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Context general

Reforma administratiei publice centrale (RAPC) demarata in decembrie 2005 cu sprijinul donatorilor straini'
urma sa modernizeze instituiile autoritatilor publice. Sistemul afacerilor interne in general si Ministerul de
interne In mod special au fost parte a acestui proces. RAPC a identificat cauzele serviciilor publice de
proasta calitate si solutjile care urmau sa fie adoptate. O analiza functionald complexa a institutiilor publice
a fost efectuatd, recomandind restructurarea institutiilor de o maniera care modifica rolul si functiile lor,
incercind sa evite suprapunerile, dezvoltarea resurselor umane si capacitatilor institutionale.

Instrumentul national de planificare strategica - Strategia nationala de dezvoltare institutionala pentru anii
2008-20112 (SND) a creat un cadru nou pentru avansarea reformelor urmarind apropierea politicilor
nationale de cele europene. O acfiune distinctd a vizat ,modernizarea politiei in scopul eficientizarii,
democratizarii si sporirii responsabilitaii fata de comunitate”, care presupunea indeplinirea unor obiective
verificabile. Planul de dezvoltare institutionala a MAI (PDI) 2009-20113 se refera la activitatea politieneasca
si vine cu un set de solutji :
- alinierea la standardele si principiile europene de functionare a sistemului afacerilor interne:
modernizare, optimizare, democratizare, demilitarizare;
- dezvoltarea si monitorizarea politicilor bazate pe un parteneriat durabil, transparent si pro-activ in
vederea imbundatatirii prestérii serviciilor;
- implementarea unui nou sistem politienesc, cu management modern, responsabil §i orientat la
necesitatile comunitatii.

Aceasta oportunitate de modernizare a afacerilor interne nu a fost valorificata pina in 20094. lar, actiunea
fortelor de ordine in contextul evenimentelor din aprilie 2009 a scos in prim plan disfunctiile grave ale
intregului sistem al afacerilor interne, nu doar mentinerea si restabilirea ordinii publice.

Combaterea torturii si tratamentelor degradante in cadrul MAI

Investigarea si condamnarea torturii, tratamentelor degradante si altor violari ale drepturilor omului si
abuzurilor comise de politie in legatura cu evenimentele din aprilie 2009 nu au avut nici o finalitate. UE
impreuna cu alti donatori au raspuns rapid necesitatilor financiare invocate de Guvern pentru a restabili

1 Condusa de Banca Mondiala, si co-finantata de alti donatori UK, Olanda, Suedia etc.

2 Legea nr.295-XVI din 21.12.2007

3 Aprobat de Comisia de coordonare a reformei MAI din 20.01.2008 si de Colegiul MAI din 28.07.2008

4 ,...nici una din recomandarile a analizei functionale care se refereau la MAI nu a fost implementata”. Reforma Ministerului Afacerilor Interne:
Succese, Esecuri si Perspective. Institutul de Politici Publice, lunie 2011, www.ipp.md
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democratia si ordinea de drept. Este nu doar un angajament politic asumat fata de UE ca una din prioritafi
pina in iunie 2011, dar si un angajament moral asumat de guvernarea AlE care a venit la putere in urma si
pe suferintele acelor victime.

Comisia parlamentara de ancheta a evenimentelor din aprilie 2009 a prezentat raportul sau, in baza caruia
legislativul a adoptat o hotarire fara careva consecinte politice sau juridice clare. Un numar de ONG® au
indicat despre lipsa de progrese in investigarea cazurilor de tortura. Numarul celor condamnati si
sanctiunile aplicate de instantele judiciare ramine in continuare mic, fara a afecta oficialii de rang inalt care
au stiut, admis sau tolerat tortura in institutiile pe care le conduceau.

Tn decembrie 2011 CEDO a condamnat RM pentru inactiune si investigatii superficiale a cazurilor de tortura
pretinse in contextul evenimentelor din aprilie 2009%. Aceasta condamnare este indicativa pentru gradul de
penetrare a reformelor in sectorul afacerilor interne si durabilitatea acestora.

In pofida planurilor de actjuni si sensibilizarilor privind combaterea si prevenirea torturii la nivel natjonal si
ministerial, statisticile condamnarilor efective ramin a fi descurajante’:
- in 2010: din 829 de plingeri de tortura inregistrate, 19 au ajuns in instanta de judecata, dintre care
4 s-au soldat cu condamnari;
- in 2011: din 958 de plingeri de tortura inregistrate, 36 au ajuns in instanta de judecata, dintre care
9 s-au soldat cu condamnari.

