In Moldova separatismul s-a inceput de la
vacuumul de autoritate creat dupa colapsul socialismului de stat, intemeiat
pe ideologia unui populism etnic. Pierderea statutului social si al
complexului “identitatii de granitd”'® a oferit un teren fertil pentru viziunile
paranoidale de conspiratie si tradare, care s-a rasfrint asupra unor grave
tensiuni teritoriale si politice.

In Transnistria, sentimentul pierderii si al insatisfactiei fatd de evolutia
de dupd destramarea URSS s-a asociat altor factori, legati de nevoia unui
regim autoritar si politicile de “mare putere” ale Rusiei. Astazi, configuratia
teritoriala si politica a Republicii Moldova este dictatd in mare masura de
natura relatiilor pe care statul national si comunitatile sale lingvistice au
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dorit sd le angajeze in raporturile lor. Un sondaj realizat in august - octombrie
1998, in Estonia si Moldova, ardta ca spre deosebire de rusii din Estonia,
rusii din Moldova sint mult mai putin inclinati sa sprijine indendenta
Republicii Moldova. Chiar dacd numai 45% din rusi au locuit in Estonia
toatd viata lor, 56% se pronunta in favoarea unei Estonii independente si
prospere, in timp ce, daca 61% dintre respondentii rusi au declarat ca au
locuit toatd viata lor in Moldova doar 15% se pronunta pentru independenta
statului ai cdrui cetdteni se numadra. De foarte multe ori, comunitatile
culturale rusofone s-au identificat mai degraba cu extensiunile extra-teri-
toriale ale statului-mama, Rusia, trdind un puternic complex de victimizare,
alimentat si de pierderea identitatilor grupului dominant. Pe de alta parte,
rezistenta la integrarea sociala in NSI s-a produs cu atit mai greu, cu cit nu
a existat un proiect comun si atractiv nici macar in sinul grupului titular.

Deloc intimpldtor ca si identitatea reprezentantilor grupului titular
marcheaza deosebiri izbitoare: din 59,5% declarati in pasapoartele lor
sovietice drept “estonieni”, 64,2% se considera estonieni, indicind un presti-
giu acordat etnificarii estone, in timp ce doar 58,0% dintre respondenti se
identifica drept “moldoveni” fata de 63,5%, declarati “moldoveni” potrivit
recensamintului de populatie din 1989.

Rusia nu pare sa fi ajuns la o idee clara asupra lucrurilor pe care le doresc
si consangvinii lor din “vecindtatea imediata”. Aceasta concluzie reiese si
din campaniile inflamabile in presa si diplomatia rusa impotriva cazurilor
de descriminare ale drepturilor omului in Tarile Baltice si in Moldova, din
campaniile xenofobe de sanctionare ale caucazienilor din orasele rusesti.
Pe de altd parte, influenta acestor comunitati rusesti este destul de impor-
tantd in fostele republici sovietice. Nu se face nici un secret din faptul ca cel
mai intins segment al afacerilor este controlat in majoritatea NSI anume de
catre reprezentantii grupurilor netitulare, si aceastd inegalitate structurala
de ordin social este caracteristica, astazi, inclusiv economiilor statelor baltice.
Dupa afirmatiile liderului congresului comunitatilor rusesti din Moldova,
acest segment reprezinta in Moldova circa 80% din numadrul tuturor
intreprinzatorilor. Exista un numar important de etnici netitulari care pre-
fera un mediu bicultural, caracterizat prin autoidentificarea multietnica, cu
totul diferita de cea formata anterior prin sistemul sovietic de pasaportizare
a populatiei. Desi cu mult mai greu decit s-ar fi asteptat cineva, integrarea
sociald a populatiei netitulare in proiectul statalitdtii moldovenesti inre-
gistreazd o crestere progresiva. Potrivit unui sondaj realizat in august-
septembrie 1999, respondentii inclind sd creada ca Republica Moldova ar
trebui sa fie un stat unitar “ca sd poatd asigura bundstarea materiald a
cetatenilor sdi”, in proportie de 47,5%, democratic si descentralizat — 21,9%,
fata denumai2,7% — confederativ si4,9% — federativ'”. Dupa cum putem
observa majoritatea resppondentilor ar vota, in eventualitatea unui refer-
endum national asupra statului Transnistriei pentru integrarea acesteia in
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cimpul constitutional al Republicii Moldova, fard sa agreeze un proiect de
federalizare sau confederalizare a statului unitar, recunoscut in limitele
teritoriale, recunoscute in august 1991.

Sectiunea V
Unititile teritorial-administrative cu statut special

5.1. Statutul special al municipiului Chisinau

Descriere generald: Acoperind
circa 40% din toate impozitele care se
colecteazd in Republica Moldova la
bugetul de stat, detinerea controlului
administrativ asupra capitalei Chi-
sindu s-a dovedit a fi o placa glisanta
pentru majoritatea alegerilor care s-au
organizat dupa 1991. Neavind la
dispozitie rezultatele alegerilor locale,
in urma cdrora, Primar al capitalei
devenea, in 1991, Nicolae Costin, ne
vom referi la alegerile din aprilie 26,
1995 si alegerile din mai, 1999. In
aprilie 1995 a fost utilizat, pentru
prima datd in Republica Moldova,
sistemul reprezentarii proportionale la
distribuirea mandatelor de consilier.
Alegerea sistemului d Hondt, care
prevede repartizarea mandatelor din prima operatiune, calculindu-se un
repartitor pentru impartirea numarului de voturi, inseamna ca legiuitorii
care adoptaserd legea electorala respectiva intentionau sa sprijine partidele
de alegeri, care erau net avantajate fatd de candidatii independenti. Din
pdcate, aceste alegeri au fost umbrite de contradictiile continute in legislatia
electorala, in special in ceea ce priveste conditia de participare la alegeri a
unui numadr de jumadtate plus unu din alegatorii circumscriptiei electorale,
inscrisi pe liste. Declararea alegerilor nevalabile sau nule, prin decizia
comisiei electorale de circumscriptie sau a comisiei electorale de circum-
scriptie sau a comisiei electorale ierarhic superioare, in termen de 2 sap-
tamini, era urmata de organizarea unui nou scrutin, iar in situatia in care
nici aceste alegeri nu satisfaceau conditia impusa de participare a unei
jumatati plus unu din alegatori, Presedintele tarii avea obligatia de a numi
un organ executiv in frunte cu un primar in circumscriptia respectiva.
Municipiul Chisindu a trebuit s cunoasca toatd povestea alegerilor repetate,
anulate si denuntate de cdtre o curte judecdtoreascd, avind in consecinta
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parte de un Primar desemnat de cdtre Presedintele tarii, alaturi de alti 86 de
primari din comune si 24 de primari de localitati urbane. Aceasta fiindcd, la
alegerile din 1995, au participat doar 39,5% din alegatorii inscrisi pe listele
electorale. Trebuie sda remarcam ca, potrivit rezultatelor anuntate dupa I
tur de scrutin, circa40% din voturile obtinute apartineau Partidului Fortelor
Democratice, 15% — PDAM. Experienta alegerilor din 1995 a reprezentat
un motiv de adevarata isterie electorala, la alegerile locale din mai 1999,
atit printre competitorii politici, cit si printre functionarii circumscriptiilor
electorale din capitala, victoria fiind foarte discutabild cu doar 51% la alegeri,
din cele 25% din alegdtorii care au participat la alegeri. Trebuie sd amintim
ca rezultatele finale ale alegerilor din mai 1999, in Municipiul Chisinau, s-
au produs in felul urmadtor. Candidatul independent Serafim Urecheanu a
fost ales cu 51,05% din voturile valabil exprimate, ceea ce a prezentat circ
105,702 voturi, pe locul 2 plasindu-se candidatul din partea PCM, Vasile
Iovv, cu 46,961 voturi, ori circa 22,68%. Au urmat: lurie Rosca (FPCD) —
23,527 voturi, sau 11,36 %, lon Musuc (USD) 15,993 voturi sau 7,72%, Valeri
Klimenko (Ravnopravie) — 8,460 voturi sau 4,10%, Mircea Rusu (PNL) —
5,732 voturi, sau 2,66% si Valeriu Zubco (Partidul Nou National) — 659
voturi sau 0,32%. Se cuvine de remarcat ca rezultatele finale ale acestor
alegeri pentru functia de primar al Municipiului Chisindu au fost destul de
criticate, datorita numarului excesiv de mare al buletinelor anulate, ceea ce
afacut posibila victoria candidatului din primul tur cu o foarte mica diferenta
la depasirea pragului electoral, stabilit de legislatia Republicii Moldova.
Mai mulii oficiali din Parlament si partea unor partide politice au pus la
indoild corectitudinea numararii voturilor exprimate. Rezultatele finale ale
scrutinului pentru alegerea consiliului Municipal Chisindu, in functie de
partidele inregistrate s-au confidurat in felul urméator: BCA — 13 mandate,
USD — 3 mandate, CDM — 6 mandate, PFD — 1 mandat, FPCD — 5 man-
date, PNL — 1 mandat, ACM — 5 mandate, Ravnopravie — 1 mandat.
Intentionind sd sublinieze importanta deosebita a capitalei republicii,
Legea privind organizarea adminsitrativ-teritoriald atribuie municipiului
Chisinau un statut special, reglementat printr-o lege organica, care priveste
organizarea si functionarea autoritatilor administratiei publice din capitala
(19 aprilie 1995). Potrivit acestei legi, municipiul Chisindu reprezintd o uni-
tate administrativ-teritoriald, divizata in 5 sectoare. Sectoarele municipiului
Chisinau integreaza o parte din teritoriul de baza al municipiului, dar si
unitdti administrativ-teritoriale autonome, orase, sate (comune), organizate
in conformitate cu prevederile legii privind administratia publica locala.
Autoritatile administratiei publice prin care se realizeaza autonomia locala
in municipiu sint: consiliul municipal, primdria municipiului si primarul
municipiului, potrivit Statutului special al acestei unitati teritoriale. In
legatura cu acest statut au apdrut ulterior o serie de dificultati logice si
juridice, producind discutii fierbinti asupra felului in care prevederile legii
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corespund realitatilor specifice ale municipiului. Trebuie sd mentionam ca,
pe linga municipiul Chisinau existd si Judetul Chisindu, cu resedinta
temporard in ordselul laloveni, dar care ar fi trebuit sa dispuna de resedinta
in acelasi municipiu Chisinau.

Prima nedumerire este legata de faptul ca articolul 4 (4) din lege confera
municipiului Chisindu un nivel administrativ de competenta de nivelul al
II-lea, atit timp cit alegdtorii acestui municipiu au votat, la alegerile din
1999, pentru un primar si pentru un Consiliu municipal, nu si judetean (de
nivelul II). Explicatia autorilor legii s-a intemeiat pe faptul includerii unui
important numar de localitdti invecinate in cadrul municipiului Chisindu,
ceea ce se explica la un anumit moment prin facilitatile si asistenta pe care
aceste localitdti o puteau solicita din partea Primdriei municipiului Chisindu,
pe de o parte, iar pe de altd parte, pe importanta voturilor din mediul rural
asupra candidatului pentru functia de Primar. In acest fel, politica atragerii
unui electorat rural in cadrul circumscriptiei municipale Chisindu pot fi
condiferate pe deplin electorale. Un exemplu in acest sens il constituie si
faptul ca multe dintre localitdtile incluse in cadrul municipiului Chisindu
pot fi numite cu mare greu localitdti adiacente, cum este Vadul lui Voda. A
doua racila a functiondrii autoritatilor municipale Chisinau s-a legat de
faptul ca, organul sdu reprezentativ. — Consiliul municipal, s-a trezit ca
dispune de atributii cu mult limitate in comparatie cu Primarul sdu gen-
eral. Trebuie sd mentionam cd acestei functii de “Primar general” i s-a atras
mai multd atentie si interes decit Consiliului municipal, chiar daca, formal,
Consiliul municipal constituie autoritatea deliberativd suprema a
Municipiului, iar Primaria municipiului — autoritatea executiva. Consiliul
se alege pe un mandat de 4 ani, prin vot universal, direct, secret si liber
exprimat, tot astfel si Primarul ales pentru acelasi numar de ani, dar avind
puterea de control asupra viceprimarilor, pretorilor si tuturor agentiilor
executive ale municipiului. Consiliul municipal este responsabil de:
coordonarea activitdtii consilierilor ordsenesti si satesti (comunali), din
componenta municipiului; stabilirea si modificarea hotarelor sectoarelor;
aprobarea, la propunerea primarului, a structurii si a statului de functii ale
aparatului preturilor si altele.

Trebuie sa remarcam ca titlul de Primar General, inserat in textul Legii
privind statutul special al municipiului Chisindu intentiona, aparent, sa
legitimeze superioritatea Primarului municipiului fatd de acei primari care
erau alesi la nivelul comunelor asociate Municipiului Chisindu. Modificdrile
aduse, in februarie 2000, Legii privind statutul special al muncipiului
Chisinau au limitat semnificativ atributiile primarului general al capitalei,
subordonindu-I Consiliului municipal, care va avea de acum inainte dreptul
legal de a numi pretorii si viceprimarii primariei municipiului Chisinau.
Autorii acestei initiative si-au motivat punctul de vedere prin faptul ca
actualul primar al capitalei si-a intarit prea mult puterea sa unipersonald,
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ceea ce nu reflectd spiritul si sarcinile reformei sistemului de administrare
publica, adoptat dupa 1998. Totusi, deputatii nu au reusit sa renunte la
formula de “primar general” si la calitatea acestuia de membru al guvernului,
care produc destul de multe confuzii si ambiguitati. Un primar general ar
insemna, de fapt, ca acesta ar avea in subordonarea sa si alti primari (care
nu sint generali), ceea ce ar contraveni principiului de autonomie locala si
descentralizare administrativa. Initial, acest statut de “primar general”
urmadrea clar intentia de a sublinia importanta deosebitd a persoanei din
virful executivului celei mai importante asezari urbane din republica. Cu
asocierea a peste 20 de localitati rurale marginase la municipiul Chisindu,
aceasta formuld a inceput sd trezeasca temeri cd actualul primar urmareste
nu doar bundstarea locuitorilor capitalei, dar si un rol politic pe care va
dori sa-1 joace la un moment dat. Mentiondm ca aceasta calitate dubla de
“ales local” si “membru al administratiei centrale” il are si actualul bascan
al UTAG, despre care vom discuta in paragraful urmator.
Impotrivindu-se din rasputeri noilor initiative care derivau din numele
PCM si a PPCD, actualul primar a inspirat o serie de proteste si reactii
publice. Noile amendamente care-au fost adoptate in parlament la Legea
privind Statutul Municipiului Chisindu au vizat constituirea unui Birou per-
manent, condus de un presedinte al Consiliului municipal si un vicepre-
sedinte, ales dintre consilieri, in competenta carora va intra supervizarea
treburilor publice din municipiu, inclusiv ale politicilor de cadre, care
ramineau pind nu demult o prerogativa exclusiva a primarului in exercitiu.

5.2. Autonomia Gagduza — UTAG

Geneza Statutului Special al autonomiei gagauze

Gasirea unei solutii pentru rezolvarea
diferendului dintre Comrat si Chisindu s-a
o produs abia in 1994, dupa adoptarea noii
Constitutii si schimbarea componentei
delegatiei gagauze la negocieri. Autoritatile
centrale si cele regionale au trebuit sd accepte
compromise semnificative: Chisindul a tre-
buit sd recunoasca autonomia unui teritoriu
“gagauz”, dotat cu organe legislative proprii
(regionale) si executive, intemeiate in
corespundere cu Legea privind Statutul ju-
ridic al Unitatii Administrativ-Teritoriale
Géagduz-Yeri. De cealalta parte, liderii gaga-
uzi au trebuit sa renunte la cererile lor de a
revendica constituirea unei republici sepa-
rate, acceptind sa-si realizeze interesele lor
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specifice, de natura etno-teritoriala, in cadrul angajamentelor constitutionale
ale Republicii Moldova. Legea privind statutul special al UTAG defineste
Gagduz-Yeri drept o “formatiune autonoma, ca forma de autodeterminare
a gagauzilor, si parte componentd a Republicii Moldova”'®. Este semnificativ
preambulul Legii privind statutul juridic special al Gagauz Yeri, in care
gdsim o sintezd a conceptiei autoritdtilor centrale nationale asupra acestei
autonomii: “manifestind bunidvointd si ndzuind a pdstra bunele relatii dintre
popoare care s-au constituit timp de secole; in scopul satisfacerii necesititilor
nationale si pdstririi identititii nationale a gigauzilor, dezvoltirii lor plenare si
multilaterale, prosperdrii limbii si culturii nationale, asigurdirii sinestitorniciei
politice si economice; tinind cont de faptul cd purtitor initial al statului Gagiuz-
Yeri - locul unde triiesc gigiuzii — este poporul gagiuz putin numeros, care locuieste
compact pe teritoriul Republicii Moldova; acordind prioritate drepturilor omului,
intelegind necesitatea imbindrii intereselor general - umane cu cele nationale;
reiterind egalitatea in drepturi a tuturor cetitenilor care locuiesc in unitatea teritorial
autonomi ce se formeazi indiferent de nationalitate si de alte indicii”.

