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INTERNATIONALE IN ASIGURAREA STATUTULUI ADMINISTRATIV-
JURIDIC AL REFUGIATILOR IN R. MOLDOVA

Abstract: Asigurarea efectiva a statutului administrativ-juridic al refugiatului in Republica
Moldova depinde, in mod direct, de calitatea cooperdrii interinstitutionale nationale si de nivelul
de formalizare a parteneriatelor cu organismele internationale competente in materie de azil.
Articolul analizeazd, pe trei paliere complementare - dreptul international universal (Conventia
de la Geneva din 1951), dreptul european (Acordul de Asociere RM - UE, Acordul de readmisie, Par-
teneriatul pentru Mobilitate) si dreptul intern (Legea nr. 270/2008, Codul administrativ) -, cadrul
normativ si institutional al cooperdrii in domeniul azilului. Sunt examinate mecanismele interne
de coordonare (Comisia de coordonare a activitdtilor in domeniul migratiei si azilului, Refugee
Coordination Forum), precum si rolurile principalilor actori internationali: UNHCR (functii de su-
praveghere, operationale si de advocacy), Organizatia Internationald pentru Migratie (asistentd
tehnicd si reintegrare), Agentia Uniunii Europene pentru Azil si Frontex (parteneriate europene
specializate), respectiv Consiliul Europei si CEDO (standarde conventionale). Cercetarea porneste
de la ipoteza potrivit cdreia lacunele de formalizare si de coordonare strategicd dintre actorii
nationali si internationali limiteazd efectivitatea practicd a statutului administrativ-juridic al re-
fugiatului, chiar in conditiile unui cadru normativ adecvat. Analiza identificd cinci lacune struc-
turale — absenta unui mecanism formal de coordonare strategicd, lipsa unui Working Arrange-
ment IGM-EUAA, dependenta de finantarea externd, capacitatea administrativa insuficientd a
autoritdtilor publice locale si schimbul deficitar de informatii interinstitutionale — si formuleazg,
pentru fiecare, propuneri de lege ferenda si de bund practicd administrativd, menite sd consoli-
deze autonomia operationald a sistemului national de azil, in contextul statutului de stat candi-
dat la aderarea la UE.

Cuvinte-cheije: statutul administrativ-juridic al refugiatului, cooperare interinstitutionald,
organisme internationale, UNHCR, azil, Republica Moldova, Agentia Uniunii Europene pentru Azil
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INTERINSTITUTIONAL COOPERATION AND THE ROLE
OF INTERNATIONAL BODIES IN ENSURING THE ADMINISTRATIVE-LEGAL
STATUS OF REFUGEES IN THE REPUBLIC OF MOLDOVA

Abstract: : The effective realization of the administrative-legal status of refugees in the Re-
public of Moldova depends directly on the quality of domestic interinstitutional cooperation and
on the degree of formalization of partnerships with the international bodies competent in asylum
matters. The article examines, on three complementary levels - universal international law (the
1951 Geneva Convention), European law (the Moldova-EU Association Agreement, the Readmis-
sion Agreement, the Mobility Partnership) and domestic law (Law No. 270/2008, the Administrative
Code) -, the normative and institutional framework of cooperation in the field of asylum. It ex-
amines the domestic coordination mechanisms (the Coordination Commission for Migration and
Asylum Activities, the Refugee Coordination Forum), as well as the role of the main international
actors: UNHCR (supervisory, operational and advocacy functions), the International Organization
for Migration (technical assistance and reintegration), the European Union Agency for Asylum and
Frontex (specialized European partnerships), and the Council of Europe and the ECHR (conven-
tional standards). The research starts from the hypothesis that gaps in the formalization and stra-
tegic coordination between domestic and international actors limit the practical effectiveness of
refugees' administrative-legal status, even where an adequate normative framework exists. The
analysis identifies five structural gaps - the absence of a formal strategic coordination mechanism,
the lack of a Working Arrangement between the Bureau for Migration and Asylum and EUAA, de-
pendence on external funding, insufficient administrative capacity of local public authorities, and
deficient interinstitutional information exchange — and formulates, for each, de lege ferenda pro-
posals and administrative best practices, aimed at strengthening the operational autonomy of the
national asylum system, given Moldova's status as an EU candidate country.

Keywords: administrative-legal status of refugees, interinstitutional cooperation, interna-
tional organizations, UNHCR, asylum, Republic of Moldova, European Union Agency for Asylum
(EUAA), administrative law.