Demilitarizarea, depolitizarea si descentralizarea MAI

MAI face parte din sistemul instituiilor securitafii statului si a forfelor armate. Portofoliul acestuia cuprinde
mai multe serviciié, dar in perceptia generala acesta ramine a fi ministerul politiei. Definirea misiunii politiei
si a ministerului de interne ramine de inspiratie militieneasca sovietica din anul 1990. Din acest
considerent, dar nu numai, RAPC a avut impact limitat asupra modului de functionare a ministerului. De aici
izvorasc principalele provocari ale reformei MAI, care nu au fost solutionate de RAPC: ierarhizarea si
centralizarea puternica, politizarea si rezistenta la demilitarizare. De altfel, demilitarizarea poziiilor de
viceministri, care sint functji politice, se lasa asteptata de mai mult timp.

Noua guvernare AIE instalata din septembrie 2009 a anuntat relansarea reformei afacerilor interne in baza
Programului sau de guvernare urmarind : depolitizarea, demilitarizarea, separarea functiilor politienesti,
descentralizarea institutiei, deopotriva cu condamnarea efectiva a responsabililor de tortura si alte
infractiuni comise in contextul evenimentelor din aprilie 2009. Aceste reforme urmau sa vizeze Procuratura,
MAI, Serviciul de Informatii si Securitate (SIS), Centrul pentru Combaterea Crimelor Economice si Coruptiei
(CCCEC).

Dupa 2009, ca si pina atunci, au fost aprobate mai multe documente de politici (Conceptii, Strategii,
Programe, Planuri) care descriu o cale de parcurs in reformarea institutiilor de drept si securitatii nationale,
fara insa a da o viziune clara si integratad asupra domeniului afacerilor interne la nivel national. Exceptie
poate face Strategia de Reforma a Sectorului Justitiei pentru anii 2011-2016°, insofita de Planul de Actiuni
de implementare care vizeaza in parte afacerile interne.

5 Monitorizarea infaptuirii justitiei pe cauzele legate de evenimentele din 7 Aprilie 2009, Institutul pentru drepturile omului in Moldova (IDOM),
www.idom.md ; ,O problema nerezolvata: Combaterea torturii si a relelor tratamente in Republica Moldova”, Amnisty International Moldova,
http://amnesty.md/sites/default/files/eur590012012%20ROM.pdf

6,59. Curtea considera ca esecul de a efectua o urmérire penala adecvata in privinta plangerii reclamantului de maltratare, intarzierile
inexplicabile din timpul investigarii acelor acuzaiji si intarzierea de a informa reclamantul despre rezultatele acesteia, faptul ca acea parte a
investigatiei a fost efectuata de catre autoritatea care i-a angajat pe majoritatea celor acuzatj de maltratare sau de tolerarea acesteia, precum
si esecul de a reactiona la semnele clare de maltratare de pe fata reclamantului, si esecul de a incerca sa obtina probe prin identificarea co-
detinutilor sau de a organiza o prezentare spre recunoastere, sunt incompatibile cu cerintele procedurale ale articolului 3 al Conventjei.”,
CEDO, Cauza ,Taraburca c. Moldova”, 6.12.2011.

7 Ibidem, http://amnesty.md/sites/default/files/eur590012012%20ROM.pdf

8 politia, inclusiv investigatiile criminale, protectia civila, migratia si azilul, carabinieri, politia de frontiera din iulie 2012

9 http://justice.gov.md/public/files/file/reforma_sectorul_justitiei/srsj pa_srsj/SRSJro.pdf

2/6



Conceptia de reforma a MAI a fost adoptata de Guvern in decembrie 2010, iar Foaia de parcurs pentru
implementarea acesteia a fost elaborata'® in iunie 2011, cu sprijinul Misiunii UE de Inalti consilieri pentru
politici (EUHLPAM). Un Comitet pentru Supravegherea reformei politiei condus de Prim-ministru, a fost
creat in decembrie 2010 cu participarea societatii civile si observatorilor din numarul ambasadorilor straini
(UE, SUA, PNUD). La citeva luni distanta, in mai 2011, mandatul Comitetul respectiv a fost extins asupra
reformei MAI (CNSR).

Comitetul respectiv, condus de Prim-ministru, avind ca observatori 3 Ambasadori straini (UE, SUA si
UNDP) si un reprezentant ONG, urma sa se intruneasca lunar conform regulamentului sau pentru a evalua
mersul reformelor. Insa, nu s-a reunit decit o singura data, in martie 2011.