Legea defineste autonomia in termeni national-teritoriali, calificindu-i
pe gdgduzi drept “popor putin numeros” si beneficiar al acestei unitati
administrativ-teritoriale, administrarea cdreia se infdptuieste insa “in
interesul intregii populatii”. Comratul a renuntat la pretentia de a-si avea
propria valutd, acceptind sa lase sub deplina jurisdictie a Chisindului toate
chestiunile legate de politica externa si de aparare, dar pastrindu-si posibi-
litatea de a mentine contacte comerciale si culturale cu tarile de afinitate
istoricd. Constitutia Republicii Moldova are preeminenta asupra oricaror
acte, adoptate la nivel regional, actiunea carora este nuld in cazul in care ar
contraveni Constitutiei. Pe teritoriul Gdgduziei sint garantate toate drepturile
si libertatile prevazute de Constitutia si legislatia Republicii Moldova. in
schimb, Legea privind statutul special al Gagauziei contine o prevedere
care stipuleaza dreptul UTAG de a se separa de restul republicii in situatia
in care aceasta (Republica Moldova) decide sa renunte la independenta
unindu-se cu oricare alt stat strdin (dreptul la auto-determinare externa)'®.
Reamintim cd formarea institutiilor UTAG s-a inceput din primdvara anului
1995, dupad desfasurarea unui referendum in localitdtile cu populatie
semnificativa sau majoritara gagauza. Potrivit Legii mentionate mai sus,
localitdtile in care existau peste 50% de populatie gagauza au fost automat
incluse in componenta UTAG.

In ciuda faptului c aparitia autonomiei teritoriale gagiuze a fost
intimpinatd cu destuld rezistenta si neincredere la Chisindu, in special printre
formatiunile politice de dreapta, care calificau noua entitate teritorialad drept
inacceptabila din punctul de vedere al integritatii si indivizibilitatii teritoriale
arepublicii, considerind drept lipsit de temei argumentul privind “drepturile
istorice” ale gagauzilor asupra acestor paminturi'®. Negocierea intelegerii
din 1994 a condus, in timp, spre o schimbare vizibila a atitudinilor fata de
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UTAG si comunitatea gagauzad, in particular. Cu toate acestea, chiar daca
experienta regionalismului gdgauz pare a fi o politica corecta de acomodare
la aspiratiile unei minoritati etnice, existd si o serie de critici care privesc
eficienta institutiilor existente in cadrul acestei autonomii. Astfel, o parte
din opozitia de la Chisindu argumenteaza ca aparitia autonomiei nu a
contribuit semnificativ la incetdtenirea limbii gagdauze culte la nivelul
populatiei (un obiectiv de temelie a miscdrii gagauze de dupa 1990)'5, si
nici nu au progresat in vederea “socializarii” populatiei gagauze si a institu-
tiilor locale cu institutiile democratice ale Republicii Moldova. Oaspetii care
au ocazia sd viziteze aceasta regiune sint nevoiti sa observe ca UTAG, in
ultimii ani, nu a facut altceva, decit sa mentina in viata “relicvele comuniste si
obiceiurile autoritare tn regiune”®. La inceputul anului 1995, au fost alese
organele legislative si executive regionale: Bascanul (Guvernatorul) si Halc
Toplusu (Adunarea Populard) a Unitatii Administrativ-Teritoriale Gagauz
Yeri. Atitudinea noilor autoritati regionale s-a facut imediat remarcata printr-
un ton ofensiv (si chiar revizionist) fata de cadrul normativ care stabileste
natura relatiilor juridice intre administratia centrald de la Chisindu si UTAG.
Chiar la tnceputul anului 2000, Presedintele Adunarii Populare a UTAG,
Kendighelian, declara furios ca: “Republica Moldova nu a devenit o garantie a
realizirii legii privind Statutul special al autonomiei giagiuze” si cd... “"Republica
Moldova isi permite si vindi la stinga si la dreapta obiectivele economice din
autonomie, care constituie (sic!) temelia reproducerii etnosului gagiauz” si ci
“autonomia presupune relatii federative, iar administratia centrald vrea si ne inchidi
intr-un sistem judetean. Centrul este vinovat de politica de discriminare deliberati
a autonomiei si a poporului gagiauz”'".

Fara indoiala cd asemenea declaratii merita o analiza aparte si o reactie
imediatd a autoritatilor publice de nivel central. Pe de o parte, putem intelege
nelinistea fireasca a autoritatilor autonomiei legate de procesul privatizarii
unor intreprinderi situate in teritoriul aflat in competenta lor. Potrivit Legii
privind statutul juridic al Gdgduziei (articolul 14, pct. 1), Guvernatorul UTAG
“este persoana oficiald suprema a Gagauziei”, in subordinea cdruia se gasesc
toate autoritatile administratiei publice. Legea stipuleaza alegerea unui nou
Bascan la fiecare 4 ani de zile, care este ales prin intermediul votului univer-
sal, egal, direct, secret si liber exprimat. Unica conditie discriminatorie care
se pune la obtinerea acestei functii foarte importante a autonomiei se leaga
de implinirea virstei de 35 de ani si cunoasterea limbii gigauze. In linii mari,
Guvernatorul UTAG poate fi usor confundat cu figura unui mini-presedinte,
intrucit poate primi un vot de blam din partea forului legislativ (cu votul a2/
3 din deputatii alesi ai Adunarii Populare)'®, poate emite hotariri si dispozitii
(un fel de decrete locale) care sint obligatorii pe tot teritoriul Gagauziei si
intra in vigoare la data publicarii (art. 14, pct. 7). Totusi, spre deosebire de
Presedintele Republicii Moldova, Guvernatorul UTAG este confirmat in
functie de Presedintele Republicii Moldova, si nu de Curtea Constitutionald,
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cum se intimpla in cazul autoritdtilor centrale. Aceasta diferenta concentrica
deierarhie constitutionald desemneaza, de altfel, si o serioasa problema legata
de limitele jurisdictiei in relatiile dintre nivelul regional si cel central in
exercitarea competentelor specifice. Statutul deputatului in Adunarea Popu-
lara a Gagduziei este asimilat statutului consilierului cu respectarea
particularitatilor prevazute de Legea privind statutul juridic special al
Gagauziei'”. 53 eluciddm aceste aspecte prin urmatorul exemplu.

Desadvirsirea formarii autonomiei teritoriale gagauze

Cu o lund inainte de desfasurarea alegerilor legislative ale Republicii Mol-
dova din 1998, Comisia Electorald Centrala a discutat proiectul unui Regula-
ment privind functionarea autonomiei gagauze, care incheia procesul de
formare al regimului juridic al autonomiei, reiterind drepturile si libertatile
locuitorilor regiunii, modul de organizare si imputerniciri ale organelor de
conducere si structura institutiilor judecatoresti locale. Adunarea Populara a
UTAG a adoptat primul proiect al acestui Regulament la 23 ianuarie 1998,
insd, datorita criticilor pe care autoritatile centrale le-au adresat proiectului
emis de autoritatile de la Comrat, a trebuit sa revind din nou asupra acestui
proiect pentru ca abia la 12 mai sa-1 adopte definitiv. CEC, ca si Curtea
Suprema de Justitie, au supus unei critici acide proiectul acestui Regulamentu
pe motiv cd, “acesta nu este adus in conformitate cu legislatia in vigoare”,
sugerind autorilor lui sd omita din textul Regulamentului o serie de prevederi
cu privire la cetdtenia gagduza, judecdtoria suprema locald, argumentindu-si
aceste pozitii si in temeiul unor avize primite din partea expertilor Consiliului
Europei. Anularea referendumului asupra acestui Regulament a provocat o
reactie de nemultumire la Comrat. Exploatind animozitdti creante partidele
de extrema stinga au obtinut, la scrutinul din 1998, circa 70% din voturile
exprimate in localitdtile gagauze. Observatorii locali au fost surprinsi, insd,
nu atit de victoria categorica a PCM, cit de infringerea PDAM (care obtinea
mai putin de 1,22% din voturi in autonomia gagauza) si care era considerat
pe drept cuvint drep adevaratul “nas” al autonomiei gagauze.

Rezultatele scrutinului din 1998

Competitorii electo- | Abrevierea |Tipul de [Numadirul |Numarul
rali alegeri de voturi |mandatelor
obtinute

Blocul Comunistilor, | BCAS ACL 47,39 177
Agrarienilor si AP 31,59 9
Socialistilor
Alianta Centrista AC ACL 7,21 15

AP 3,38 1
Conventia Democrata| CDM ACL 2,17 5

AP 3,15
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Partidul Democrat PDP ACL 1

Popular AP

Miscarea Social MSPR ACL 0,80 1

Politica Ravnopravie AP

(Equity)

Uniunea Social- USDFS ACL 3,46 8

Democrata Furnica/ AP 9,51

Speranta

Partidul Socialist PS ACL 5,77 23
AP 7,20 4

Candidati CI ACL 33,18 44

independenti AP 54,16 12

Motivele acestei infringeri erau conditionate, pe de o parte, de esecul
politicilor administratiei Sangheli de a relansa economia péastrind nealterat
monopolul asupra gospodariilor colective din agriculturd, iar, pe de alta
parte - de erorile lamentabile ale campaniei electorale in UTAG. Urmadtoarea
surpriza a scrutinului parlamentar din 1998 s-a datorat esecului unui alt
segment de stinga din ramura coalitiei de guvernamint — Unitatea Socia-
listd care, contind pe voturile sigure ale minoritatilor etnice, s-a autoamagit
pind intr-atit incit a obtinut mai putin de 1% din voturile gdgauze (in ciuda
faptului cd in ajunul scrutinului isi asigurase alianta cu partidul nationalist
gdgauz “Vatan”). Faptul cd acest partid, cu 11 deputati in Adunarea Popu-
lard, nu reusea sa consolideze pozitiile miscarii Edinstvo confirma dezinte-
resul electoratului gagduz de a mai sustine un partid populist, filorus, dar
siinceputul unei adevarate “decadente” a detinatorilor puterii in autonomia
gdgauza. Aceastd schimbare a opiniei publice trezea speranta ca alegdtorii
gdgduzi se vor orienta spre preocuparile lor social-economice si vor uita
sau vor plasa pe un plan secund sloganurile etno-nationale. Regenerarea
culturii nationale si a limbii gagauze intimpind astdzi grave dificultdti in
UTAG, aceasta datorindu-se unui cadru institutional adecvat noilor realitati
culturale ale autonomiei. Astfel, in ciuda faptului ca Legislatia stipuleaza
egalitatea utilizarii a 3 limbi oficiale in autonomie - roméana, rusa si gaga-
uza'® —, limba de lucru a ramas si astdzi limba rusé, ceea ce nu contribuie
la cresterea prestigiului limbii nationale si a culturii gagauze.

Regimul juridic al UTAG

Reprezentind cea mai “veche” regiune, constituita in Republica Moldova
dupd 1994, prin adoptarea Legii privind Statutul special (Ulojenie) al Unitatii
Teritoriale Autonome Gagduze, UTAG ramine o parte inseparabild a Repu-
blicii Moldova, o regiune care este obligata sa respecte legislatia nationald
si Constitutia tdrii. Faptul cd aparitia UTAG s-a constituit in corespundere
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cu prevederile Constitutiei (articolul 111, statutul special de autonomie)
reprezinta o ilustrare a suprematiei actului constitutional de baza fata de
orice alte acte si decizii, adoptate de cdtre organele regionale, executive sau
legislative. Potrivit Legii privind statutul juridic special al UTAG, din 14
ianuarie 1995, “Gagauzia este administratd in temeiul Constitutiei RM a
prezentei legi si a unor alte legi ale Republicii Moldova (cu exceptiile
prevazute de prezenta lege), Regulamentul Gagauziei si actelor normative
ale Adunarii Populare (Halc Toplusu) a Gagdauziei, care nu vin in contradictie
cu Constitutia si legislatia Republicii Moldova”*'!. Existd, fara indoiald, un
specific al autonomiei gagauze fata de celelalte entitati regionale de nivelul
II. Adunarea Populard, care constituie autoritatea reprezentativa si
deliberativa a Gagauziei, este investita cu dreptul de a adopta acte norma-
tive, in limitele competentelor sale, fixate in art. 12 al Legii privind statutul
juridic special al UTAG (14 ianuarie 1995). Astfel, Adunarea Populara adopta
legi locale in urmatoarele domenii:

— stiintd, culturd, invatamint;

— gospodadrie comunala si de locuinte, urbanistica;

— ocrotire a sanatatii, cultura fizica si sport;

— activitate bugetar-financiara si fiscald locald;

— economice si ecologie;

— relatii de munca si asistentd sociala.

Legea propune si o serie de competente descrise a autonomiei gagauze,
evidentiind printre acestea: a) solutionarea, in conditiile legii, a problemelor
organizarii teritoriale a Gagauziei, stabilirii si modificarii categoriei
localitatilor, a hotarelor raioanelor, oraselor si sateleor, denumirii lor; b)
participarea la promovarea politicii interne si externe a Republicii Moldova
in problemele care privesc interesele Gagauziei; c) stabilirea modului de
organizare si de activitate a autoritdtilor administratiei publice locale ale
Gédgduziei si a asociatiilor de cetateni, cu exceptia partidelor si altor
organizatii social-politice; d) fixarea, organizarea si efectuarea alegerilor
de deputati in Adunarea Populara si aprobarea componentei Comisiei
Electorale Centrale pentru efectuarea alegerilor, fixarea alegerilor in
autoritatile administratiei publice locale din Gagauzia; e) efectuarea
referendumului local in problemele ce tin de competenta Gagauziei; f)
aprobarea regulamentului privind simbolica Gdgauziei; g) stabilirea
titlurilor de onoare si aprobarea distinctiilor; h) examinarea chestiunii si
inaintarea in Parlamentul Republicii Moldova a initiativei privind decretarea
stdrii exceptionale pe teritoriul Gagauziei si instituirea formei speciale de
administrare, in acest caz, in interesul securitatii si protectiei locuitorilor
Gagduziei; i) dreptul de a se adresa, in conditiile legii Curtii Constitutionale
a Republicii Moldova, pentru a anula actele normative ale autoritatilor leg-
islative si executive ale Republicii Moldova, care lezeaza imputernicirile
Géagauziei.
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Exista o serie de domenii in care UTAG si administratia centralad de la
Chisindu pot considera, insa, drept pe deplin justificabil a se interfera,
folosindu-se de terminologia nebuloasa si alambicata a legislatiei
intemeietoare (Legea privind statutul juridic al autonomiei gagauze). Un
exemplu in acest sens il reprezinta faptul adoptdrii unor legi proprii in
materie de patrimoniu, fiind valabile doar pe teritoriul UTAG. Care este
relatia dintre competenta deplind a Parlamentului de la Chisindu de a
instititui “legi generale de conduita”, din momentul in care o autoritate re-
gionala se ingradeste de legislatia nationald prin recursul la autonomia de
care se bucurd? Presupun oare actualele legi privind statutul special al
autonomiei gagdauze si anumite instrumente, care sa permitd o delimitare
mai clard a competentelor si a sferelor de interes exclusiv al guvernului
central, altfel decit prin schimbarea Constitutiei sau a Regulamentului
Gagduziei (a Ulojeniei)? Mentiondm ca o Lege cu privire la proprietatea
publicd a unitdtilor administrativ-teritoriale (promulgata la 4 noiembrie 1999
siadoptatd la 16 iulie 1999) se declara drept valabila pentru TOATE unitatile
administrativ-teritoriale in ceea ce priveste “proprietatea lor publica, care
se constituie din patrimoniul ce apartine unitatilor administrativ-teritoriale
respective: a satului, comunei, orasului, municipiului, judetului, unitatii
teritoriale autonome Gdgauzia”"% La inceputul anului 1999, Adunarea
Suprema a UTAG a decis sd adopte o lege speciala privind “regimul propri-
etatii in cadrul autonomiei teritoriale”, drept care, Bascanul UTAG a emis o
decizie prin care interzicea orice tranzactii cu proprietati pe teritoriul UTAG,
subliniind in acest fel prerogativa de a-si administra de “sinestatator”
problemele dezvoltarii sale economice. Aici putem reveni la una din
prevederile esentiale ale articolului 1 (3) din Legea cu privire la statutul
juridic special al autonomiei gagauze (legate de garantia tuturor drepturilor
si libertdtilor prevazute de Constitutie si de legile Republicii Moldova),
printre care se numard si egalitatea cetdtenilor in fata legii, dreptul la
proprietate, consfintit de Constitutia Republicii Moldova. Fara indoiald, orice
interdictii impuse operatiilor legate de proprietate nu reprezinta doar o
“chestiune interna” a unitatilor teritoriale sau a celor “cu regim special”, ci
o problemad legata de drepturile intime ale tuturor cetdtenilor Republicii
Moldova. Sintem in prezenta unui abur al puterii legislative de nivel re-
gional si este de latitudinea administratiei centrale de a reactiona operativ
la situatia creata si, respectiv, a autoritdtilor jurisdictionale de a impune
autoritatilor regionale gagauze de a-si adecva deciziile luate la cadrul ju-
ridic superior existent.

