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Rezumat: Legislatia privind crearea UTA Gagauzia este in contradic-
tie cu modelul european de protectie a minoritatilor nationale si contine
mai multe ambiguitati ce contravin Constitutiei RM. Autonomia reprezintd
dreptul unei minoritati nationale de a se administra singurd, in cadrul
unui stat condus de o putere centrald. Descentralizarea si autonomia sunt
concepte strans legate. Autonomia locald atrage dupa sine descentrali-
zarea administrativd, autonomia fiind un drept, iar descentralizarea un
sistem care implica autonomia. Descentralizarea este un mecanism pentru
impartirea puterii pe verticald intre administratia centrald si cea locala in
principal pe trei dimensiuni: politica, administrativa si fiscald. Din 2015 in
Republica Moldova s-au stabilit doua sisteme diferite pentru formarea bu-
getelor locale care favorizeaza Gagauzia din contul altor APL. Integrarea
Gagauziei in sistemul unic al relatiilor inter-bugetare necesita revizuirea
legislatiei privind autonomia gagauzda in conformitate cu modelele europe-
ne si poate fi realizat odata cu reforma administrativ-teritoriala.

Cuvinte cheie: administratie publica centrala si locala, autonomie,
descentralizare, relatii inter-bugetare.

GAGAUZ AUTONOMY: Subsidiarity in the Name of Equity

Abstract: The legislation concerning the creation of the Autonomous
Territorial Unit of Gagauzia is inconsistent with the European model for
the protection of national minorities and contains several ambiguities that
contradict the Constitution of the Republic of Moldova. Autonomy repre-
sents the right of a national minority to self-govern within a state governed
by a central authority. Decentralization and autonomy are closely related
concepts. Local autonomy leads to administrative decentralization, with
autonomy being a right and decentralization a system that involves auto-
nomy. Decentralization is a mechanism for vertical power sharing between
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central and local administrations, primarily across three dimensions. po-
litical, administrative, and fiscal. Since 2015, two different systems for for-
ming local budgets have been established in the Republic of Moldova, whi-
ch favor Gagauzia at the expense of other local public authorities (LPA).
Integrating Gagauzia into the unified system of inter-budgetary relations
requires revising the legislation regarding Gagauz autonomy in line with
European models and can be achieved in conjunction with the administra-
tive-territorial reform.

Keywords: central and local public administration, autonomy, decen-
tralization, inter-budgetary relations.

Introducere

Rezultatul alegerilor guvernatoriale In Gagauzia din 2023 readuce in
prim-plan problema gégiuza. Pana nu de mult, toate guvernele din Repu-
blica Moldova prezentau Gagauzia ca un model de succes al gestionarii
conflictelor interetnice. Mai mult, exista propuneri ca acest model sa fie
aplicat si pentru solutionarea diferendului transnistrean. Dupa ce alegerile
pentru functia de bascan al Gagauziei au fost castigate de catre o persoa-
na Intdmplatoare, sustinuta politic si financiar de catre un condamnat fu-
gar, tot mai multi se Intreaba dacd modelul existent al statutului special al
Gagauziei este viabil si suportabil pentru guvernul central. Problematica
autonomiei gagauze a fost abordata insuficient in literatura de specialitate
din Republica Moldova si aproape deloc peste hotare [1,4]. Majoritatea
publicatiilor au fost realizate, mai mult sub aspect istoric, sau ca si ras-
punsuri la anumite evenimente de tensionare a relatiilor dintre Comrat si
Chisindu. Acest articol prezintd contextul creérii autonomiei gagauze, con-
tradictiile acestei autonomii, analizeaza procesul de descentralizare fiscala
si impactul asupra bugetului Uniunii Teritorial Administrative Gagauzia
(in continuare UTA Gagauzia sau UTAG). De asemenea, se prizinta reco-
mandari privind crearea unui sistem coerent de relatii inter-bugetare care
vor contribui la o dezvoltare durabil, echilibrata si incluziva a regiunilor,
promovand coeziunea sociala si economica in Republica Moldova.