Un nou impuls pentru reforma MAI a venit cu crearea in martie 2012 a Centrului de reforma MAI, constituit
din functionari ai ministerului (sefi adjuncti ai directiilor sau sectjilor), mediului academic, experi straini
(EUHLPAM si MIAPAC). Centrul este constituit in scopul ,monitorizarii, coordonarii, evaluarii” reformelor
intra-ministeriale, coordonarea inter-institutionala si exercitarea functiei de secretariat a CNSR'". In acelasi
timp, coordonarea reformelor cu celelalte autoritdti are loc prin intermediul unui Grup de lucru inter-
institutional constituit din functionari de rang diferit (consultanti, sefi de sectii sau directji) si experti din
societatea civila.

Comisia parlamentara pentru ordine publica si securitate nu s-a remarcat in captarea atentiei publice si
organizarea audierilor pe marginea reformei. La fel de modeste au fost si initiativele individuale ale
deputatilor de a se implica mai profund in aceste procese. Comisia de politicd externa si integrare
europeana a organizat mai multe audieri publice in contextul liberalizarii regimului de vize, abordind indirect
subiecte care {in de reforma afacerilor interne.

Schimbarile la nivelul conducerii MAI intervenite n iulie 2012, pot constitui ultima sansa de lansare reala a
reformelor structurale ale institutiei. Este pentru prima data cind sefia institufiei este incredintata unui civil,
din generatia noua de politicieni, cu abilitali manageriale si vorbitor de limbi straine. Primele numiri in
fruntea directiilor si serviciilor ministerului (anti-trafic, biroul migratie si azil, securitate rutiera s.a.) a civililor
cu abilitati noi sint premise importante pentru redemararea si impulsionarea reformelor.

Analiza functionald a MAI efectuata in cadrul Centrului de reforme si asistenta tehnicd UE poate constitui
un instrument nou pentru sistematizarea in timp a actiunilor si eforturilor de reforma institutionala, inclusiv
pentru separarea serviciilor operative de elaborarea de politici, privatizarea activitatilor comerciale etc.
Noile abordari in proiectele de legi cu privire la politie si cu privire la carabinieri transmise in Parlament in
septembrie 2012, redefinesc misiunea politiei, creeaza un inspectorat general de politie subordonat
ministerului, introduc separarea functiilor operative ale politiei de sarcinile de elaborare, monitorizare si
evaluare a politicilor ale ministerului.

Problema Departamentului trupelor de carabinieri — bratul forfelor armate in MAI, nu este univoca.
Lichidarea serviciului a fost preconizatéd dupa analiza functionala realizata in cadrul RAPC 2006. Un nou
suflu de consolidare a venit dupa evenimentele din aprilie 2009, dar, deocamdata, fara un impact vizibil
asupra capabilitatilor acestui serviciu. Mai mult decit atit, cazurile raportate in presa referitoare la
incapacitatea acestora de a opune rezistenta atacatorilor nu vorbesc in favoarea acestui serviciu.
Lichidarea carabinierilor, adoptind un model mai putin costisitor de mentinere si restabilire a ordinii publice,
ar elibera sume bugetare considerabile pentru sprijinirea reformei.

10 Hotarfrea Guvernului Nr. 439 din 16.06.2011
" Regulament de organizare si functionare a Centrului pentru planificarea i realizarea obiectivelor de reformare a MAI si ralierii la standardele
UE de functionare, Ordinul MAI nr. 72 din 14 martie 2012, www.mai.gov.md
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Implementarea Planului de Actiuni privind liberalizarea regimului de vize cu UE

Planul de actiuni pentru liberalizarea regimului de vize cu UE adoptat de Consiliu in decembrie 2010 si
inminat Guvernului RM 1in ianuarie 2011 adreseaza afacerile interne in toate cele 4 blocuri: securitatea
documentelor, inclusiv implementarea pasapoartelor biometrice; controlul frontierelor, imigratia ilegal,
inclusiv readmisia; ordinea publica si securitatea; relatiile externe’2. Acest document nu este i nici nu are
menirea de a fi unul strategic, dar este un instrument care descrie o cale de parcurs bazata pe un set de
masuri/conditii unilaterale, impartite in 2 faze: 1) aprobarea cadrului politic si juridic; 2) implementarea.
Aceasta lista presupune actiuni unilaterale din partea RM si evaluari periodice din partea Comisiei
Europene care trebuie sa constituie baza deciziilor politice ale Consiliului si Parlamentului European.