In general, inceputul anului 2000 a fost destul de bogat in declaratii
belicoase din partea Comratului la adresa autoritatilor centrale. La inceputul
anului, agentiile de presa relatau despre infiintarea unei reprezentante
diplomatice a UTAG la Ankara si Tiraspol"?, ca urmare a unei legi speciale
a Adunadrii Populare a UTAG “privind reprezentarea autonomiei in alte
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tari siregiuni”. Dincolo de aspectul strict juridic al acestei chestiuni, care nu
tine nicidecum de competenta unei adundri regionale reprezentative (fiindca
politica externa si numirea de reprezentanti diplomatici intrd in compententa
exclusiva a puterii centrale), se gasea si aspectul politic al aceste axe
“reeditate: Comrat-Tiraspol”. Autoritdtile de la Comrat nu aveau cum sa
nu stie cit de dificil evalueaza negocierile dintre Chisindu si Tiraspol asupra
viitorului statut al raioanelor estice si, din acest motiv, orice intruziuni
necugetate din partea unor subiecti subnationali (cum este si cazul UTAG)
sint considerate ca fiind neproductive din punctul de vedere al principiilor-
cheie in cadrul negocierilor. In sfirsit, aspectul subiectiv al acestei probleme
era legat de faptul ca persoana desemnatd de Adunarea Popularda a UTAG
(chiar si acceptind retractarea pe care Bascanul UTAG avea s-o opereze
imediat dupa acest eveniment) era asociata cu evolutiile secesioniste ale
fostei Republici Gagduze, fiind fostul sef al garzilor armate gagauze —
batalionul Budjak — care a avut un rol crucial in declansarea ostilitatilor
dintre localitatile gagauze si autoritdtile centrale din perioada anilor 1991-
1993. In plus, atmosfera este tensionata de declaratiile Presedintelui Adunarii
Populare, Kendighelian dupa care, “ar exista relatii federative in raporturile
dintre Comrat si Chisindu” si cd “delegarea unui reprezentant al autonomiei
gdgauze la Tiraspol ar reprezenta indeplinirea unui Acord bilateral incheiat
in 1993 intre nerecunoscutele Republici Gagauza si RMN”.

Printr-o comparatie cu regiunile autonome spaniole, trebuie sd remarcam
ca, in acest caz, orice acorduri incheiate intre regiunile autonome trebuie sa
fie prezentate spre aprobare Cortesului (Parlamentului) sau, daca acordul
depdseste problemele care se afla sub jurisdictia exclusiva a regiunilor
autonome, trebuie sd fie mai intii aprobat de Cortes'*. Orice alte acorduri si
tratate internationale in domeniul relatiilor culturale au nevoie de aprobarea
expresd a guvernului central spaniol, ceea ce pare o practica destul de
recomandabila si in cazul regionalismelor tot mai pronuntate ale regiunilor
din Republica Moldova. Presedintele Comisiei Juridice a Parlamentului
Republicii Moldova, Eugen Rusu, care declara Agentiei BASA-pres ca
“Adunarea Populari a autonomiei gigiauze nu are nici un drept si-si delegheze
propriii reprezentanti oficiali in alte firi si regiuni, intrucit ea nu reprezintd un
subiect al dreptului international”* . Dupa reactia Chisinaului fatd de delegarea
unei reprezentante interne a UTAG la Comrat si Tiraspol, liderul Adundrii
Populare, Kendighelian a declarat ci “aceasta reprezinti o atributie deplini a
autonomiei si ca Chisindul nu trebuie si se amestece in treburile interne ale
autonomiei” . Se observa cu ochiul neinarmat ca anumiti demnitari regionali
ai autonomiei gdgduze inclind sa reinterpreze prevederile legii privind
Statutul UTAG de o maniera foarte personala si chiar hazardata.

Comparind atent ponderea de care se bucurd autoritdtile subnationale,
vom observa ca relatiile internationale sint de competenta exclusiva a
administratiei centrale. In virtutea articolului 32 din Constitutia Germaniei,
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competenta in materie de relatii internationale apartine doar autoritatilor
federale. Nimic nu impiedica nivelul primar de autoritate reprezentativa
locald — comunele — sa intretind relatii cu comunele din strdinatate,
vorbindu-se chiar despre “afacerile libere ale comunitatilor locale”, dar aceste
lucruri sint delegate prin prevederi exprese statelor germane. In ianuarie
Adunarea Populard a UTAG a adoptat un proiect echilibrat de buget pentru
anul 2000, suma cheltuielilor si veniturilor reprezentind suma de 81,7 mil.
lei. Bugetul nu presupune nici un fel de transferuri catre bugetul consolidat
de stat, in schimb prevede anumite alocatii de la centru pentru scolile,
gradinitele, spitalele, Universitatea si colegiile din autonomie. Existd citeva
observatii generale asupra bugetului UTAG. Prima observatie tine de faptul
cad UTAG a beneficiat, ca si alte unitati administrativ-teritoriale, de creditele
straine, primite pe parcursul ultimilor ani din partea donatorilor externi,
estimindu-se ca Gagauzia ar trebui sa achite peste 60 mil. lei in anul 2000
numai pentru achitarea datoriilor externe; a doua observatie tine de faptul
ca taxele si accizele vamale, colectate la trecerile vamale catre Ucraina,
reprezintd o competentd exclusiva a autorititilor centrale. In acelasi timp,
anumiti lideri de la Comrat au opinat cd Parlamentul unicameral de la
Chisindu “nu permite reflectarea fidela a intereselor specifice ale regiunii la
nivel national”, solicitind ajutor din partea Presedintelui Republicii Moldova
la garantarea mai multor locuri/ mandate de deputat pentru etnicii gagauzi.
In realitate, desi nu existd vreo stipulare expresi in Legislatia electorala
(care ar fi poate comuna unor sisteme federale sau unor Parlamente
bicamerale), actualmente, existd un numadr de 5 deputati de origine etnica
gdgduza in Parlament. Acest numar depdseste marimea procentuald a
gdgduzilor in raport cu populatia totala a republicii (3,8:100%), si face
irelevant proiectul de formare al organelor centrale pe criterii de propor-
tionalitate etnica.

5.3. Autonomia Transnistreand: autonomie, subiect federativ ori
enclava nerecunoscuta?

Conflictul:

Recomandarile statelor participante la mecanismul quadripartit pentru
reglementarea conflictului nistrean au avut prea putine sanse sa se realizeze,
datorita faptului ca Rusia a initiat obstructionarea acestui mecanism
solicitind utilizarea Armatei a 14-ea in calitate de forta de pacificare si inclu-
derea partii nistrene in calitate de subiect la negocieri. In consecinta,
negocierile au Inceput sa se numeasca “pentru gasirea unui statut politic
regiunii nistrene ca o conditie a solutiondrii conflictului”, ceea ce nu era
acceptabil pentru celelalte 3 parti ale mecanismului quadripartit. Chisnaul
insista in continuare asupra evacuarii trupelor si munitiilor ruse,
considerindu-le a fi un motiv esential la resuscitarea tendintelor separatiste
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si a conflictului militar din raioanele sale
estice. Izbucnirea atrocitatilor la Dubasari
si Bender a facut inutil intregul mecanism
de negocieri quadripartite, care s-a tran-
sformat, pur si simplu, intr-o materie de
relatii bilaterale intre Rusia si Moldova.
Analizind doar elementele organelor sale
de putere si fara a ne referi la aspectul
“neconstitutionalitatii lor”, trebuie sa
remarcam cd, in forma sa actualda, PMR
reprezintd o mixtura dintre regimul
prezidential si o structura parlamentara,
reprezentata prin Sovietele de deputati
locali.

La inceputul lunii februarie, 2000,
Sovietul Suprem al PMR re-vota din nou
madrimea salariului minim de baza in
pofida interdictiei anuntate de cdtre Pre-
sedintele Smirnov, care amenintase ca in acest caz il va dizolva'®. Amintim
ca acest salariu mediu pe economie era stabilit in marimea de 2,43 mil. ru-
ble locale (ori — 0,6 USD), resursele pentru acoperirea deficitului bugetar
fiind de asteptat sa fie calculate pe seama fondurilor speciale, inclusiv a
revizuirii privilegiilor existente, creditele investitionale, reducerea
structurilor de stat, restructurarea sferei bugetare etc.

Problema refugiatilor

Problema refugiatilor interni a devenit un subiect de preocupare al
autorititilor de la Chisindu. In primele saptamini ale confruntdrilor armate
din mai 1992, presa raporta despre stramutarea a circa 200.000 de oameni
din teritoriile in care s-au produs ciocnirile militare intre trupele separatiste
transnistrene, sustinute puternic de catre armata rusa stationata in regiune
si trupele de voluntari si de politie ale Republicii Moldova. Aceasta cifra a
fost adeseori pusa in discutie, inclusiv de cdtre Asociatiile fostilor combatanti
si voluntari, dupd care numarul total al refugiatilor din 1992 s-a ridicat la
peste 10.000. Numai de la Institutul Pedagogic din Tiraspol s-au refugiat la
Chisindu peste 450 de profesori (cu tot cu familii) si 1.500 de studenti. Chiar
daca cifra reald mai poate fi pusa in discutie, cunoscindu-se ca unele dintre
aceste organizatii sint cointeresate sa pretinda a reprezenta un numar mai
mare pentru a-si imprima o mai mare importanta, revenirea refugiatilor
din zona nistreand pe la casele lor isi are dimensiunile sale politice,
economice si morale. Cel mai dureros este faptul ca printre acesti refugiati
se numard, in primul rind, cei care si pind la luptele de la Tighina au rezistat
impotriva persecutiilor regimului separatist, au luptat sau au simpatizat
idealurile asumate de Chisindu, s-au declarat deschis cetateni ai Moldovei,
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sperind cd aceastd loialitate va fi tratata cu atentie de cdtre autoritati. Daca
primii dintre refugiatii de pe malul sting au primit chiar niste adeverinte de
refugiati (in conformitate cu o hotarire speciald a Guvernului din 17 martie
1992), dupad armistitiul semnat la Moscova de Eltin si Snegur si inghetarea
conflictului, ulterior, mai toate Guvernele de la Chisinau au incercat sa evite
din rasputeri pina si referintele la notiunea de “refugiat”, preferind utilizarea
unor sintagme mai neutre si mai lunecoase, cum este cea de “stramutati
provizoriu”, sub argumentul formal cd “nu poti fi refugiat in propria tara”*".
Doar mai apoi s-a vazut ca intentia ascunsa a politicienilor de la Chisindau
era legata de frica de a nu oferi celor stramutati din locurile lor de trai,
asistenta pe care acestia o solicitau, pe de o parte, iar pe de alta parte, ca
acestia sa nu “deranjeze cumva sensibilitdtile delegatiilor separatiste” care,
drept rasplatd, au devenit si mai obraznici, fiind sprijiniti de fortele soviniste
din Rusia.

Astfel, in ochii demnitarilor de la Chisindu, dupa 1992 oficial, nu au mai
existat refugiati politici, ci doar oameni ,fard loc permanent de trai”, acestia
fiind sfatuiti in permanenta “sa nu faca galdgie”, sda nu se implice in poli-
tica, fiindcd, in curind, conflictul se va rezolva, pentru ca ulterior, sa se
reuseasca a scinda asociatiile de refugiati pe criterii de loialitate fata de cele
doua personalitati de referintd ale scenei politice din Moldova: Snegur si
Lucinschi. Spre deosebire de autoritatile de la Thilisi, pentru care monito-
rizarea procesului de revenire a refugiatilor din zonele conflictelor teritoriale,
insemnind revenirea fiecdrui cetdtean georgian la locul sdu de bastina, pe
care fusese silit sd-si pardseasca dupad secesiunea Abhaziei sau Osetiei —
reprezinta o prioritate nationala, la Chisindu, se pare, nimeni nu cunoaste
cu exactitate numadrul real al celor care au devenit refugiati in propria lor
tard, mai grav fiindca nimeni nici nu doreste sa ridice aceasta chestiune la
negocierile cu separatistii nistreni. Negociatorii moldoveni continua sa se
complaca intr-o adevdratd deriva a reperelor pentru aceste negocieri
continuie, rasplatind cu cedari si concesii unilaterale zanganitul paharelor
de sampanie la diversele intilniri “de nivel inalt intre parti”. Chiar si amni-
stiile de dupa 1992 s-au facut unilateral, numai din partea Chisinaului,
Tiraspolul refuzind cu obstinatie sa se conformeze solicitarilor organizatiilor
internationale pe motiv ca nu sint recunoscute de catre acestea, {inerea in
captivitate a grupului Ilascu fiind cel mai strigator la cer exemplu de “tero-
rism etnic” si de nerespectare a obligatiilor care derivau din Conventiile
Snegur-Eltin din 1992. De fapt, nici una din autoritdtile publice de la Chisindu
nu s-a ocupat, pina in prezent, la modul serios de problema refugiatilor
interni, fie ca cererile acestora depaseau posibilitdtile economice ale guver-
nelor trecute, fie cd implicarea mai activa a unor organizatii internationale
in oferirea de asistenta refugiatilor din zona nistreana ar fi redus din hege-
monia “pacificatoare” a Rusiei in arealul fostei URSS. In acest fel, problema
refugiatilor interni a ramas in afara cercului de discutii purtate intre Chisindu
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si Tiraspol sub supravegherea mediatorilor. Neglijarea constanta a problemei
refugiatilor interni deriva si din faptul ca lipseste cu desavirsire o legislatie
in problema refugiatilor, Republica Moldova nesemnind citeva Conventii
internationale, inclusiv cea privind statutul refugiatilor (1951), Conventia
privind prevenirea si reprimarea crimelor de apartheid, precum si a
Protocoalelor aditionale la Pactul international cu privire la drepturile poli-
tice si civile.

La rindul lor refugiatii, au preferat sd se multumeasca cu citeva odai
reci de camin, cu salarii neplatite la timp, uitind de obligatia morala de a-si
cere cu insistentd dreptul de a fi calificati drept , refugiati politic” si, respectiv,
de a solicita asistenta din partea organizatiilor internationale specializate,
incit astazi, potrivit datelor biroului de legatura din Moldova al Inaltului
Comisariat pentru refugiati (ICNUR) al Natiunilor Unite, in calitate de
refugiati sint inregistrate doar 205 familii (sau aproximativ 1.000 de
persoane), numadrul lor fiind, dupa cum spuneam anterior, cu mult mai
mare. Se cunosc multe cazuri cind cei refugiati in urma conflictului s-au
asezat cu traiul pe la rudele din partea dreapta a Nistrului, cu gindul sa-si
croiasca o alta viata si preferind sa nu-si mai revendice dreptul de a-si
redobindi proprietatile detinute si sechestrate de cdtre autoritdtile sepa-
ratiste. Cei mai multi dintre ei au plecat cu tot cu familii, pentru a scapa de
prigoana si amenintdri, pentru ca peste o jumatate de an sd afle ca in casele
lor s-au oplosit aceiasi mercenari care i-au alungat de la locurile lor de trai
intre anii 1991-1992. Autoritdtile de la Chisindu au putut oferi noi domicilii
pentru 136 de refugiati, 205 familii de voluntari si alte 50 de familii al caror
cap de familie fusese ucis in timpul conflictului asteptau un ajutor din partea
Guvernului. In 1998, Inaltulul comisariat pentru Refugiati a oferit 157.000
USD pentru construirea unui bloc de locuinte pentru 12 familii de refugiati,
urmind ca dupa finalizare sd vind o noud transa de 200.000 USD dintr-o
donatie japoneza.