1. INTRODUCERE

Asigurarea statutului administrativ-juridic al refugiatului in Republica Moldova nu
poate fi realizata exclusiv prin efortul institutional al autoritatilor nationale. Specificul
protectiei internationale - care implica, prin definitie, persoane provenite din alte state,
cu nevoi lingvistice, culturale si juridice deosebite, si al caror statut este reglementat de
instrumente internationale cu aplicabilitate in mai multe ordini juridice - face ca dimen-
siunea cooperarii, atat interinstitutionala, cat si internationala, sa fie o componenta con-
stitutiva a sistemului, nu o completare optionala a acestuia.

Intr-un studiu propriu consacrat structurii statutului administrativ-juridic al
refugiatilor, am aratat ca UNHCR colaboreaza cu autoritatile nationale pentru implemen-
tarea masurilor de protectie si integrare, subliniind totodata ca obtinerea statutului for-
mal nu implica intotdeauna, in practica, beneficii efective pentru persoana protejata, din
cauza imperfectiunii mecanismelor juridice nationale de aplicare!, constatare confirmata
si de analiza continutului statutului administrativ-juridic al refugiatului si al persoanei
stramutate intern, realizata impreuna cu I. Cojocaru®. Aceasta observatie fundamenteaza

! Belecciu St., Golban 1. The Structure of the Administrative and Legal Status of Refugees. In: Materialele
Conferintei stiintifice internationale, Legea si viata, editie speciala, 10 aprilie 2025, p. 738-744.

2 Cojocaru L., Golban I. Continutul statutului administrativ-juridic al notiunii de refugiat si persoane stramu-
tate intern in Republica Moldova. In: Anale Stiintifice ale Academiei ,Stefan cel Mare” a MAI al Republicii
Moldova — Stiinte Juridice / Legal Sciences, nr. 20 /2024, ISSN 1857-0976, p. 193-204.
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analiza prezentului articol: chiar daca statutul este bine definit normativ, asigurarea sa
efectiva depinde de calitatea cooperarii sistemice intre actorii nationali si internationali.

Cadrul normativ al cooperarii este structurat pe trei niveluri complementare: dreptul
international universal (art. 35 din Conventia de la Geneva din 1951), dreptul european (Acor-
dul de Asociere dintre R. Moldova si Uniunea Europeana incheiat in 2014, art. 14) si drep-
tul intern (art. 6-8 din Legea nr. 270 /2008). Prezentul articol parcurge, in ordine, temeiul
normativ al cooperarii, mecanismele interne de coordonare interinstitutionala, rolul fiecarui
organism international major si o evaluare critica a lacunelor, cu propuneri de consolidare.

Ipoteza de la care porneste prezentul studiu este urmatoarea: desi cadrul normativ
al cooperarii in materie de azil este structurat coerent pe cele trei paliere mentionate
(international, european si intern), absenta formalizarii depline a unor mecanisme de co-
ordonare - atat la nivel intern, intre autoritatile nationale, cat si in relatia acestora cu or-
ganismele internationale - genereaza un decalaj intre statutul formal recunoscut refugia-
tului si beneficiile efective de care acesta se poate prevala in practica. Verificarea acestei
ipoteze presupune, asadar, o analiza sistemica a mecanismelor de cooperare existente si
identificarea punctuala a lacunelor care afecteaza eficienta lor.

2. METODE SI MATERIALE APLICATE

In limitele de studiu ale acestui articol au fost aplicate metodele: istorica, anali-
za, sinteza, comparatia si analiza sistemica a cadrului normativ. Au fost utilizate izvoare
normative de drept international, european si intern (Conventia de la Geneva din 1951,
Acordul de Asociere RM - UE, acordurile de readmisie si de parteneriat pentru mobilitate,
Legea nr. 270 /2008 privind azilul, Codul administrativ al Republicii Moldova), rapoarte si
documente de politica ale organismelor internationale si nationale (UNHCR, Organizatia
Internationala pentru Migratie, Agentia Uniunii Europene pentru Azil, Oficiul Avocatului
Poporului, Programul Natiunilor Unite pentru Dezvoltare, Ministerul Afacerilor Interne),
precum si literatura de specialitate romana si straina in domeniul dreptului international
al refugiatilor si al dreptului administrativ.