Mai multi donatori strain au sprijinit reformele in afacerile interne si ale serviciilor specializate'3. incepind cu
anul 2005 o Misiune a UE de asistenta la frontiera (EUBAM) sustine managementul frontierei comune
moldo-ucrainene, in special pe segmentul central (transnistrean). Politia de frontiera este beneficiarul
cooperérii strinse cu EUBAM. In raspuns la solicitarea de sprijin a Guvernului dupa evenimentele post-
electorale din aprilie 2009, UE a lansat pachetul de Suport pentru Democratie, implementat de Consiliul
Europei, in valoare de 8 min Euro (incheiat in decembrie 2011).

Pentru a sprijini procesul de preluare si transpunere a standardelor europene in contextul negocierilor pe
marginea viitorului Acord de Asociere, Comisia Europeanad a instituit in 2010 o Misiune de 15 inalfi
consilieri de politici (EUHLPAM), dintre care 5 pentru sectorul justitiei si afacerilor interne™, inclusiv 2 inalti
consilieri (migratie si politie) in cadrul MAI. Un proiect de asistenta tehnica (2 min Euro) pentru sustinerea
reformei MAI, CCCEC si Centrului de protectie a datelor cu caracter personal'®> a demarat la sfirsitul anului
2011.

Guvernul mizeaza in continuare pe sprijinul UE prin Programul de consolidare cuprinzatoare a institutiilor
(CIB), pentru continuarea reformelor in institutiile antrenate in procesul de liberalizare a regimului de vize
cu UE. Concomitent, o parte din ajutorul bugetar direct pentru sectorul justitiei in valoare de peste 60 min
Euro alocat de UE incepind cu ianuarie 2013 ar trebui sa acopere o parte din activitatile afacerilor interne
acoperite de Strategia de Reforma a Sectorului de Justitie (SRSJ). in aceste circumstante, UE a devenit
partenerul extern cel mai prezent si cel mai ancorat in promovarea reformelor afacerilor interne.

Raportul de evaluare a misiunii EUHLPAM constatat rolul oportun al consilierilor in avansarea reformelor in
interiorul institutiilor, dar si lipsa de progres acolo unde asistenta nu este valorificata, MAI fiind scos in
evidenta. Modernizarea institutionalda a Serviciului de Graniceri (acum Poliie de Frontiera) gratie
interactiunii cotidiene si valorificarii potentialului de asistenta tehnica al Misiunii UE la Frontiera (EUBAM)
este remarcaté in rapoartele diferitor misiuni de evaluare ale Comisiei Europene. In special s-au facut
remarcate introducerea conceptului de management integrat de frontiera, analiza riscurilor, cooperarea
internationala sporita etc. Unele recomandari atentioneaza asupra riscului de integrare a politiei de frontiera
intr-un minister de interne nereformat.

Rapoartele de progres ale Comisiei Europene considera importante reformele institutionale ale Ministerului
de Interne, Centrului National Anticoruptie si mentioneaza adoptarea unor legi suplimentare pentru
procesul de reforma. In ceea ce priveste actiunile de implementare in blocul 3, o atentie deosebitd urmeaz3
a fi atrasa alocarii resurselor, termenilor de referinta, indicatorilor de performanta necesare pentru procesul
de reforme. Comisia Europeana a apreciat favorabil in evaluarile sale progresele din faza 1 (adoptarea

12|iberalizarea vizelor este conditionaté de: imbunétatirea semnificativa a nivelului de securitate a documentelor, inclusiv implementarea
pasapoartelor biometrice; consolidarea gestionarii frontierelor, a migratiei si a politicii de azil; reformele si cooperarea in domeniul ordinii si
sigurantei publice (inclusiv lupta impotriva traficului de fiinte umane); abordarea problemelor de relatji externe (inclusiv drepturile omului i
libertatile fundamentale), legate de circulatia persoanelor.

13 Comisia Europeana, DCAF, Misiunea EUBAM, EUROPOL?, EUROJUST?, Agentiile Guvernamentale ale SUA, etc

14 Cite unul la Ministerul Justitiei, Procuratura Generala, CCCEC si 2 la MAI, dintre care unul pentru BMA si unul pentru reforma MAI in

general. www.euhlpam.org
15 Implementat de GIZ
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cadrului politic si juridic), recomandind Consiliului si Parlamentului European trecerea la faza 2 de
implementare a Planului de actjuni.