Internationalizarea conflictului si negocierea unui statut de autonomie

Prezenta trupelor rusesti a fost consideratd, constant, de catre elitele
politice de la Chisindu printre sursele care au alimentat secesiunea raioanelor
estice ale Republicii Moldova'®®. Daca politicienii de la Chisindu au incercat
sa implice si alte tari in solutionarea acestui conflict, pentru a evita
transformarea lui intr-un proces de relatii bilaterale, Rusia a urmarit un
scop cu totul advers, promovindu-si interesele prin accentuarea statutului
dobindit de catre Tiraspol prin forta intensitatii conflictului. Dupa semnarea
conventiei Snegur-Eltin din 2 iulie 1992, Ministerele de Externe au cedat
din pozitiile lor in folosul unor comisii desemnate de catre presedintii Rusiei,
Moldovei si RMN pina aproape de primavara anului 1994, cind au inceput
sa activeze grupurile de experti ai RM si ai RMN. Grupul de experti din
partea Chisinaului era condus de Nicolae Osmochescu, ministru-adjunct al
MAE, iar cel al tiraspolenilor de Valerii Litkai. Din 1995, conducerea de la
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Chisindu a dorit sd accentueze o datd in plus calitatea acestui conflict ca
fiind una interna si, in plan organizatoric, transfera responsabilitatea
negociatorilor catre Ministerul de Justitie, numindu-1 in functie de
negociator-sef al grupului din partea Chisindului pe dl Mihai Busuleac, prim-
vice-ministru al MJ. Chiar daca MAE era vizibil indepartat de la procesul
negocierilor, acesta continud sa monitorizeze schema de lucru al expertilor
si sa se implice in chestiuni sensibile, legate de evacuarea trupelor ruse si
obtinerea unui sprijin mai ferm din partea comunitatii internationale. Pozitia
oficiald a Moldovei la negocieri se intemeiaza pe urmatoarle principii: (1)
Republica Moldova, stat membru al ONU, este un stat recunoscut interna-
tional, in limitele frontierilor sale din 1990; (2) pe plan international si
jurisdictional, Republica Moldova este tratata drept un singur subiect de
drept; (3) Presedintele si Guvernul Republicii Moldova reprezinta, pe plan
extern si intern, unica autoritate recunoscuta din numele intregului teritoriu
al tarii; (5) conflictul din raioanele estice ale Republicii Moldova trebuie sa
fie reglementat in cadrul legislatiei internationale.

In acest fel, conducerea de virf a RM s-a striduit si mentini ca un
principiu solar al grupului sdu de experti integritatea teritoriald, chiar daca
admite posibilitatea acordarii unui statut special pentru raioanele sale estice,
in corespundere cu normele internationale existente. In aces scop, Moldova
a solicitat in repetate rinduri asistenta expertilor internationali, a
organizatiilor si structurilor afectate de amploarea conflictului (OSCE, ONU,
CE). De cealalta parte, liderii secesionisti au afirmat ca Legislatia interna-
tionald, in forma sa actuald, nu este aplicabild pentru reglementarea conflic-
telor de pe teritoriul ex-sovietic si cd doar o altd abordare ar putea ajuta la
remedierea asperitatilor. Fiind constienti ca aceste pretentii nu vor putea fi
acceptate in cadrul negocierilor de catre expertii internationali, strategia
Tiraspolului s-a axat pe intirzierea procesului de negocieri pina la momentul
in care Chisindul va accepta conditiile puse. De fiecare data, liderii de la
Tiraspol au incercat sa foloseasca evenimentele politice din Rusia pentru a
obtine un sprijin suplimenar si noi instrumente de presiune asupra partene-
rilor lor de dialog — in persoana grupului de negociatori chisindueni. Din
acest motiv, negocierile s-au purtat de pe pozitii totalmente ostile si con-
ceptual divergente: Moldova este pregatita sa declare raioanele estice drept
o regiune economicd liberd, in timp ce Tiraspolul urmeaza cu ostentatie
linia de separare completa ori de quasiseparare de RM, prin instituirea unei
confederatii de state egale: Republica Moldova — Republica Transnistria,
cerind recunoasterea unei paritati depline a competentelor, in baza tratatelor
bilaterale, fara a accepta necesitatea unor institutii ale administratiei centrale,
ceea ce reprezintd o forma mascatd de confederatie a unor state pe deplin
independente. O alta variantd propusa de liderii separatisti este si modelul
de “republica autonoma”, care deriva de fapt din avatarurile doctrinei
sovietice, inspirata din lucrdrile lui losif Stalin de rezolvare a problemelor
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nationale. Dupa cum bine se stie, grupul etnic majoritar al acestei regiuni
transnistrene il reprezinta moldofonii (40%), avind un avantaj demografic
vizibil fatda de grupurile ucrainean (28%) si rus (25%). Formula de “stat
unitar” (in sensul integritatii si universalitdtii sale teritoriale si suverane) se
aplicd, prin Constitutie, intregului teritoriu, consacrat prin numeroase acor-
duri si recunoasteri internationale dupa 1991, astfel incit ea nu poate inte-
gra o altd “republicd” fara a afecta intr-un mod fundamental structura sa
interna si externa. Respectarea principiului indivizibil si unitar al statului,
consfintit in textul Constitutiei din 1994, nu poate admite un proiect confe-
derativ si din motivul ca: (1) Republica Moldova este prea slaba pentru a
putea deveni o federatie (teritoriul — 33,7 km?, populatia — 4 341 000, in
1992); (2) crearea unor entitati federale in temeiul unor argumente de ordin
teritorial (nici médcar etnic) poate crea un precedent negativ pentru comu-
nitatea internationald, incurajind miscari analoage in tdrile vecine; (3) marea
majoritate a populatiei si a partidelor din Moldova pledeaza impotriva
confederalizarii, iar adoptarea unei asemenea solutii ar crea conflicte serioase
pe teritoriul Moldovei; (4) acordarea unui statut federativ pentru Transnistria
nu rezolva motivele secesiunii, ci le alimenteaza pentru ca elementele cen-
trifuge sa-si poatd continua liber cursul spre deplina indpendenta.

Constitutia stipuleaza ca “Republica Moldova este un stat de drept, de-
mocratic”, in care, “demnitatea omului, drepturile si libertatile lui, libera
dezvoltare a personalitdtii umane, dreptatea si pluralismul politic reprezinta
valori supreme si sint garantate de stat”. Fara indoiald, problema cea mai
tensionantd a negocierilor este de a stabili limitele competentelor specifice,
concordanta dintre autoritatea nationald, integratoare a Constitutiei Repu-
blicii Moldova, fata de actele legislative (Statutul) care pot reglementa cadrul
de functionare in raport cu autoritatile si atributiile speicifce ale acestei
regiuni potential autonome. Chisindul a acceptat verbal un proiect inaintat
de OSCE si tarile-mediatoare, dupa care s-ar putea discuta si proiectul unei
republici autonome Transnistrene, cu largi competente in cadrul Republicii
Moldova, statutul careia ar fi inscris printr-o lege adoptata de catre Parla-
mentul Republcii Moldova. Tiraspolul si-a manifestat opozitia fata de acest
proiect, cerind in continuare ca un viitor statut al Transnistriei sa derive
dintr-o departajare radicala si definitiva intre doi subiecti egali: Moldova si
Transnistria, intemeindu-si relatiile pe baza unui acord interguvernamental.
Negociatorii din partea Tiraspolului cer pdstrarea Parlamentului, egal cu
cel de la Chisindu, a Presedintelui actual — ca sef al executivului regional,
si a tuturor institutiilor constituite ilegal in raioanele estice. Consecinta ju-
ridicd a unui asemenea acord ar fi, fard indoiald, recunoasterea internationala
a federalizarii Republicii Moldova, egalizarii institutiilor neconstitutionale,
construite in ultimii 9 ani in raioanele estice ca echivalente celor constitu-
tional existente, ceea ce ar avea efecte jurisdictionale si constiutionale nefaste
pentru evolutia legislativa a Republicii Moldova.
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La anumite momente, negociatorii au inregistrat si unele apropieri,
inclusiv in privinta acorddrii unui Statut special politico-juridic pentru rai-
oanele de est. De aici, insd, optiunile grupurilor de negociatori asupra acestui
viitor statut al regiunii difera contrastant. Un proiect, prezentat la 26 iunie
1997, de cdtre grupul negociatorilor transnistreni propunea ca acest statut
sa se intemeieze pe stabilirea unor “relatii juridico-statale intre Republica
Moldova si Transnistria (Pridnestrovie) in cadrul unui stat unic, teritorial
integru, prin intermediul delimitarii competentelor si delegarii reciproce
de atributii intre organele puterii de stat ale Republicii Moldova si ale orga-
nelor puterii de stat ale Transnistriei cu scopul de a permite constituirea
unui spatiu economic, social si juridic unitar, cu asigurarea statutului spe-
cial al Transnistriei si intdririi increderii reciproce (articolul 1)”'". Potrivit
acestui document de lucru, statutul special ar fi trebuit sd tnsemne adoptarea
unei Constitutii separate, precum si competenta de a adopta propriile sale
legi si acte normative, dispunind de simbolurile sale (articolul 2, pct. 1), in
care sa functioneze 3 limbi oficiale: limba moldoveneascd, ucraineana si
rusd, iar in calitate de competente exclusive ale Transnistriei sa intre (articolul
3): (1) asigurarea apararii drepturilor omului si libertatilor cetdtenesti (in
prima redactie, autorii textului folosesc termenul “in corespundere cu
normele general recunoscute ale omului”, un termen pe cit de ambiguu, pe
atit de legat de faptul neacceptdrii suprematiei dreptului international asupra
statelor, din care decurge si ilegalitatea regimului constituit in raioanele
estice); (2) participarea in cadrul realizarii politicii externe a Republicii
Moldova in problemele care afecteaza interesele sale (ale Transnistriei).
Acceptarea acestei formule — ca o prerogativa delegatd unei autoritati
subnationale — ar insemna un adevarat colaps pentru politica de integrare
europeand pe care Ministerul de Externe al Republicii Moldova a anuntat-
o de atitea ori printre obiectivele sale strategice. Neprecizind ce anume
reprezintd “interesele specifice ale regiunii”, ar insemna ca utilizarea acestei
prerogative sa devind o madciuca prin care sd se intimideze, la orice pas,
autoritatile de la Chisindu prin politici de santaj. Deloc intimplator ca, in
mai 1998, autoritatile nistrene initiau un referendum regional, prin care
cereau primirea neintirziatda a RMN in Uniunea Rusia-Belarus, scopul poli-
tic al acestei initiative fiind, mai degrabd, legat de obtinerea unui statut de
asociat la CSI si, respectiv, smulgerea de noi concesii din partea Chisi-
naului.

Printre competentele atribuite Republicii Moldova, documentul insera
urmatorele stipuldri: (1) cetdtenia; (2) apdrarea (in care apdrea, o parantezad,
ce stipula conditia ca politica defensiva a Republicii Moldova sa fie orientata
exclusiv la mentinerea pacii si stabilitatii in regiune, dupa cum si la pastrarea
statului de tara neutrd), intelegind prin aceasta, evident, limitarea sau chiar
anularea actualelor raporturi cu potential de alianta intre Republica Moldova
si tarile invecinate (dupa cum si NATO); (3) controlul asupra securitatii si
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frontierelor externe; (4) productia tehnicii de luptd; (5) politica externa in
calitatea sa de singur subiect de drept international; (6) serviciul vamal; (7)
apdrarea drepturilor si libertdtilor omului, drepturile minoritatilor nationale,
in corespundere cu prevederile principiilor si conventiilor internationale;
(8) acordarea unui statut de limba oficiald (fara ca aceasta sa submineze
existenta unor alte limbi oficiale in diferite regiuni ale Republicii Moldova);
(9) formarea bugetului unificat de stat; Curtii Constitutionale si Consiliului
Suprem de Justitie, a serviciilor statului de ecologie, metrologie, standarde
si sisteme metrice etc. Toate aceste prerogative acordate Guvernului Cen-
tral reprezinta, insa, simple decoratii fara continut, atunci cind se ajunge la
prevederile continute in articolul 5, care stipuleazd necesitatea unei perioade
de tranzitie, fard a preciza cit inseamna aceastd perioada de tranizitie spre
implementarea noilor acorduri derivate din realizarea in practica a Statului
special. Urmadtoarele articole 6, 7, 8, nu fac decit sa concretizeze conditiile
acestei perioade de tranzitie, ele fiind de fapt nucleul documentului. Un
Comitet Coordonator (in regim de paritate — insemnind cite 1 reprezentant
din partea Republicii Moldova si Transnistriei, precum si cite 1 reprezentant
al Federatiei Ruse, Ucrainei si OSCE), potrivit articolului 11, era chemat sa
contribuie la depasirea contradictiilor, urmind ca pe parcursul perioadei
de tranzitie sa fie preconizate o serie de masuri care: sa rezolve chestiunile
legate de problemele generale si cele divergente ale cetateniei; sa accelereze
adoptarea unui sistem unic creditar si bancar, pentru formarea unui buget
consolidat; sa formeze Fortele Armate comune, organe de securitate comune,
regulile de producere si export al armamentului; elaborarea unui mecanism
de participare a Transnistriei in realizarea politicii externe a Republicii
Moldova si alte competente prevazute in Statut. Articolul 8 stipuleaza, ca si
in cazul Statutului UTAG, posibilitatea realizarii “dreptului la autodeter-
minare, in corespundere cu procedurile dreptului international”, in cazul
schimbarii statutului Republicii Moldova ca stat independent si suveran.

Trebuie sd remarcam tonul instigator al acestui articol, care construieste
o premisd de secesiune pornind de la o negatie (premisa dizolvarii
subiectului de drept, Republica Moldova). Parerea noastra este cd, in spiritul
paritatii care izvordste din textul acestui document, sugestia expertilor chisi-
ndueni ar trebui sa presupuna si cazurile in care prerogativele delegate unei
autoritati subnationale pot fi restrinse sau anulate. Aceasta ar trebui sa se
intimple in cazul in care: (1) autoritatile regionale tolereaza incalcari repetate
ale drepturilor omului si libertatilor cetatenesti asupra carora legislatia
nationald isi rasfringe autoritatea constitutionald; (2) se dovedeste (pe cale
judecatoreasca) legatura dintre autoritatile de virf ale guvernului subnational
si criminalitatea organizata etc.

In Lituania, activitatea administrativi ilegald initiatd de autoritatile lo-
cale poate conduce la dizolvarea lor, masura aflata in competenta
Parlamentului national. De citiva ani de zile, negocierile nu par sa mai aduca
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nici un alt element nou, in ciuda pompei cu care s-au adoptat anumite
documente in: relansarea relatiilor economice, controlul vamal unitar,
neutilizarea fortei in rezolvarea conflictului etc. Un Memorandum, semnat
la 8.05.97 de Presedintele Lucinschi si liderul autoproclamatei RMN, Igor
Smirnov, s-a dovedit a fi pe cit de confuz, pe atit de putin stimulativ pentru
procesul negocierilor. Memorandumul stipula ca “Moldova si Transnistria
isi edificd relatiile lor in cadrul unui stat comun (sic!), in limitele frontierelor
RSSM din 01.01.90”. Ambiguitatile si prevederile continute in acest Memo-
randum au facut interpretdrile care s-au dat ulterior acestui document si
mai contradictorii, ceea ce a cauzat o radicalizare a pozitiei transnistrene in
raport cu modelul initial de solutionare a conflictului prin mijloace politice,
de data aceasta in cadrul unui singur stat unitar. Deloc intimplator cd, pentru
a depasi etapa interpretarilor diametral divergente cu privire la sensul ju-
ridic al sintagmei de “stat comun”, mediatorul principal la negocieri —
Misiunea OSCE — a initiat in a doua jumatate a lunii martie 2000 un semi-
nar al expertilor de drept constitutional din partea Republicii Moldova,
experti straini si transnistreni, la Kiev. in preambulul documentului redactat
de grupul expertilor anglofoni se afirma cd formula “statului comun”
inseamna un “spatiu comun politic, economic, legal, social si de aparare,
intemeiat pe integritatea teritoriala in limitele frontierelor RSSM de la 1
ianuarie 1990”. “Statul comun este intemeiat pe principiile unitatii si
diversitatii. Unitatea popoarelor este articulatd prin instituirea unui stat
comun, iar diversitatea acestora este articulatd prin institutia entitatilor”*'.
Remarcam ca expertii straini utilizeaza sintagma “popoare” si “entitati”,
semnalizind cd ar dori sa acrediteze un termen neutru (in loc de republicd,
pentru care pledaserd anterior OSCE si statele garant), si totusi pastrind
pluralul de “popoare”, ceea ce reprezintd un element ajutator pentru argu-
mentarea in continuare a echivalentei dintre “partile statului comun”.