Metodologia aplicata

Cercetarea a fost realizatad pe baza diverselor metode de investigatie.
Metoda istorica, investigarea bibliograficd a asigurat analiza complexa a
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cadrului legal si institutional de constituire a autonomiei gdgauze. Prin me-
toda contradictiei au fost analizate opiniile diversilor autori privind auto-
nomia locald. Aplicarea metodelor de intersectie si cronologice au permis
formularea conceptului de autonomie locald ntr-un mod complex si cu-
prinzétor, precum identificarea etapelor de evolutie atat pe plan universal,
cat si pe plan national. Metoda comparativa a facilitat analiza sistemului
relatiilor inter-bugetare din perspectiva autonomiei locale. De asemenea
metodologia cercetdrii a inclus aplicarea teoriei descentralizarii pentru so-
lutionarea conflictelor etnoculturale. Concluziile si recomandarile au fost
formulate pe baza utilizarii metodelor traditionale de cercetare - observa-
tia, sinteza, deductia si inductia.

Context istoric

UTA Gagauzia a fost creatd In 1995 pe baza Legii Nr. 344 din
23.12.1994 privind statutul juridic special al Géagauziei (Gagauz-Yeri),
aprobatd 1n Parlamentul RM cu o majoritatea din voturi, sustinuta de agra-
rieni si miscarea Edinstvo, sub presiunea Federatiei Ruse [5]. Aceasta s-a
intamplat in perioada facerii noului stat moldovean, cand Federatia Rusa
a promis crearea a incd doud enclave separatiste. Legea a fost conceputa
in contradictie cu modelul european de protectie a minoritatilor nationale,
acordand autonomie exclusiv pe criterii etnice - localitatile cu o populatie
gagduzd de mai mult de 50% fac parte din Gagauzia. Acesta nu reprezinta
un criteriu pentru stabilirea granitelor UTA Gagauzia, ceea ce face ca anu-
mite enclave cu majoritate gagauza sa fie incluse in autonomie. Inevitabil,
acest model nu duce la 0 mai buna respectare a drepturilor minoritatii, ci la
relatii disfunctionale Intre autoritatile locale si cele centrale.

Articolul 4 al Legii Nr.344 prevede o contradictie care stipuleaza ca
“ ... poporul Gagauziei are dreptul la autodeterminare externa”. De ase-
menea, legea contine mai multe greseli juridice, prin care structurile ser-
viciilor publice centrale deconcentrate se formeaza cu acordul Adunarii
Populare. O altda anomalie juridica inclusa in lege prin articolul 18, prevede
ca Bugetul Gagauziei este format din toate tipurile de contributii stabilite
de legislatia Republicii Moldova si de Adunarea Populara. Cu alte cuvin-
te, dacd aceastd stipulare ar fi implementata asa cum este scris in lege,
ar Tnsemna ca toate serviciile publice prestate de guvernul central trebuie
oferite catre UTAG fara nicio contributie din partea acestora.
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Contradictiile autonomiei

Autonomia reprezintd dreptul unui stat, unei regiuni sau unei mino-
ritati nationale de a se administra singura, in cadrul unui stat condus de
o putere centrald. Descentralizarea si autonomia sunt concepte strans le-
gate. In teoria administrarii, se precizeaza ca ,,ideea de autonomie locala
atrage dupa sine descentralizarea administrativa, autonomia fiind un drept,
iar descentralizarea un sistem care implicd autonomia” [8]. La randul sau,
descentralizarea se defineste ca un proces prin care relatiile central-locale
sunt restructurate intr-un stat unitar, prin desconcentrarea competentelor
de la nivel national pana la nivel local de guvernare [7]. Acest proces este
inteles ca fiind un mecanism pentru impartirea puterii pe verticala intre
administratia centrala si cea locald, in principal pe trei dimensiuni: politica,
administrativa si fiscala. Descentralizarea politica se referd la transferul
autoritatii politice catre nivelul local prin constituirea unor guverne locale
alese. Descentralizarea administrativa presupune desconcentrarea functio-
nalitatii si responsabilitatilor citre municipalitdti, cum ar fi furnizarea de
servicii publice de baza, impreuni cu structurile lor teritoriale. In fine, des-
centralizarea fiscald presupune transferul autoritatii financiare de la nivel
central pana la nivel local si este esentiald pentru ca institutiile locale sa
exercite functiile de politica publica In mod autonom. Aceasta implica un
set de politici menite s creascd veniturile sau autonomia fiscald a adminis-
tratiilor locale si poate imbraca urmatoarele forme: o crestere a transferuri-
lor de la guvernul central, crearea de noi taxe subnationale si/sau delegarea
impozitelor de catre autoritatile locale pentru colectare.