Agrearea eforturilor de creare a spatiului de securitate la aceasta etapa de adoptarea legislatiei este
incurajatoare. Aplicarea legislatiei noi dicteaza insa institutii adaptate pentru aceste misiuni noi, care nu
mai pot fi aminate.

Concluzii si recomandari

1.

Cooperarea parlament-guvern ramine deficitard, cu un nivel redus de exercitare a functjilor de
control parlamentar asupra executivului. In timpul ramas pind la alegerile din 2014/2015,
convergenta politica in legislativ ar contribui esential la schimbarea perceptiei MAI si de
modernizare a institutiei. Nivelul si intensitatea implicarii politice in Guvern pentru a ghida reforma
ar trebui sa fie pe masura provocarii pentru a reusi ,depolitizarea, demilitarizarea si
descentralizarea”. Aceasta este valabil atit pentru reforma afacerilor interne, cit si pentru
coordonarea aplicarii legislatiei noi adoptate in contextul liberalizarii regimului de vize.

Schimbarile din iulie 2012 la conducerea MAI trebuie urmate de decizii privind ,demilitarizarea”
functiilor politice de viceministri prin numirea civililor in aceste pozitii. Managementul schimbarii
(change management) trebuie sprijinit cu numirea in functie cit mai rapida a unui Secretar de Stat
si celorlalti directori civili. Recenta analiza functionald ar putea ghida reforma institutionald si
coordonarea asistentei externe. in cazul rezistentei politice, implementarea recomandarilor analizei
functionale ar putea fi o conditionalitate pentru acordarea asistentei UE 2013.

Un numar de evolutji instituionale, in adoptarea politicilor si strategiilor (SRSJ, Plan de Actiuni de
liberalizare regim de vize cu UE, analiza functionala etc.) dicteaza revizuirea Conceptiei de reforma
a MAI, dar si a legislatiei cu privire la Guvern pentru a raspunde obiectivelor de reforma.

Identificarea necesitatilor de finantare a reformei ar permite o coordonare bugetara mai strinsa
(inclusiv cu RAPC, SRSJ, RSS etc.), in paralel cu planificarea asistentei externe pentru perioada
urmatoare. Efectuarea unor evaluari si audite complexe ar permite identificarea surselor si
rezervelor interne, care pot fi destul de importante (eventual, lichidarea carabinierilor). Cautarea
resurselor interne devine cu atit mai importanta cu cit metodologia de alocare a ajutorului bugetar
direct presupune ,rambursarea” cheltuielilor deja efectuate, ceea ce influenteaza capacitatea de
absorbtje a asistentei externe.

Intensificarea dialogului RM-UE, si introducerea pe agenda bilaterala prioritara a condamnarii
efective a celor responsabili pentru tortura din aprilie 2009 nu au avut impact. Dinamica in
combaterea torturii fiind foarte fragila. De aceea, nu ar trebui ignorata posibilitatea introducerii unei
conditionalitati din partea UE cu privire la condamnarea efectiva a torturii, in special in legatura cu
evenimentele din aprilie 2009, pentru acordarea ajutorului bugetar direct pentru sectorul justitiei in
2013.

Lista acronimelor

AlE - Alianta pentru integrare europeana

CCCEC - Centrul pentru combaterea crimelor economice si coruptiei

CEDO - Curtea Europeana pentru Drepturile Omului

CNA - Centrul national anticoruptie

CNSR - Comitet pentru supravegherea reformei MAI

EUBAM - Misiunea UE de asistenta la frontiera/EU Border Assistance Mission

EUHLPAM - Misiunea UE de inaltj consilieri pentru politici publice/ EU High Level Policy Advice Mission
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MAI - Ministerul afacerilor interne

MIAPAC - Proiect de asistenta tehnica finantat de UE, implementat de GIZ ,Sustinerea Guvernului RM in
domeniul anticoruptiei, reformei MAI, inclusiv a politiei i protectiei datelor cu caracter personal”
PDI - Plan de dezvoltare institutionala

PEV - Politica Europeana de Vecinatate

PNUD - Programul Natiunilor Unite pentru Dezvoltare

RAPC - Reforma administratiei publice centrale

RSS - reforma sectorului de securitate

SIS — Serviciul de securitate si informatii

SND - Strategia nationala de dezvoltare

SRSJ - Strategia de reforma a sectorului justitiei

*Studiul a fost realizat cu asistenta Friedrich Ebert Stiftung Moldova. Opiniile exprimate in aceasta
publicatie apartin autorului si nu reprezinta neaparat pozitia Friedrich Ebert Stiftung Moldova sau a
partenerilor sai.
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