Printre principiile pe care expertii strdini le considera a fi necesare pentru
functionarea institutionald a “statului comun” se remarca: (1) principiul
legitimitatii si eficientei, (2) cetdtenia, (3) separatia puterilor, (4) reformarea
puterii legislative sub forma unui Parlament bicameral, al carui Senat ar fi
format in temeiul unei reprezentari egale (50% la 50%) din partea ambelor
entitati, (5) reformarea puterii executive, constituite din 2 institutii sepa-
rate: presedintele si guvernul, cu conditia ca un vicepresedinte sa fie ales
din partea unei alte entitati, (6) puterea judecatoreasca trebuie sa reprezinte
un sistem unitar, fiind reprezentata de o curte constitutionald in atributiile
careia ar intra inclusiv solutionarea conflictelor de competentd dintre statul
comun si entitati.

Putem observa ca un principiu ghidant al expertilor porneste de la
premisa injusta ca “statul comun” reprezintd suma mecanica a 2 entitati
echivalente, ceea ce reprezintd o contradictie logica si o eroare terminologica.
in primul rind, fiindca 2 entitdti diferite dau nastere unei federatii ori
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confederatii, pe cind un subiect de drept international cum este Republica
Moldova reprezintd singura autoritate care poate delega competente unor
nivele administrative subnationale intr-un cadru constitutional existent.
Constitutia “statului comun” nu trebuie recroita ori inventata din nou intrucit
ea exista chiar si prin argumentul care a produs existenta unei colectivitati
teritoriale autonome — Gagauz-Yeri. In sfirsit, “statul comun” nu poate fi
format pe principii de deplind proportionalitate intre o entitate regionala
cu11% din toatd populatia Republicii Moldova, fata de restul de 89% (printre
care si 1 entitate teritorial-autonoma, 1 Municipiu cu statut special si 10
judete cu statut de regiuni descentralizate). Remarcam ca argumentul
negociatorilor transnistreni ar fi fost, poate, de inteles in conditiile in care
Republica Moldova ar fi rdmas la nivelul administrativ al raioanelor de
inspiratie sovietica: farimitate, mici si nesemnificative in plan economic,
dar acest argument nu mai este valabil de mai bine de un an si ceva, in
virtutea adaptdrii standardelor de autonomie locald si descentralizare
administrativa. Functionarea administratiei publice locale si crearea unor
conditii mai prielnice de participare a tuturor cetatenilor, indiferent de limba
si etnia lor, in procesul de autoadministrare locala, pare a fi un obiectiv
mult mai important pentru arhitectii noilor forme regionaliste, decit
peroratiile neincetate cu privire la diferentele culturale dintre regiuni.

O altd versiune, dar nu total diferita, a sintagmei de “stat comun” a fost
oferita de catre un grup de experti rusolingvi, care sugerau ca “acesta” (statul
comun) trebuie sd se constituie gradual, in citeva etape distincte, urmind ca
abia in ultima etapa sd se ajungd la “contopirea” Constitutiilor existente si
adoptarea unei singure Constitutii a “statului comun”. Unicul organ al
puterii legislative al “statului comun” ar trebui sa-I reprezinte Parlamentul
bicameral, seful statului fiind un presedinte, asistat de un cabinet de ministri.
Curtea Constitutionald reprezintd unicul organ imputernicit sa determine
corespunderea actelor legislative si a unor alte acte normative cu actele
Constitutiei nationale. Un Consiliu de conciliere este format pe baza de
paritare pentru rezolvarea problemelor care apar in legatura cu procesul
formadrii statului comun in perioada de tranzitie.

In domeniul de competente al statului comun intra: (1) adoptarea
Constitutiei si a legislatiei statului comun (SC), adoptarea amendamentelor
si controlul implementarii lor; (2) fixarea formei de guvernamint; (3)
formarea sistemului de putere judiciard, judecdtoreasca si executiva; (4)
rezolvarea contradictiilor legate de gestionarea patrimoniului statului
comun (SC); (5) bugetul SC, politica SC in domeniul energiei, transportului
silegaturilor existente; (6) politica externd, relatiile internationale si politica
externd, apdrarea si securitatea, regimul frontierei de stat, legislatia penala,
administativa etc. De competenta regiunii autonome vor tine: competentele
legislative, executive si judecatoresti, inclusiv adoptarea legilor si a unor
alte acte normative, atribuite competentei organelor puterii regionale;
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numirea si organizarea alegerilor legislative; organizarea referendumului
in chestiunile atribuite competentei acestei regiuni, formarea bugetului re-
gional, fondurilor extra-bugetare, crearea si formarea organelor judiciare,
organizarea sistemului de sdndtate, educatie si al asigurarilor sociale etc.

Elementele juridice ale viitorului statut regional

1. In virtutea obligatiilor sale care deriva din respectul pentru drepturile
omului, descentralizarea administrativa si autonomia locald, Republica
Moldova trebuie sd-si construiasca propria sa viziune asupra viitorului statut
al raioanelor estice, pornind de la necesitatea inserarii celor 3 niveluri de
organizare administrativa, in configuratia viitorului “stat comun” (dar totusi
unitar si indivizibil, al poporului Republicii Moldova). Potrivit unui comu-
nicat difuzat de biroul de presa al Presedintiei, drept principii ghidante
pentru elaborarea viitorului statut al regiunii nistrene au fost luate principiile
legate de existenta unor frontiere comune, in limitele recunoscute
international a granitelor Republicii Moldova, functionarea sistemului eco-
nomic, jurisdictional, de apdrare si social, pe pricipii acceptate in comun,
care nu contravin legislatiei actuale a Republicii Moldova'?. Doctrina
dreptului francez, asimilata traditiilor administrative si politice ale Republicii
Moldova, priveste aceastd organizare administrativa ca fiind: (1) teritoriala,
atunci cind criteriul utilizat este cel teritorial (respectiv — descentralizarea
administrativa), (2) pe baza comunitatii nationale sau populare, cind criteriul
descentralizdrii este cel al apartenentei la o anumitad nationalitate, (3) pe
baza comunitdtii profesionale sau corporative, in acest caz, criteriul
descentralizarii fiind acela al interesului economic, in conditiile in care sint
definiti si termenii de stat corporatist, monopolist'*.

2. Viitorul Statut al regiunii nistrene trebuie sa contina o serie de elemente
structural legate de: (1) preeminenta actului constitutional fundamental al
statului (Constitutia Republicii Moldova); (2) posibilitatea exercitarii unui
control de legalitate asupra activitatii administratiei publice locale; (3)
eliminarea oricaror forme de descriminare nationala'* etc. Autoritatile de
la Chisindu sint pregatite sa urmeze punct cu punct acordurile semnate
anterior si sa ofere un statut generos de autonomie teritoriald regiunii
nistrene. Dupa parerea parlamentarilor de la Chisindu, problema tine de
incapatinarea elitelor de la Tiraspol de a nu accepta nici un fel de concesii'®,
doar si a manierei ineficiente a serviciilor de mediere. Mai multe state
occidentale, printre care SUA, Germania, Franta si Marea Britanie, s-au oferit
sa-si acorde asistenta la evacuarea armamentului rusesc din regiune. Acest
lucru a fost reafirmat din nou, cu prilejul vizitei Reprezentantului Special
al Departamentului de Stat al SUA, Craig Dunkerley, la Chisinau, in febru-
arie 2000. Relansarea relatiilor economice intre ambele maluri ale Nistrului
este de mare folos pentru promovarea solutionarii definitive a acestui con-
flict.

3. Specialistii in domeniul dreptului constitutional si public au sprijinit
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ideea cd o solutie judicioasd pentru rezolvarea prielnica a conflictului
nistrean ar putea surveni prin aplicarea cu buna credinta (bona fides) a
principiilor de autonomie si descentralizare'®. Orice statut ar putea rezulta
in finalul numeroaselor runde de negocieri, acesta nu va insemna un regim
politic independent de sistemul de institutii publice ale Republicii Moldova
si cimpul constitutional “formativ” pentru legalizarea acestei regiuni, aldturi
de restul componentelor teritoriale ale tarii. Conditiile care ar trebui sa fie
integrate viitorului statut de autonomie teritoriala sint, in mod firesc, asociate
urmatoarelor argumente juridice. (1) Titularul puterii in Republica Moldova
este numai poporul, iar autoritatilor reprezentative din raioanele de est li
se delegheaza “doar exercitiul puterii, nu si puterea ca atare”, care este o
competentd suverand a intregului popor al Republicii Moldova, ca “stat
comun, unitar si indivizibil”; (2) Egalitatea tuturor cetatenilor in fata legii,
ceea ce implicd acceptarea judicioasa a unui regim constitutional omogen si
integrator pentru toti cetdtenii Republicii Moldova (cetatenia si protejarea
drepturilor omului reprezinta o competentd fundamentald a autoritatilor
centrale si a justitiei); (3) Caracterul electiv si non-restrictiv al alegerilor
organelor puterilor locale si regionale in regiunea nistreana; (4) Exercitarea
unui control de legalitate (din partea instantelor competente) asupra
implementarii legislatiei nationale si a legalitatii politicilor publice in cadrul
autonomiei.

Fara indoiala cd aceste argumente nu pot fi realizate atita timp cit nego-
ciatorii nistreni, in ciuda aparentei inflexibilitati de pozitie, sint intr-o deruta
optionala demna de un scop mai bun: oscilind intre vointa de re-integrare
teritoriald a Repubicii Moldova si obstinatia cu care promoveaza ideea unui
stat independent, filo-rus, intra-CSI, anti-moldovenesc si anti-occidental.

5.4. Regionalism sau/si descentralizare

Un principiu-cheie pentru organizarea sistemelor de administratie pub-
licd tine de natura unitara a reglementdrilor sub aspectul egalitatii juridice
a teritoriului de stat. Sunt admise doar exceptiile care privesc localitatile si
zonele cu statut special, dupa cum si cazurile prevazute expres de Constitutie
si apoi dezvoltate prin legi speciale. in Republica Moldova, acest statut spe-
cial tine de reglementarea juridicd a UTAG si, eventual, a UTAT — Unitatea
Teritorial-Administrativa Transnistreand, dupa definitivarea negocierilor.
Judetul Taraclia, chiar daca a fost constituit in temeiul unor active demersuri
etno-culturale, nu se bucura de un statut special'”, fiind asemuit intrutotul
regimului juridic de care se bucura si celelalte judete, constituite ca urmare
areformei administrativ-teritoriale din Republica Moldova. Totusi, intrucat
subiectul acestui studiu se referd la regionalism si teritorialitate, vom incerca,
in continuare, sd analizam si acest caz, corelat cu principiile constitutionale
de organizare a puterii in stat dupa adoptarea Constitutiei. Chiar daca in
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majoritatea lor legislatorii acceptasera sa aplice din nou termenul de raioane
si sate, desemnind niste realitdti care erau mai apropiate de regimul de
functionare al administratiei sovietice, inserarea principiilor de autonomie
locald si descentralizare prevestea iminenta schimbarii radicale a sistemului
administrativ existent, in folosul unui sistem mai aproape de standardele si
valorile specifice ale traditiei administrative europene. Constitutia fixa
posibilitatea acordarii, prin legi organice, a unor statute de autonomie pentru
unele regiuni ale Republicii Moldova, in conditiile legii, ceea ce ar fi putut,
in opinia legislatorilor, sa reprezinte o dovada vie a vointei Chisinaului de
amerge la compromis si negocieri, l1dsind la o parte mijloacele de forta care
nu ajutaserd prea mult in timpul conflictului din 1992. Desi destul de vagi,
aceste prevederi invocau posibilitatea re-integrarii acelor regiuni, care se
opuneau autoritdtilor Chisindului de citiva ani la rind, invocind ca ar fi
detinut aceeasi legitimitate pe care Parlamentul de la Chisindu considera
ca-l detine in exclusivitate ca urmare a rupturii pe care a efectuat-o prin
actul sdu de independentd de URSS si votul populatiei sale.

Deja in Constitutia din iulie 1994 se regdseste consacrarea expresa a
regionalismului, intrucit inaugureaza cele doud niveluri de administratie
intermediard, specifice sistemului regional de administratie. In practica,
judetele care sint acceptate prin norma Legii privind administratia publica
locald, adoptatd in octombrie 1998, reprezinta prin analogie cu sistemul
francez un sistem departamental, in care departamentul este prima veriga
intermediara, iar regiunea cea de-a doua'®. Cu o diferenta de circa 4 ani de
zile, dupd adoparea Statutului special al UTAG, in Republica Moldova se
ajunge la configurarea unei vointe politice in favoarea re-organizarii
teritoriale sub forma judetelor si comunelor. Se cuvine de amintit ca hotarirea
de a introduce noile judete s-a ciocnit mult timp de o rezistentd deschisa a
unei largi parti a birocratiei de stat care nu doreau decit sa impiedice
revenirea la traditia administrativa nationald, in favoarea unor imprumuturi
spontane si divergente. Pe de alta parte, trebuie sd recunoastem ca si accep-
tarea unor regiuni, reale sau potentiale, nu s-a bucurat de prea mult entu-
ziasm, fiind respinse datoritd atasamentului clasic la un sistem departa-
mental, dotat cu un singur nivel intermediar de adminsitrare. in linii
generale, acest model regional de administrare, sub formele sale diferite si
comparabile, s-a impus in cadrul evolutiilor europene ca un adevarat model
de administratie, care dispune de o populatie si un capital economic semni-
ficativ, care preia si o parte din atributiile statului.

Intr-un regim administrativ descentralizat (ori de autonomie locald),
statul nu este singura colectivitate teritoriald recunoscutd, consacrind si o
serie de persoane morale de drept public politico-teritorial, avind calitatea
unor interese publice proprii, distincte de interesle publice ale statului si
dotate in acest sens cu autoritati administrative proprii pentru satisfacerea
acestor interese publice, precum si de mijloace materiale, financiare si umane
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necesare'”. O caracteristicd distinctd a autoritatilor publice descentralizate
la nivelul regiunilor este cd aceste autoritati sint autonome, dar nu si suve-
rane. Chiar dacd unele dintre aceste regiuni au obtinut dreptul de a utiliza
anumite forme si elemente de reprezentare politicd si etnicd, aceasta
autonomie nu poate fi considerata drept o autonomie politica (care s-ar
numi descentralizare politica dupa modelul unei federatii de state). Va trebui
sd accentudm totusi caracteristicile tipice care descriu institutiile puterilor
locale in planul constitutional si juridic:

* ele dispun de autoritdti administrative proprii, exterioare aparatului
administrativ statal;

* regimul de descentralizare administrativa in cadrul caruia isi dezvolta
actiunile nu poate functiona fard existenta unui regim de desconcentrare
administrativa.

Din experienta tdrilor Central Europene, putem invata multe lectii
folositoare pentru implementarea principiului de autonomie locala si
descentralizare. Una dintre aceste lectii este ca dezvoltarea economica trebuie
sd devind o competenta efectiva a colectivitatilor teritoriale. Statul trebuie
sa fie prezent la nivel teritorial prin institutii care sa asigure respectarea
legalitatii si coerentei legislative nationale. Printre institutiile care trebuie
sa lucreze pentru noile regiuni ale Republicii Moldova un rol deosebit trebuie
sa-1 joace Camerele de Comert regionale, Agentiile pentru Dezvoltare Re-
gionald, Agentiile judetene pentru Promovarea Investitiilor si Birourile
judetene pentru Integrare Europeana. Fara indoiald ca procesul de descen-
tralizare se poate implini doar printr-un proces simultan de deconcentrare.
Dupa aparitia si infiintarea Prefecturilor, acelasi lucru trebuie sa se intimple
lanivel economic — prin aparitia unor Curti regionale de Audit, subordonate
Curtii de Audit nationale. O propunere in acest sens a fost deja anuntatd in
Parlamentul Republicii Moldova, insd dupd cum se intimplad adeseori cu
schimbadrile institutionale in Republica Moldova, ar trebui sd ia multi ani
de intirziere, pe cind legalitatea reformei economice si increderea populatiei
pot fi sustinute doar prin instrumente de control punctuale®.
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»Jean Dabin, Doctrine generale de 1'etat, Bruselles, 1939.