Fig.1 Centralizare versus Descentralizare
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Spre deosebire de sistemele federale de guvernare, in statele unitare
descentralizate suveranitatea nu este impartita. Statele unitare pot avea ni-
veluri nationale si subnationale de guvernare, dar n caz de conflict, nivelul
national rimane suveran din punct de vedere constitutional. Deciziile exe-
cutive si legislatia adoptata la nivel central nu pot fi anulate de nivelurile
inferioare ale guvernului. De asemenea, responsabilitatile deconcentrate
pot fi, in principiu, retrase in orice moment si fard a fi nevoie de acor-
dul local. Prin urmare, autonomia si descentralizarea puterii catre comu-
nitétile locale reprezintd o ,,chestiune de gratie, nu [un] drept” [3]. Astfel,
stipularea din art. 2 alin. (4) din Legea nr. 344, conform careia ,,poporul
Gagauziei are dreptul la autodeterminare externa”, de asemenea, intra in
contradictie cu prevederile constitutionale.

Descentralizarea ca instrument de rezolvare a conflictelor
interetnice

In 2012, Parlamentul a aprobat Strategia de descentralizare si planul
de actiuni pana in 2016 [5]. Obiectivele strategice ale strategiei au consti-
tuit: descentralizarea serviciilor publice, descentralizarea fiscala, descen-
tralizarea patrimoniald, consolidarea administrativd a APL (Autoritatile
Publice Locale), si democratia, etica, drepturile omului si egalitatea de
gen. Ulterior, perioada de implementare a fost extinsa pana in 2020. Din
pacate, prevederile strategice si actiunile de descentralizare nu au fost dus
pana la capét nici pana in prezent. Totusi, o realizare importanta poate fi
consideratd noul sistem al relatiilor interguvernamentale pus in aplicare
din 2015. Acest sistem se bazeaza pe principii noi, revolutionare si con-
forme cu carta autonomiei locale, si anume: (a) APC (Administratia Publi-
ca Centrald) aloca direct transferurile catre APL I si APL II, (b) functiile
proprii ale APL se finanteaza din taxele si impozitele locale, veniturile din
impozitul pe persoane fizice si din transferurile de echilibrare — venituri cu
destinatie generala, (c) functiile delegate (de exemplu, educatia) se finan-
teaza prin transferuri conditionate, alocate pe baza de formula — venituri cu
destinatie speciala.

Totodata, s-a convenit cd pentru a nu crea dezechilibre majore in sis-
temul bugetar, sa fie pastrata anvelopa financiara (raportul dintre bugetul
central si bugetele locale) existenta. Asteptarile de la implementarea noului
sistem erau mari - cresterea bazei de venituri proprii si autonomia de de-
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cizie asupra lor, reformarea sistemului de impozite partajate - predictibil,
obiectiv, cu un nivel minim de servicii, incurajarea efortului fiscal propriu,
separarea bugetelor APL I si II, precum si consolidarea managementului
financiar al APL, cresterea disciplinei, transparentei si participarii.

Dupa sapte ani de implementare a noului sistem se constatd ca, din
pacate, obiectivele preconizate nu s-au realizat. Mai multe studii realizate
pe parcurs au aratat ca dependenta autoritatilor locale de transferurile de
la bugetul de stat a sporit, iar autonomia financiara s-a diminuat [2]. Prin-
cipalele cauze sunt: baza fiscala redusa a surselor de venit, dar si masurile
administrative luate de guvernarea oligarhica. Sursele locale de venit, cum
ar fi impozitele pe proprietate, taxele locale, veniturile din proprietate, ser-
viciile prestate de autoritati si altele, au o pondere destul de mica 1n buge-
tele locale.

O altd cauza pentru care noul sistem de relatii interbugetare nu a dat
roade bune a fost faptul ca UTA Gagauzia, cu sprijinul unor pseudo-refor-
matori (mai nou — experti de politici publice), a refuzat sa treaca la noul
sistem. Astfel, din 2015, in Republica Moldova exista practic doud sisteme
bugetare - unul functioneaza in Gagauzia si altul pentru restul teritoriului.
Autoritatile locale din Gagauzia nu participa la sistemul de formare a Fon-
dului de Sustinere Financiara a APL, in schimb Géagduzia retine practic
toate impozitele si taxele de stat colectate pe teritoriul sdu. De asemenea,
autoritatile din Gagauzia beneficiaza fara restrictii de toate programele de
cheltuieli din bugetul de stat, avand aceleasi drepturi ca si APL din restul
tarii.