2Dupa 1990, regiunea nistreana s-a facut cunoscutd printr-o politica sistematica de
“curatare etnicd” a etnicilor moldoveni, care au dorit sd-si afirme si identitatea culturala
romand, neincetind sa-si construiasca discursul ideologic pe un internationalism strident,
chiar siciitor, dar in care nu se gasea loc decit pentru cei care se identificau cu “poporul
sovietic” si grupul rusofon. Prezenta citorva etnici moldoveni in esalonul mediu al
nomenclaturii regimului separatist nistrean nu trebuie sa induca in eroare opinia publicd,
intrucit majoritatea acestor persoane sint pe deplin ori aproape pe deplin asimilate national
unor identitati etnice diferite, ceea ce-i face nereprezentativi si producdtori de confuzie. in
Februarie, 7, 1996. Agentia INFOTAG informa cd, Preseditele Igor Smirnov il concedia pe
unicul sef de administratie raionald din Grigoriopol, Stepan Placinta, chiar daca acest raion,
ca si Slobozia si Dubasari, sint raioane predominant locuite de populatie moldoveneasca.
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126Andrei Smochind, Autonomia si Descentralizarea — principii de solutionare a
diferendului transnistrean, Statul de drept si Administratia publicd, Chisinau, 1999, p. 155.

”’Denuntind legea privind organizarea administrativa a Republicii Moldova cd “nu ar
lua in consideratie interesele specifice ale comunitatii etnice bulgare din raionul Taraclia,
autoritatile taracliene au mobilizat protestul populatiei bulgarofone pentru a persuada
autoritatile centrale de la Chisindu in acordarea unui statut de judet fostului raion Taraclia.
fn acest scop, Comitetul Executiv Taraclia a initiat un referendum si a purtat o campanie puternici
pentru obtinerea autonomiei administrative sub forma de judet (Chisinau-19.07.1999/
BASA-press).

128A JTorgovan, Tratat de drept administrativ, Bucuresti, 1996, p. 539.

2] Santai, Drept administrativ si stiinta administratiei, p. 41-52.

30Februarie 9, 2000, INFOTAG.

243



Capitolul IV
DEZVOLTAREA CENTRELOR DECIZIONALE
REGIONALE $I FUNCTIA MECANISMELOR DE
REPREZENTARE

Sectiunea I
Influenta standardelor europene in materie de consolidare a
identitdtilor regionaliste

1.1. Formarea sistemului regional in cadrul reformei administratiei
publice in Moldova

Constituirea Conferintei Autoritatilor Locale, in 1957, a reprezentat un
prim pas in directia consolidarii interesului pentru autonomia locala si re-
gionald. Prin rezolutia sa din 1960, Conferinta pleda pentru integrarea
“regiunilor naturale” peste frontierele statelor nationale, transformindu-se
ulterior in Conferinta Permanenta a Autoritdtilor Locale si Regionale din
Europa, iar din mai 1994, in Congresul Autoritatilor Locale si Regionale a
Europei, format dintr-o Camera a Regiunilor si o Camera a Autoritatilor
Locale. In linii generale, misiunea acestor institutii este de a pune la dispozitia
colectivitatilor locale si teritoriale din Europa instrumente legale, care sa
extinda procesul cooperdrii transfrontaliere si interregionale in spiritul unei
Europe largite si fara noi diviziuni artificiale intre tarile membre ale
Consiliului Europei. Mai multe recomandatii, printre care si Rezolutia cu
numarul 118 din 1980 in domeniul cooperdrii transfrontaliere, Carta Euro-
peand a Regiunilor privind Planificarea Spatiald (1983) si Conventia-Cadru
asupra cooperdrii transfrontaliere intre comunitatile teritoriale ori
autoritatile locale (Conventia de la Madrid din 1980), au marcat efortul
CPLRE de a constitui Comitetul Permanent pentru Planificare Regionald al
CPLRE, specializat in asistarea initiativelor transfrontaliere, pentru ca, in
1987, Comitetul de Ministri sd initieze constituirea unui Comitet pentru
Cooperare Transfrontalierd (astdzi avind 22 de membri, fata de numai 12
membri care au fondat acest Comitet), dovedind interesul tarilor-membre
pentru acest gen de activitati. Un loc important printre experientele cele
mai generoase de punere a cooperarii transfrontaliere in serviciul puterilor
locale si teritoriale il detine experienta tarilor occidentale, care instituiau, in
1975, un Fond European pentru Dezvoltare Regionala, care va finanta inclu-
siv programul INTERREG, desemnat sd dezvolte arealele frontaliere.
Diversitatea sistemelor de administratie publica in Europa nu pare decit sa
confirme bogatia experientelor regionale in aceasta parte a lumii.

O serie de factori importanti au favorizat dezvoltarea economica si so-
ciald a regiunilor de frontiera europene, printre care: (1) procesul global de
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destindere, legat de procesul initiat de dezarmare a superputerilor; (2)
crearea Pietei Europene Unice, ca efect si produs al Uniunii Europene si al
Spatiului Economic European (EEA), insotit de solicitarea tot mai insistenta
a calitatii de membru din partea unor tari europene (Austria, Finlanda, Nor-
vegia si Suedia); (3) reunificarea celor douda Germanii intr-un spirit de pace
si libertate; (5) retragerea trupelor ruse din Europa Centrala.

Aceste dezvoltdri au condus la quazi-neutralizarea frontierelor nationale
in Europa Occidentald. In acelasi timp, frontierele externe ale Uniunii
Europene s-au mutat spre est, pe axa Germania-Polonia, Republica Cehg,
punctind noi frontiere politice si culturale intre tarile Europei Centrale si de
Est. In acest fel, Europa de astazi este formata dintr-o multitudine de spatii
diverse europene, printre care: (1) zonele regiunilor periferice de frontiera
in Europa de sud, de vest si de nord; (2) zonele regiunilor de frontalierd in
hotarele externe estice ale Uniunii Europe, cu inegalitdti semnificative ale
veniturilor pe cap de locuitor; (3) zonele regiunilor frontaliere intre Europa
Centrala si de Est (estul Poloniei si Ungariei). Actualele state-nationale din
Europa trebuie sa evidentieze regiunile ca o dimensiune optimala a
guvernarii democratice. Existd, in general, convingerea ca statele unitare
sint impuse sd gdseascd solutii administrative de integrare a sistemelor
regionale, pe cind statele federale sint mai usor predispuse sd accepte
solutiile politice de coabitare a regiunilor lor. Solutiile care au fost gasite in
Republica Moldova pentru temperarea si medierea unor conflicte etno-
teritoriale au creat o serie de particularitati, care fac ca actualul sistem de
administrare sa nu fie nici administrativ, nici politic, in intregime. Daca
puterea legislativd a acceptat redefinirea regiunilor teritoriale, prin acordarea
unor prerogative sporite, atunci inserarea in Constitutie a unor prevederi
cu privire la acordarea unor statute de autonomie regiunilor estice si din
sud a confirmat o predispozitie a autoritdtilor Republicii Moldova de a
accentua si natura politicd a regionalizdrii si a formelor de cooperare intre
regiuni adiacente. Cooperarea transfrontalierd priveste domeniul relatiilor
stabilite intre entitati situate la extremitatea frontalierd a unor state intre
entitati publice care nu sint subiecti ai dreptului international.

1.2. Regimul juridic al Euroregiunilor: modele internationale si
practici in Moldova

Termenul de “Euroregiune” a aparut ca o necesitate practica de a defini
spatii teritoriale vizate de evolutiile produse dupa 1957 prin constituirea
Pietii Comune Europene. Euroregiunea este “o structuri formalizati a coopertrii
din zonele de granitd, care include reprezentantii autorititilor locale si regionale,
precum si parteneri sociali si economici, dupdi caz”. Euroregiunea “dispune de o
structuri organizatorici specifici, al cirei nivel maxim il constituie consiliul ales,
urmat de comisie, grupuri de lucru tematice si secretariatul permanent”™. Definitiile
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care au incercat sa completeze “doctrina euroregiunilor” au evidentiat
“natura lor de revitalizare a traditiilor cooperarii din zonele de granita si
prin care se constituie instrumente relativ suple ale cooperarii”. Fara a cidea
in ispita teoretizarii pind la anulare a conceptului de euroregiune, as dori sa
fac trimitere la o explicatie mai simplad a notiunii de euroregiune, in
interpretarea lui Csatari Balint, care o caracterizeaza prin 3 elemente: (1)
dimensiunea teritoriald (regiune, microregiune), (2) functionalitatea
(sistemul organizarii teritoriale, sistemele de prestatii din domeniile cul-
tural, educational si de sandtate, precum si corespondenta acestora cu
sistematizarea teritoriald), (3) identitatea sau constiinta identitatii regionale.
Principiul “gindeste global — actioneaza local” a devenit valabil in sistemul
de coordonate al dezvoltarii cooperarii transfrontaliere®. Fiind calificate
drept instrumente de cooperare, Euroregiunile sint inzestrate cu o serie de
functii practice, printre care mentiondm: echilibrarea nivelelor diferite de
dezvoltare a zonelor de granita, consolidarea increderii si spiritului de
cooperare al oamenilor reprezinta terenuri de exersare a bunei vecinatati si
a integrdrii, constituie elemente importante ale integrarii statelor la
structurile politice si administrative ale Uniunii Europene.

Pentru a defini mai exact ce este de fapt o Euroregiune, trebuie sa
precizam mai intii de toate caracteristicile ei: (1) este un teritoriu care apartine
in acelasi timp mai multor tdri, (2) poarta o identitate care o distinge de alte
parti ale entitdtilor lor nationale, (3) reprezintd o proiectie a interesului
comun pentru un anumit spatiu de integrare si cooperare transfrontaliera.

Pornind de la punctul 3 — de “proiectie a interesului comun” — nu va fi
o greseald sd afirmam ca formarea Euroregiunilor urmareste un scop
functional de adaptare a unor subiecti de schimbare la conditiile autoad-
ministrarii locale si regionale, adecvind potentialul diferitelor regiuni in
cadrul unei Europe unite. Se crede ca Euroregiunile au de jucat unrol foarte
insemnat in proiectarea unei viitoare Europe a regiunilor, intrucit chiar prin
forta existentei sale ele afecteazad substanta suveranitatilor nationale si a
statelor pe care le implica. Remarcind functia exceptionala a Euroregiunilor,
ca forma eficienta si caracteristicd a cooperdrii in zonele de granita, unii
autori fac o distinctie clara intre Euroregiunile care s-au format in Vest, mai
puternice si mai structurate institutional, si analoagele lor din Europa de
Est, aflate abia in procesul formarii lor functionale. Printre cele mai cunoscute
Euroregiuni din emisfera vestica vom mentiona:

1. Regio Basilensis, constituita la 25 februarie 1963, in temeiul dreptului
de asociere elvetian.

2. Comunitatea de interese Alsacia de Mijloc — Breisgau (CIMAB), consti-
tuitd la 16 noiembrie 1964.

3. Comunitatea de lucru a Tdrilor Alpine (ARGE ALP) infiintata la 12
octombrie 1972 intre Bavaria (Germania), Trentino (Italia), cantoanele
Graubiinden si Sankt Gallen (Elvetia), regiunile Tirol si Vorarlbert (Aus-
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tria).

4. Euroregio, infiintatd la 15 aprilie 1978 prin cooperarea dintre 2 regiuni
olandeze: Twente, Oost-Gelderland si regiunea germana Rhein-Ems.

5. Comunitatea de lucru Alpi-Adriatica infiintatd la 20 aprilie 1978 intre
provinciile austriece (Burgenland, Carintia, Austria Superioard, Stiria, Salz-
burg), regiunile italiene (Friuli-Venezia, Venetto, Alto Adige si Lombardia),
landul german (Bavaria), Croatia, Slovenia, judetele Gy6r-Sopron, Vas,
Somogy, Zala (Ungaria).

6. Comunitatea de lucru a Cantoanelor si regiunilor din Alpii Occidentali
(COTRAO), infiintata la Marsilia la 2 aprilie 1982, cu participarea a 9 regiuni
si cantoane.

7. Comunitatea de lucru a Pirineilor constituita la 15 aprilie 1983, din
care fac parte: Aquitania, Languedoc, Roussillon, Pirineii de Mijloc (Franta),
Aragon, Catalonia, Navara, Tara Bascilor (Spania), Andorra.

8. Comunitatea de lucru Jura infiintata la 3 mai 1985 cuprinzind:
cantoanele Jura, Berna, Neuchitel (Elvetia) si regiunea Franche-Compté
(Franta).

9. Consiliul lacului Leman (Geneva) constituit la 19 februarie 1987 in-
clude: cantoanele Geneva, Vaud, Valais (Elvetia) si departamentele Ain si
Haute-Savoie (Franta).

10. Comunitatea de lucru a Tarilor Dunérene constituita la 17 mai 1990,
din care fac parte: Germania, Austria, Ungaria, lugoslavia si Moldova.

Remarcam ca cea mai mare “concentratie” de euroregiuni s-a infiintat la
granita belgiano-olandezo-luxemburghezo-franco-germand, cu aproape 7
regiuni adiacente si complementare. Mai multe euroregiuni au fost infiintate
la granita germano-franceza si germano-olandeza. O data cu extinderea
acestor forme de cooperare transfrontaliera si inter-regionale spre Tarile
Baltice si spatiul fostei URSS, se observa si anumite schimbari in structura
organizatoricd a euroregiunilor. Din ianuarie 1995, in Euroregiunea Mass-
Rin apare o Adunare Generald, iar in ianuarie 1995 se constituie Consiliul
Euroregiunilor de la Maastricht, la care au luat parte toti factorii si organi-
zatiile semnificative ale euroregiuni, deschizindu-se perspectiva formarii
si legitimarii unor structuri interne, formularii de programe si proiectarea
bugetului comun pentru initiativele acceptate in cadrul acestei euroregiuni.

Majoritatea acestor initiative au incercat sa imite si sa transplanteze
modele de cooperare transfrontalierd ale Europei Occidentale, pornind de
la constituirea in 1963 a Euroregiunii Regio Basilensis dintre Elvetia si
regiunile invecinate ale Germaniei, dar si cu restul modelelor de regiona-
lism care au devenit o parte considerabild a proiectelor Uniunii Europene
dupa anii “80°. Constituirea Euroregiunii Nisa, in Europa Centrald, in mai
1991, cu participarea activa a autoritatilor publice locale din Cehia, Germania
si Polonia a pus fundamentul unei organizatii transfrontaliere regionale,
care cuprinde circa 12,000 km? si reprezinta peste 1,7 mil. de oameni. In
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1994, de 8 euroregiuni functionau deja ca ansambluri institutionale
constituite pe baza autoritatilor subnationale ale Cehiei, Germaniei,
Ungariei, Poloniei, Slovaciei, Roméaniei si Ucrainei. Potrivit statutului acestor
forme de organizare, euroregiunile intrunesc unitati teritoriale similare, in
temeiul intereselor comune legate de existenta unor interese comune in
rezolvarea problemelor din domeniile: ecologic, economic, culturd, asistenta
medicala si administrare publica*. De cele mai multe ori, insa, moivul prin-
cipal al vointei de cooperare prin euroregiuni tine de necesitatea imperioasa
de a invdta din experientele vecinilor de-a lungul frontierelor nationale,
dar si de a pregati conditiile necesare pentru a adera cu drepturi depline la
institutiile Uniunii Europene. Cooperarea transfrontaliera mai poate fi
privitd si ca un raspuns practic la crizele care au urmat dupa disolutia
regimului sovietic, pe fonul slabiciunilor institutionale cunoscute de cétre
majoritatea statelor nationale, a ambiguitatilor dezvoltdrii economice si a
lipsei unor strategii nationale si regionale eficiente, care sa faca regiunile
capabile de a raspunde sfidarilor legate de restructurarea economica,
deteriorarea mediului ambiant si a declinului infrastructurii.

Se presupune cd aceste forme de cooperare transfrontalierd pot servi
unor scopuri politice semnificative, fiind dictate atit de re-spatierea
geografica a Europei, cit si de un rol mai important al elitelor regionale in
cadrul politicilor nationale. Forma si structura unei regiuni nu poate
reprezenta o marime constantd, ea fiind realcatuita prin efortul convergent
sau divergent al celor mai diverse forte sociale. Natura institutionald a
regionalismului din Europa Centrala este determinata de faptul cunoasterii
foarte clare a limitelor teritoriale ale partilor, ceea ce a devenit o miza poli-
ticd majora odatd cu extinderea NATO. Regionalismul Europei Centrale
este etatist, in timp ce regionalismul est-asiatic face ca retelele culturale si
economice s conteze mai mult decit interesul pur comercial. in timp ce
distribuirea capacitatilor este o miza centrala in regionalismul european,
accesul cdtre retelele de comert si productie pare a fi mai important in Asia
Centrala. In Europa Centrals, elitele nationale au facut o alegere constienta
in efortul de a lega subregiunea cit mai puternic de anumite organizatii
pivotale, cum este NATO si Uniunea Europeana, atasindu-le si o functie de
creare a unei identitdti pozitive fata de identitatea volatild a spatiului post-
comunist, aceste tari in tranzitie identificindu-se cu Europa Atlantica®. in
Asia de Est, cooperarea regionala nu se asociaza unor institutii stabile ori
unei ideologii durabile, cooperarea fiind promovata printr-o combinatie de
interese corporatiste si necesitati strategice. Rolul unei societati civile in acest
areal asiatic pare a fi departe de nivelul sau practic de realizare, lasind ca
structurile de putere regionald sa creasca in spatiul dintre societatea civila
si guvernele centrale, luindu-si izvoarele de la actorii economici determinanti
pentru aceastd regiune.

Largirea spatiului unei Europe unificate si extinse s-a asociat tot mai
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mult, pe parcursul ultimilor ani, procesului regionalist de inspiratie
europeana. Fara sa atenteze la integritatea statelor nationale, acest region-
alism pare sa confirme o mizd decisivd pentru viitoarea constructie
europeand, atit prin intermediul integrarii graduale in cadrul Uniunii
Europene, cit si prin spiritul de cooperare aflat in potentialul de actiune al
regiunilor transfrontaliere, prin care se doreste a cataliza ansamblul
problemelor locale si regionale ce sustin pilonii acestei constructii europene.
Printre acestea un loc important il ocupd si Conventia-cadru europeana
asupra cooperarii transfrontaliere a colectivitatilor locale si autoritatilor
teritoriale, adoptatd in decembrie 1981 de Consiliul Europei, prin care s-a
incercat a pune la dispozitia unitatilor teritoriale din tarile membre forme
de cooperare transfrontalierd, cum ar fi euroregiunile, care s stea in serviciul
satisfacerii intereselor specifice si a afirmarii identitatilor regionale, fie ca
este vorba de identitdti-povestite (legate de memoria istorica), identitati-
actionale sau identitdti-proiective. Aceste euroregiuni sint percepute ca niste
adevdrate magnete regionale, capabil sa integreze regiuni complementare
sau adiacente, apropiate prin afinitdti de ordin cultural, preocupari de ordin
ecologic, economic si social; comunitati transfrontaliere care au potentialul
de a depadsi limitele impuse de frontierele nationale, adaptindu-se la intere-
sele locale si dezvoltind un potential economic si social care, altiminteri, s-ar
dezvolta mult mai greu.

Despre euroregiuni s-ar putea spune simplu: daca ele nu ar exista, ar
trebui inventate! Importanta lor este cu atit mai mare cu cit despre integrare
europeand se vorbeste adeseori mult prea abstract si in termeni emfatici,
ceea ce nu poate decit sa diminueze sensul procesului european de integrare
al tarilor Europei de Est. Instrumentele de promovare ale euroregiunii sint
relatiile interguvernamentale, interregionale si intercomunale, ceea ce in-
seamna ca ele nu pot fi reduse doar la acordurile juridice ale guvernelor
centrale, mai ales prin elementele lor functionale. Euroregiunile sint viabile
mai ales prin reteaua lor de relatii umane, permanente, care acopera toate
sectoarele vietii transfrontaliere, de ordin administrativ, economic, social si
cultural. Existd, in acest sens, un numar impunator de conventii si acorduri
europene care stipuleaza formele si obiectivele specifice pentru dezvoltarea
acestor cooperadri de proximitate sau transfrontaliere, invitind autoritatile
locale si regionale sa-si asume dezvoltarea propriilor lor afinitati culturale,
economice, sociale, umane, sporind in acest fel diversitatea si vitalitatea
institutiilor europene. Printre Euroregiunile cele mai apropiate de Repu-
blica Moldova se numara Euroregiunea Carpatilor (Transcarpatian Euro-
region), infiintata la 14 februarie 1993, care cuprinde un teritoriu de 53.200
km? cu aproape 5 mil. de locuitori, din care fac parte: Ucraina, Ungaria,
Romania, Polonia si Slovacia. Printre scopurile infiintarii acestei Euroregiuni
carpatine s-au numarat: sprijinirea unei dezvoltari regionale si economice
mai rapide, contribuirea la dezvoltarea unor legaturi de buna vecinatate
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intre tdrile si popoarele din zona de referinta.

Din pécate, multi ani la rind animatorii acestei euroregiuni au fost nevoiti
sa lupte impotriva amestecurilor guvernului central in evolutia cooperarii
din zonele frontaliere, culminind cu schimbarea repetatd a statului acestei
regiuni. In vecinitatea imediatd a euroregiunii carpatice se gdseste
Euroregiunea Dundre-Mures-Tisa (DMT) care, se pare, a invatat din greselile
Euroregiunii Carpatilor si isi da toatd silinta pentru a evita capcanele marii
politici®. Euroregiunea DMK editeaza o revistd “EURO TRIO”, isi dezvolta
gradual si temperat consolidarea institutiilor si resurselor sale, astfel incit
pina si in documentul sau constitutiv nu scrie decit ca: “Scopul cooperarii
regionale DMT il constituie dezvoltarea si largirea relatiilor dintre
comunitatile si administratiile locale in domeniul economic, al invata-
mintului, al culturii si al sportului, urmind ca prin aceasta cooperare sa se
inlesneasca integrarea in cadrul proceselor europene actuale”. Euroregiunea
DMK este administrata de catre un For Directoral general si comisii de
coordonare euroregionala din partea fiecdrei parti fondatoare.

Prin urmare, trebuie sa recunoastem ca si Romania, si Ucraina, si Mol-
dova au mai multe motive si conditii obiective pentru a dori sa cistige prin
formarea si promovarea unor Euroregiuni, decit daca ar sta pe loc in
asteptarea unor invitatii speciale si nominale de asociere la Uniunea Euro-
peana si Comunitatile Europene. Crearea Euroregiunilor nu poate substitui
integrarea reald in cadrul constelatiei economice si politice a Europei largite,
insa poate, cu toate acestea, sa serveasca drept un instrument efectiv pentru
promovarea acestei integrari. Colapsul fostului sistem administrativ de
comanda in Europa de Est si Centrald, combinat cu atractia irezistibila spre
configuratia institutionald a Uniunii Europene, au incurajat regiuni
subnationale diverse dupa structurd demografica, nationala si social-eco-
nomica sa caute legaturi de cooperare transfrontaliera.

1.1.1.Euroregiunea Dunarea de Jos

Mentionam ca Republica Moldova a semnat Conventia-cadru cu privire
la cooperarea transfrontaliera abia in mai 1998, pentru ca doud luni mai
tirziu sa semneze, alaturi de Roméania si Ucraina, acorduri chemate sa puna
inceputurile Euroregiunii Dunarea de Jos si Prutul Superior, intelegind sa
confere acestor initiativd o importanta deosebita, prin semnarea unor
acorduri ulterioare bilaterale si trilaterale, printre care: Acordul moldo-
ucrainean din august 1998, sfera prevenirii dezastrelor naturale, industriale
si calamitatilor; protocoale de cooperare intre unitatile administrative
frontaliere din septembrie 1998. O importantd deosebita s-a atribuit acestor
initiative prin Declaratia presedintilor Ucrainei, Moldovei si Romaniei din
22 octombrie 1998, si a Declaratiei finale a Forumului al V-lea al regiunilor
europene din 2-4 iunie 1998, din Bucuresti. Inovatia acestor acorduri este ca
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includerea in intelegerile trilaterale de cooperare a unor garantii din partea
statelor participante le ofera elementele care le plaseaza printre cele mai
moderne tratate politice de bazd”.
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Tratatul de baza romano-ucrainean mentioneaza ambele Euroregiuni,
oferindu-le sprijin si stabilitate functionald. In acest fel, Euroregiunile
reprezintd nu numai forme de cooperare transfrontalierd, dar si mecanisme
tripartite de cooperare la nivelul colectivitdtilor teritoriale. Prin Declaratiile
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presedintilor Ucrainei, Romaniei si Republicii Moldova din 3 iulie 1997 s-a
decis de a “sprijini initiativele si proiectele care presupun participarea celor
3 tari, inclusiv prin actiuni de colaborare transfrontaliera”. Daca Euro-
regiunea Prutul Superior integra judetele Balti si Edinet, regiunea Cernauti
(din partea Ucrainei) si judetele Suceava, Botosani (din partea Romaniei),
avind o populatie de peste 3 milioane de oameni, Euroregiunea Dunadrea
de Jos cuprindea actualul judet Cahul (din partea Repubicii Moldova),
Galati, Reni si Ismail (respectiv din partea Romaniei si Ucrainei). In ultimii
doi ani, cooperarea transfrontaliera in cadrul Euroregiunii Dundrea de Jos
a facut primii pasi concreti, pornind de la deschiderea filialei Universitatii
“Dunarea de Jos” din Galati in cadrul Universitatii de stat din Cahul. Cite
20 de studenti din Republica Moldova, Ucraina si Romania au obtinut burse
pe care statul romén le-a oferit in acest scop, precum si remunerarea
profesorilor, alte cheltuieli legate de procesul instructiv-educativ.

Pe linia integrarii sociale si culturale a Euroregiunii s-au inregistrat
initiative concrete, dar cu impact important asupra tolerantei etnice si crearii
unui mediu favorabil dezvoltarii relatiilor culturale. Printre acestea s-au
numadrat propunerile de a deschide restaurante cu bucatdrie nationala la
Odesa si in alte orage ale Euroregiunii, organizarea de expozitii de marfuri
si servicii de larg consum, deschiderea de magazine cu produse din
economiile partilor componente ale Euroregiunii. La sedinta din 16.09.98
expertii Comisiei pentru economie, comert si turism au propus adoptarea
unui pachet cu facilitati de afaceri, investitii si schimb vamal, constituirea
de societati mixte intre partile Euroregiunii, in ideea atragerii unor investitii
importante din tarile BERD si ale altor organizatii financiare internatonale,
interesate in dezvoltarea formelor de cooperare euroregionala. La nivelul
dezvoltarii cooperarilor economice, desi mai modeste, pot fi mentionate si
o serie de realizdri, printre care deschiderea unei Camere de Comert,
Industrie si Agricultura a Judetului Tulcea (Romania) in orasul ucrainean
Dnepropetrovsk, urmind ca aceasta camera sa-si deschida filiale in mai multe
orase ucrainene (inclusiv Odesa). O alta directie prioritara pentru
dezvoltarea euroregiunii a apdarut odata cu importanta in crestere pentru
dezvoltarea traseelor de legaturd euro-asiatice ale petrolului caspic. La
sedinta din 16.09.98% s-a exprimat interesul pentru anumite variante de
patrundere a Euroregiunii pe “Calea matasii”, facind o legatura intre
Iliciovsk-Poti (Georgia) si Iliciovsk-Sulina (Romania), care este port liber
(Tulcea-Galati-Braila).

Exista o serie de acorduri si cooperari pe linia relatiilor autoritatilor de
frontiera in vederea combaterii calamitatilor naturale si a criminalitatii
organizate, a migratiei ilegale, a importului de contrabanda. In cadrul
Euroregiunii au inceput sa functioneze intilnirile de lucru intre serviciile
operative ale celor 3 tari membre ale Euroregiunii, schimb de delegatii,
organizarea de colocvii si demararea unor programe comune de cooperare.
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Paralel cu intdrirea regimului de securitate a zonelor de frontiera, Comisia
specializatd a Euroregiunii a propus examinarea unor proceduri de simpli-
ficare a regimului de trecere a frontierei prin eliminarea obligativitatii
prezentdrii invitatiei intre locuitorii componentelor Euroregiunii (dupa
modelul Schengen). In acest scop s-a preconizat examinarea deschiderii unor
noi rute auto si feroviare intre Galati si Ismail pornind din Cahul si Cantemir.

1.1.2. Euroregiunea Prutul Superior.

In toamna anului 1997 a aparut primul proiect de statut al Euroregiunii
Prutul Superior care, dupa discutarea sa in cadrul tripartit moldo-romano-
ucrainean, a fost luat in calitate de document de baza. In preambulul
acordului tripartit de creare a Euroregiunii scrie cd Euroregiunea Prutul
Superior se constituie “in baza dorintei reciproce de promovare a cooperarii
transfrontaliere ca un element al procesului general european, luind in
consideratie prevederile legislatiei tarilor participante: Ucraina, Republica
Moldova si Romania, in vederea asigurarii unei dezvoltari durabile si in
siguranta a dezvoltdrii social-economice a regiunii din bazinul riurilor Prut,
Nistru si Siret, integrind in albia unei cooperari existente interesele reciproce
ale unitatilor adminsitrativ-teritoriale ale tarilor participante”. Printre
fondatorii Euroregiunii s-au numarat: (1) din partea Ucrainei — regiunea
Cernauti; (2) din partea Republicii Moldova — judetele Balti si Edinet; (3)
din partea Romaniei — judetele Botosani si Suceava. Fara indoiald ca si
Euroregiunea din nordul Republicii Moldova va contribui la relansarea
contactelor umane si a integrarii europene a arealelor adiacente, prin
reanimarea vechilor legaturi traditionale, a relatiilor economice si institu-
tionale dintre comunitatile locale. Stabilirea acestei forme de cooperare in
cadrul activitatilor specifice ale institutiilor europene va asigura un raport
permanent fata de standardele europene moderne. Euroregiunea Prutul
Superior reprezinta o forma de exprimare, la nivelul de autoritate al comu-
nitdtilor locale si teritoriale, a principiului de buna vecindtate, contribuind
intr-o masura inegalabild la procesul de construire a unei noi Europe politice,
in temeiul principiilor democratice si a puterilor descentralizate.

Sectiunea 11
Integrare si cooperare regionald in Europa

2.1. Etnonationalism, regionalism, consocionalism?

Imediat dupa 1991, re-etnicizarea devenise una din temele cele mai viu
discutate pe strada, la serviciu, in ospetie, in familie etc., pentru ca in functie
de raspunsul la intrebarea cine formeaza poporul Republicii Moldova urma
sa se constituie si profilul statului care aparea dupa lunga “noapte dictato-
riald” si, respectiv, dupa agonia URSS. Tema a fost exploatatd, in special,
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de cdtre grupul etnicilor titulari care si-au revendicat dreptul de a orienta
noua constructie a statului in directia spre care aspirau vreme de multe
decenii intelectualii moldoveni, obligati la tacere si autocenzura. Pe de alta
parte, numeroasele grupuri politice ale minoritatilor etnice au opus o
rezistentd variabild pentru a perpetua legaturile cu fostul stat sovietic,
incercind sa dea ei singuri un raspuns la intrebarea care privea natura ju-
ridicd si etno-politicd a definitiei nemoldovenilor in Moldova: sint acestia o
minoritate, un grup etnic sau o natiune aparte? Dezbaterile interminabile
au prefigurat aparitia a doua poluri opuse, care au incercat multa vreme sa
gdseasca raspunsurile in hatisurile istoriei tinutului, de cele mai multe ori
culminind cu acuzatii grave si invinuiri reciproce. Nationalistii ambelor
tabere au incercat sa utilizeze motivul “re-etnicizarii” in calitate de argu-
ment-cheie pentru intdrirea loialitdtilor conationalilor lor, astfel incit
etichetele de nationalist, internationalist, separatist, romanofil ori pro-
sovietic au avut o functie precisa de oprimare simbolica a grupului advers
ori, ca sa utilizdm o formula mai plasticd, pentru dezumanizarea adversarilor
in scopuri strict politice.

Limbea, cultura, statisticile masluite de pe timpul URSS, ba chiar statutul
social mai avansat sau mai redus al unui anumit grup, nu au reprezentat
decit resurse pentru intetirea relatiilor de agresiune verbala si ideologica
printre diverse segmente ale societdtii moldovenesti, actionind ca un reflex
de autoaparare impotriva unui “alter”. Practicile etnoculturale ale demo-
cratiilor occidentale sugereaza ca societdtile pot invdta sa-si rezolve
diviziunile etnice si sociale in mod pagnic si in conformitate cu normele
liberal-democratice. O opinie rdspindita printre teoreticienii liberali din
Occident este cd nedesdvirsirea statului de drept si democratizarea incom-
pletd reprezinta motivul fundamental pentru generarea conflictelor
etnoculturale, absenta modernizarii si a bunastarii economice fiind cea de-
a doua conditie lipsa in Moldova. O altd opinie comuna tine de faptul ca
imixtiunea puterilor externe reprezinta un focar permanent de conflicte.
Din pacate, experientele occidentale nu pot anula propriile noastre opinii,
intrucit este greu de crezut ca institutiile democratice vor determina o
“demobilizare” (o replica teoriilor “mobilizarii reactive”) a identitdtilor
etnoculturale. Se pare ca interesul pentru nationalism, inclusiv pentru
secesiune, a crescut in mod constant, pind si in state suficient de prospere
cum sint: Belgia, Canada si Spania, unde democratizarea si dezvoltarea
economica in ansamblu au fost insotite de focare secesioniste’.