Descentralizarea fiscala intre subsidiaritate si echitate

In perioada 2014-2021, Produsul Intern Brut al Republicii Moldova a
inregistrat o crestere de de peste 51% pe cap de locuitor. Cu o cota in po-
pulatie de 4,6%, contributia UTA Gégauzia la aceasta crestere este foarte
modesta, iar ponderea Gagdauziei in valoarea adaugatd a scazut chiar 1n
acea perioada, de la 2,7% la 2,2%.Totodata PIB pe capita in Gagauzia este:
a) putin depaseste nivelul mediu raional, b) de doua ori mai mic de nivelul
national, ¢) de 2,8 pri mai mic de nivelul mun. Balti si d) de 5 ori mai mai
mic ca la Chisindu.
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Fig.2. Produsul Intern Brut pe locuitor, USD
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Dacé analizam evolutia veniturilor in comparatie cu anul 2016, pu-
tem observa ca sistemul de generare a veniturilor In Gagauzia este mai
avantajos decat cel aplicat in restul tarii. Astfel, in 2022, Gégauzia a inre-
gistrat cea mai semnificativa crestere a cotei sale in veniturile consolidate
ale bugetelor locale — o crestere de 5,6% fatd de anul 2016. De asemenea,
aceasta a Inregistrat cel mai 1nalt nivel al veniturilor bugetare totale pe cap
de locuitor, ajungand la 9063 lei, ceea ce reprezintd aproximativ 223% fata
de nivelul inregistrat in anul 2016.

Incepand cu anul 2017, Gagiuzia a depasit municipiul Chisinau in
ceea ce priveste veniturile bugetare pe locuitor, iar in 2022 diferenta dintre
cele doud regiuni a fost de 596 lei. In comparatie cu municipiul Balti, dife-
renta este chiar mai semnificativa, fiind de 2177 lei, sau aproape o treime
din nivelul acestora.
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Fig.3. Veniturile pentru formarea Bugetelor APL, MDL/locuitor
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Pe de alta parte, daca analizd datele redistribuirii veniturilor si chel-
tuielilor in interiorul UTAG vedem ca in autonomia gagauza, principiile
descentralizarii si autonomiei nu se respecta pe deplin. Astfel datele din
Tabelul 1 ne arata ca desi veniturile si, respectiv, cheltuielile pe locuitor

Tabelul 1. Veniturile si Cheltuielile pe locuitor in medie pentru
2016-2022, lei

Total | Total Cheltuieli Granturi Mijloace

Venturi | Cheltuieli | Administrative fixe
Republica Moldova 5168 5126 379 10 858
UTA Gagauzia 6274 6238 506 3 943
Municipiul Comrat 3828 3873 260 6 307
ﬁi‘;:lpml Ceadar- 2891 2921 235 6 861
Orasul Vulcanesti 2409 2368 217 7 208

Sursa: Calcule autorilor pe baza datelor Ministerului Finantelor din
UTAG pentru perioada 20216-2022 au depasit media pe Republica Moldo-
va, acestea nu au ajuns la locuitorii celor mai mari centre urbane din Gaga-
uzia. Astfel cheltuielile pe locuitor in mediu pentru perioada respectiva au
fost de 2 ori mai mici in municipiul Ciadar-Lunga si orasul Vulcanesti si cu

109



38% mai mici In municipiul Comrat. Totodata cheltuielile administrative
pe autonomie sunt cu o treime mai mari ca media pe republica si de doud
ori mai mari ca media urbana.

Existenta a doud sisteme diferite pentru formarea bugetelor APL si
UTAQG, distributia inechitabild a surselor de venit prin favorizarea Gagau-
ziei 1n detrimentul altor administratii publice locale, conduce la dispropor-
tii si dezechilibre in dezvoltarea socio-economica a teritoriilor, genereaza
disfunctionalitati 1n relatiile interbugetare, provoaca tensiuni interetnice si
creeazi nemultumiri in randul alesilor locali si cetdtenilor. Intelegem drep-
tul gagauzilor de a avea o autonomie, dar consideram ca aceasta trebuie sa
fie construitd pe principii echitabile, respectdnd drepturile tuturor nationa-
litatilor care convietuiesc in Republica Moldova. De ce, de exemplu, bu-
getul pe locuitor al bulgarilor majoritari in raionul Taraclia, unde locuiesc
si 10% de gagauzi, este cu 30% mai mic decat cel al vecinilor din UTAG?
Aceste discrepante ridica intrebari semnificative.

Exista voci, 1n special de la Congresul Autoritatilor Locale din Moldo-
va, care propun renuntarea la sistemul de relatii interbugetare introdus in
2015 si preluarea sistemului existent in relatiile cu Gagauzia pentru APL.
Implementarea acestei idei ar insemna o crestere a veniturilor la formarea
bugetelor locale cu aproximativ 5,6 miliarde de lei. Acest lucru ar modifica
anvelopa financiara dintre APC si APL, crescand ponderea veniturilor de
la 29.5% la 36,4% si astfel ar putea crea anumite dezechilibre in sistemul
bugetar. Practica internationald aratd ca in tarile din Uniunea Europeana,
aceasta proportie este de obicei sub 30%. Desigur, existd rezerve pentru
sporirea cotei veniturilor APL cu céteva procente, dar acest lucru necesita o
consolidare semnificativa a capacitatilor APL, inclusiv prin implementarea
unei reforme administrative si teritoriale autentice.

La sfarsitul anului 2023, deputatii partidului de guvernare au propus
modificarea Codului fiscal pentru a reduce sumele TVA ce urmeaza si fie
restituite agentilor economici din autonomia gagauza din Bugetul de stat.
Potrivit acestuia, legislatia actualad creeaza o inechitate, deoarece bugetul
UTAG se formeaza din taxele si impozitele colectate de agentii economici
din regiune, inclusiv TVA, dar restituirea TVA se face din bugetul intregii
tari. Astfel, autonomia colecteaza TVA in bugetul sau, dar aceste resurse
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nu sunt implicate in restituirea TVA. Este vorba de aproximativ 100 de
milioane de lei anual, reprezentand aproape 10% din bugetul UTAG. Fara
indoiala, aceasta initiativa a reprezentat un pas In directia corectarii unor
»inechitati” in relatiile dintre bugetul de stat si bugetul UTAG. Cu toate
acestea, dacd privim strict din perspectiva contabilitdtii, implementarea
acestei initiative ar implica restituirea TVA pe Intreg lantul valoric, inclu-
siv pentru bunurile si serviciile produse in afara regiunii. De aceea, bugetul
de stat ar trebui sd compenseze diferentele create prin transferuri speciale.

O altd abordare pentru corectarea relatiilor bugetare ar putea consta
in transferul catre UTAG a unor competente de ordin social care in pre-
zent sunt responsabilitatea guvernului central. Aceasta ar putea include, de
exemplu, transferurile din bugetul de stat destinate educatiei pregcolare sau
asistentei sociale.

Totusi, cea mai corespunzatoare metoda de a aduce UTAG in sistemul
normalitatii, conform opiniilor noastre, ar fi integrarea acestei regiuni in
cadrul sistemului unic de relatii dintre APC si APL. Aceasta ar necesita
si o revizuire a Legii nr. 344 pentru a se conforma Constitutiei, precum si
standardelor internationale privind protectia minoritatilor etnice.

Concluzii si recomandari

Actuala legislatie referitoare la UTA Géagauzia este in contradictie cu
principiile europene, favorizand o distributie inechitabila a resurselor fi-
nanciare si fiscale. Existd o neconcordanta intre sistemul de formare a bu-
getelor APL si UTAG, ceea ce genereaza inechitdti si disfunctionalitati in
dezvoltarea socio-economica a teritoriilor, precum si tensiuni interetnice.
Integrarea UTAG intr-un sistem unic al relatiilor interbugetare, conform
modelului european, reprezintd o directie promitatoare pentru a remedia
aceste deficiente. Aceastd integrare ar trebui sa fie insotita de o revizuire a
Legii nr. 344 pentru a asigura conformitatea cu standardele internationale
privind protectia minoritatilor etnice si sa fie implementata in paralel cu o
reforma administrativ-teritoriald coerenta.

In final, subliniem c realizarea unei descentralizari eficiente si echi-
tabile necesita eforturi concertate din partea autoritatilor centrale si locale,
precum si implicarea activa a societatii civile. Optimizarea structurii teri-
torial-administrative gi crearea unui sistem coerent de relatii interbugetare
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vor contribui la o dezvoltare durabila, echilibrata si incluziva a regiunilor,
promovand coeziunea sociala si economica in intreaga Republica Moldo-
va.
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