O piedicd serioasa in fata integrarii sociale a tuturor cetdtenilor in cadrul
noului stat s-a dovedit a fi strins legata de proiectul de integrare sociala,
astdzi — putin atractiv pentru o buna parte din populatia Republicii
Moldova. In detrimentul unei “patrii comune a tuturor cetatenilor sii” s-a
inscris si identitatea confuza, utopistd, velikoderjavnicd a unui segment
important al populatiei rusolingve, identitatea psihosociald a cdreia se asocia
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unei “patrii mai mari” (intinsa peste 7 fuse orare) si in care “a fi rus” —
insemna a dispune de elementul-cheie al sistemului existent in acea epoca
pentru a avea succes in cariera personala. Statisticile au fost mult timp
instrumentele obisnuite pentru a accentua cu orice ocazie rolul coeziv al
limbii ruse in cadrul unor populatii multiculturale, sprijinind in acest fel si
teza potrivit cdreia populatia rusolingva era leaganul “marelui popor
sovietic”. Astdzi, redusi numeric la statutul unei minoritati lingvistice si
culturale intr-un stat dintre cele mai mici din Europa, rusolingvii intimpina
dificultati obiective chiar si la stabilirea propriei atitudini in raport cu
identitatea lor si identitatea statului ai carui cetdteni sint.

O serie de stereotipuri, construite in perioada propagandei sovietice,
privitor la “specifiul national al Moldovei Sovietice”, (trasatura distincta a
careia era, potrivit propagandei internationaliste, caracterul sau multi-
national, constituit din peste citeva zeci de nationalitati si natiuni)", a conti-
nuat sa preocupe intens grupurile nontitulare, incercind sa se argumenteze
faptul ca “acest curs spre independenta Republicii Moldova” ar aduce atin-
gere drepturilor si libertatilor de care s-au bucurat in timpul URSS. Remar-
cam cd sondajele de opinie atestau o0 anumitd respingere chiar si a termenului
de “minoritate etnica” de catre netitulari, calificat a fi drept incorect si “descri-
minatoriu”.

Astfel, daca 58,9% din respondentii unui sondaj afirmau cd, in Repu-
blica Moldova, toti, cu exceptia etnicilor moldoveni si rusi, trebuie sa fie
considerati “etnici minoritari”, doar 13,2% dintre respondenti considerau
ca “in Moldova nu exista nici un fel de minoritati etnice”. Aceasta atitudine
de respingere a statutului de minoritate etnica este mai pronuntatad printre
etnicii rusi (56,2%) si ucraineni (32,4%). Doar 17,2% dintre respondenti au
declarat ca sint reprezentanti ai unei minoritdti etnice. Aceste atitudini au
sprijinit aparitia si succesul relativ in alegeri (in special ale celor parlamentare
din februarie, 1994) pentru Miscarea Unitate-Edinstvo, care a obtinut 22
mandate (din 104) pe acest val atitudinal, care concepe aflarea in grupul
“minoritarilor” drept un pretext pentru a fi tolerati si, respectiv, o discri-
minare latentd. Aceste reactii veneau impotriva unui raport demografic si
statistic existent in Republica Moldova, insemnind o contradictie evidenta
cu proiectele elitelor nationale (grupul etnic titular) de a restabili o ordine
(mai mult sau mai putin democratica existenta inainte de cel de-al Doilea
Razboi Mondial) ori de a pune temeliile unei democratii noi, dotate cu toate
institutiile necesare pentru asigurarea functionarii statului de drept.

2.2. Influenta standardelor europene in materie de consolidare a
entitatilor regionaliste

Framintdrile sociale si politice de la sfirsitul anilor 80, legate de instalarea
noilor institutii democratice si repararea vechilor nedreptdti istorice, au
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produs o adevarata supraproductie de euforie sociald. Multe dintre
asteptdrile legate de caracterul binefacator al schimbarilor politice s-au
asociat, chiar de la inceput, cu adoptarea descentralizarii administrative,
inerente unui proces masiv de delegare a unei mai mari libertati de actiune
colectivitdtilor teritoriale si cu reformarea autoritatilor publice locale, pentru
ca In acest fel, sd se reuseasca a scurta, pe cit era posibil, distanta istorica
dintre tarile fostului bloc sovietic si statele Europei Occidentale. Comuni-
tarismul, localismul si regionalismul au reprezentat, adeseori, ingredientele
cele mai frecvente ale discursului anti-sovietic si anti-comunist, care
considerau cd este suficient a inlatura dominatia partidului unic cu un regim
intemeiat de institutii democratice si primenirile sociale nu vor intirzia sa
se vada in fiecare particicd a vietii publice. Din aceastd perspectiva, vointa
de a incuraja aparitia unor entitdti noi regionaliste a aparut ca un denomi-
nator comun pentru practicile descentralizatoare, raspunzind dorintei de a
diminua sldbiciunile si chiar erorile centralismului administrativ din
perioada anterioard. Complexitatea acestor schimbari a infirmat, insa, multe
dintre aceste asteptdri, demonstrind cd, de cele mai multe ori, practicile
culturale si mentalitatile locului sint mult mai puternice decit institutiile.

Ca o experientd de participare democraticd, regiunea si regionalismul a
imbrdcat, in Moldova, o puternicd incdrcaturd politica, fiind cea mai
cunoscuta publicului, dar si cea mai controversatd, realizindu-se pentru
prima datd in cazul aparitiei constitutionale a autonomiei gagauze, prin
care un proiect al regionalizarii politice devenea o realitate politico-
administrativa, in ciuda atitudinilor destul de negative a unei semnificative
parti a populatiei din Republica Moldova. De la 1991 pind in 1998, in Re-
publica Moldova au existat 2 tipuri de actori teritoriali: pro-statali (adica
loiali in mod neconditionat administratiei centrale de la Chisindu) si anti-
statali (adica, dotate cu organe reprezentative anti-sistemice, care negau si
contraziceau in fapt caracteristicile principiale ale statului moldovenesc, in
special, al celor legate de: integritate, suveranitate, indivizibilitate si
democratie). Ar fi, poate, superficial sa consideram, totusi, cd regionalismul
de tip secesionist din raioanele estice ale Republicii Moldova reprezinta
doar un caz “deviant” al tabloului general, fiindca cel de-al 2 caz, al Gaga-
uziei, reflectd o mixturd de interese si orientdri divergente intre centrele
regionale si centrul national, intre “devolutia silitd” a puterii centrale si
sldbirea pronuntatd a modelului integrativ al statului national.

Este evident ca doar o analiza mai minutioasa a entitatilor subnationale
poate sd ne ajute la o mai buna intelegere a sistemului national de guvernare,
intrucit aceste componente regionale ale “intregului” national atesta cu mai
multa claritate sciziunile, diferentele si ezitarile sistemului in ansamblul
sdau. O abordare nuantata a tendintelor regionaliste din Republica Moldova
este ilustrativa si pentru o intelegere mai bund a rolului statului in sistemul
politic, constituit prin disolutia URSS in frontierele din 1 ianuarie 1990. Chiar
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dacd acceptam gravitatea argumentului cu privire la rolul predominant al
factorului extern rusesc in exacerbarea tensiunilor politice si ideologice dintre
Tiraspol si Chisinau, trebuie sa recunoastem de asemenea si o pronuntata
marginalizare a economiei raioanelor estice fatd de economia de ansamblu
a ex-RSSM, dezechilibrele pronuntate de influenta intre aglomerarile ur-
bane ale regiunii turbulente nistrene si puzderia de localitati rurale, mici si
slab organizate politic a satelor din aceiasi zond, ceea ce a conditionat si
rolul superior pe care I-au avut ele (in termeni economici, demografici si
organizationali) in mentinerea cistigului politic si neutralizarii dusmanilor.

Transnistria este o regiune de frontierd, marcata de Nistru care poarta
in sine o incarcdtura simbolica si istoricd importantd, dar a carui rol politic
pare sa fi suferit o puternicd transformare in special dupa evenimentele
singeroase ale conflictului de la Tighina. Este util de remarcat, totusi, ca
aceste notiuni sint intelese destul de diferit intre populatii si regiuni diferite.
Explicatia cea mai populara pentru natura extrem de fragila a frontierelor
politice tine de procesul globalizarii economice, derivind din incapacitatea
guvernelor de a controla rotatia comertului, mobilitatea indivizilor si
circulatia informatiei intre state. Regionalismul transfrontalier poate fi definit
ca o formad spatiald de integrare a cooperarilor politice si a cautdrii de solutii
care depadsesc limitele practicilor aministrative dintr-un anumit stat, in
efortul de a crea un sentiment de coeziune, interdependenta si interes comun
de-a lungul frontierelor nationale. In virtutea presiunilor globalizarii, dar
si a interdependentei economice si ecologice, diplomatia internationala.
Cooperarea locald si regionala pe deasupra frontierelor nationale reprezinta
un produs comun format din motivatii diferite si preocupari comune, chiar
dacd modelele acestor cooperari si regionalisme pot varia destul de mult de
la un context la altul.

Trebuie sd recunoastem totusi cd nevoia de solidificare a regiunilor nu
este dictata doar de factori externi, ori contexte supranationale, structuri
administrative si instituttionale, preocupari de natura politicd a statelor
nationale. Adeseori, regiunile si orasele care coopereaza pot fi vazute mai
ales ca ni?te terenuri spatiale pentru interactiunea unor forte interne si
externe, in care contradictiile globalizarii (polarizarea social economica,
crizele de legitimitate politica, si slabiciunea consensului social) sint tratate
printr-o serie de strategii concrete de stabiizare politicd, economica si so-
ciald. Exista o paleta vasta de instrumente pentru dezvoltarea acestui re-
gionalism frontalier, exprimindu-se in: sinergia complementaritatilor,
coordonarea politicilor de nivele diferite de coeziune, politicile de pre-
integrare a statelor central — europene, descentralizarea si regionalizarea,
promovarea initiativei locale si regionale, dezvoltarea unor comitete mixte
de competitie interregionald, grupuri parlamentare informale, institutii
specifice de cooperare — “Euroregiunile”, reprezentarea europeana prin
diverse organizatii voluntare, oferind stimulenti structurali la adaptarea
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legislatiei interne, programe transfrontaliere pentru dezvoltarea regionala,
politici uniforme de diseminare a informatiei si transferuri de inovatii co-
operative, organizarea unor forumuri de publicitate si programe politice.

Din numarul acestor factori, putem observa o logica inerenta a procesului
de regionalizare, in mod special al procesului de mediere dintre diverse
entitati spatiale. Potrivit lui Patrick Le Galos, regionalizarea implica 2 functii
importante: (1) promovarea integrarii interne prin dezvoltarea unei
constiinte a comunitatii regionale, inclusiv in cazul definirii colectivitatilor
transnationale, (2) procesul integrarii externe prin care actorii si alte grupuri
de actori se asociaza unor contexte politice mult mai vaste de interactiune
interstatala (d.e. Uniunea Europeana sau NAFTA), ceea ce introduce un
impact cu totul specific asupra actorilor interni si a politicilor nationale ver-
sus supranationale. Proiectele de “regionalizare” apar din momentul in care
initiativa scenariului regionalist apartine sectorului asociativ, autoritatilor
locale si centrale, agentiile publice, aliantele public-private, businesul privat
ori hibrid. Actorii transfrontalieri sint de obicei entitati autonome care
initiaza activitati in mod voluntar si in temeiul unor interese specifice, care
presupun beneficii clar sesizabile in urma acestor cooperari. Legaturile care
se stabilesc intre aceste entitati se intemeiaza adeseori pe relatii informale,
umanizate prin comunicare si dialog continuu, care transcende limitele
stricte in definirea agendelor lor, chiar daca rolul special in configurarea
agendei cooperdrilor transfrontaliere apartine conditiilor locale si elitelor.
Interactiunea transfrontaliera poate fi caracterizata printr-o serie de activitati
quantificabile, dar si in variabile care descriu atitudini si orientdri ale acestor
elite fata de strategiile pe care le utilizeaza si obiectivele comune pe care le
urmadresc'’.

Chiar dacd nu putem confirma existenta unui consens general asupra
felului in care poate fi obtinuta, coeziunea economicd, politica si spatiala,
regionalismul este considerat a fi drept un element esential in vederea
construirii unei Uniuni Europene eficiente si viabile. Numeroase programe
si initiative au fost lansate in ultimii ani cu scopul explicit de a deschide noi
perspective spatiale pentru cooperarea intre orasele si regiunile arealelor
contingente ansamblului geopolitic european. Oferind noi stimulenti pentru
constituirea unor noi comunitati intemeiate pe respectul intereselor comune,
aceste programe servesc nu doar scopului de a reaminti (celor care au uitat!)
de o identitate Europeana comuna, dar si pentru a disemina practici inova-
toare in promovarea initiativelor economice, crearea de noi locuri de munca
si strategii de revizalizare pentru regiunile slab dezvoltate. Aceste programe
de asistenta si identificare a scopurilor comune s-au bucurat de mare
popularitate printre regiunile transfrontaliere, in special legate de crearea
unor retele transnationale pentru unificarea spatiului comun european,
consolidarea capacitatilor locale de planificare strategica si dezvoltare lo-
cald. Peste 3 mlrd Ecu s-au varsat in perioada anilor 1994-1999 pentru
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scopurile programului Interreg, conceput sa sporeasca relatiile de parteneriat
intre statele Europei Occidentale.

Pe de alta parte, numeroase alte programe au fost orientate spre tarile
Europei Centrale si de Est (in special — PHARE si TACIS) in vederea
acorddrii de fonduri financiare suplimentare pentru sustinerea unor proiecte
de cooperare transfrontaliera de-a lungul limitelor periferice ale Uniunii
Europene (UE)™% Un rezultat vizibil al acestor programe este si faptul ca
exigentele politice ale integrarii, intemeiate pe principii comune ale politicilor
UE au influentat intr-o serie de domenii specifice comportamentul tarilor
aflate pe lipsa de asteptare a proiectului de extindere europeand. Printre
cele mai mobile agentii ale UE implicate in cadrul acestor proiecte trebuie
sa mentionam: Consiliul Europei, Conferinta Europeana a Ministrilor
Responsabili de Planificarea Spatiald (CEMAT) si Asociatia Europeanad a
Regiunilor de Frontierd, la care s-au afiliat numeroase asociatii regionale si
locale, dind nastere politicilor de “institutionalizare pe mai multe nivele”*.

NOTE

Deutschland, 1995, iunie, p. 29-31.

*Csatari Balint, Europa si Euroregiunea Dundrea — Cris-Mures-Tisa, EURO TRIO,
Timisoara.

*Tykos op. cit. 1992, p. 266-67.

“Pawel Kepinski, 1995, “Regionalism on the Sub-nation-state Level: Euroregions in East
Central Europe”. Paper presented at the 36th Annual Convention of the International Studies
Association, Chicago, IL, February 21-25.

Taylor op. cit., 1991, p. 191-93.

*Gyorgy Eger, Euoregiunile in Est si in Vest, Altera V, 1999, p. 68-69.

’Gakman Serghei, Moldova, Romania, Ucraina: buna vecindtate si colaborare regionald,
Chisinau, 1998, p. 81.

SProcesul verbal al intrunirii Comisiei nr. IV pentru transport si comunicatii a Euroregiunii
Dunarea de Jos.

*Will Kymlicka, Relatiile etnice si teoria politica occidentald, Altera, anul V, 1999, p. 103.

10Aceasta formuld este pe larg folositd in Enciclopedia RSSM, publicata la Cartea
Moldoveneasca, 1979, dar si in materialele de propaganda ale CC al PCM.

MJames Scott, Comprehending Transboundary Regionalism: Developing an Analytical
Domain for Comparative Research.

2RSA International Conference 1999: “Regional Potentials in an Integrating Europe”.

3 Aceastd strategie deriva din experientele inregistrate de catre tarile membre ale grupului
de tari Benelux si a entitatilor teritoriale de la frontiera germano-olandeza, care implica
numeroase agentii guvernamentale, grupuri de lucru si asociatii voluntare din partea
municipalitatilor, comunelor si regiunilor implicate de-a lungul frontierelor nationale (Scott
1998).
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