LISTA ABREVIERILOR

* AVRR — Programul de returnare voluntara asistata si reintegrare

* CDA — Centrul de Drept al Avocatilor

* CEDO — Conventia Europeana a Drepturilor Omului / Curtea Europeana a Drep-
turilor Omului

* EASO — Biroul European de Sprijin pentru Azil (predecesorul EUAA)

* EUAA — Agentia Uniunii Europene pentru Azil

* Frontex — Agentia Europeana pentru Politia de Frontiera si Garda de Coasta

* IGM — Inspectoratul General pentru Migratie

* IGP — Inspectoratul General al Politiei

* IGPF — Inspectoratul General al Politiei de Frontiera

* MAI — Ministerul Afacerilor Interne al Republicii Moldova

* OIM — Organizatia Internationala pentru Migratie (IOM)

* ONU — Organizatia Natiunilor Unite

e PNUD — Programul Natiunilor Unite pentru Dezvoltare (UNDP)

* RRP — Planul Regional de Raspuns (Regional Refugee Response Plan)

« UNHCR — Inaltul Comisariat al Natiunilor Unite pentru Refugiati

* USRAP — Programul Statelor Unite privind admisia refugiatilor
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3. DISCUTII SI REZULTATE OBTINUTE

Articolul 35 al Conventiei de la Geneva din 1951 constituie fundamentul juridic
international al cooperarii®, instituind obligatia statelor contractante de a coopera cu
UNHCR in vederea exercitarii functiilor sale si de a facilita ,sarcina de supraveghere a apli-
carii dispozitiilor prezentei Conventii”. Goodwin-Gill si McAdam disting, in cadrul aces-
tei obligatii de cooperare, o componenta procedurala (accesul la procedurile de azil), una
substantiala (monitorizarea aplicarii drepturilor) si alta operationala (schimbul de informatii
privind tara de origine)*. Republica Moldova, prin aderarea la Conventie in 2001, si-a asu-
mat integral aceasta obligatie, transpusa normativ prin art. 8 din Legea nr. 270 /2008, care
operationalizeaza angajamentul conventional prin trei mecanisme: cooperarea generala cu
alte state si organizatii internationale (alin. (1)); cooperarea cu UNHCR in baza unui acord
bilateral de colaborare (alin. (2)); dreptul de acces al UNHCR la orice solicitant de azil de pe
teritoriul Republicii Moldova, indiferent de locul aflarii sale (alin. (3))°.

Acordul de Asociere dintre Republica Moldova si Uniunea Europeana, semnat la 27
iunie 2014 si intrat in vigoare la 1 iulie 2016, consacra, in cadrul Titlului III (,Libertate, se-
curitate si justitie”), la art. 14, angajamentul bilateral de cooperare in domeniile migratiei,
azilului si gestionarii frontierelorS. Acordul angajeaza tara noastra sa aplice eficient Acordul
de readmisie cu Uniunea Europeana din 2007, sa coopereze cu agentiile europene relevante
si sa armonizeze progresiv legislatia nationala cu acquis-ul european in materia azilului.

Acordul UE - RM privind readmisia persoanelor aflate in situatie de sedere ilegala,
semnat pe 10 octombrie 2007 si intrat in vigoare pe 1ianuarie 2008, instituie, la art. 10, o
procedura accelerata de readmisie, cu termen de raspuns de doua zile lucratoare, pro-
cedura pusa in aplicare, la nivel bilateral, prin protocoale precum cel semnat cu Romania
in data de 25 martie 2010". Acordul de Parteneriat pentru Mobilitate dintre Uniunea Eu-
ropeana si R. Moldova, semnat la 5 iunie 2008 la Luxemburg, a constituit prima platforma
politica structurata de cooperare in materie de migratie si azil, cu participarea a 16 state
membre UE?. Aceste instrumente formeaza, impreuna, reteaua de acorduri bilaterale care
asigura continuitatea juridica a cooperarii Republicii Moldova cu spatiul european in do-
meniul azilului si al migratiei.

Mecanismele interne de coordonare interinstitutionala
Mecanismul intern principal de coordonare interinstitutionala a sistemului de azil
din Republica Moldova este Comisia de coordonare a activitatilor in domeniul migratiei

3 Conventia privind statutul refugiatilor, Geneva, 28 iulie 1951, art. 35 alin. (1). Republica Moldova a aderat prin
Hotararea Parlamentului nr. 677-XV din 23 noiembrie 2001.

* Goodwin-Gill G.S., McAdam J. The Refugee in International Law. Fourth edition. Oxford: Oxford University
Press, 2021, p. 23 si urm.

5 Legea nr. 270-XVI din 18 decembrie 2008 privind azilul in Republica Moldova. In: Monitorul Oficial al Repu-
blicii Moldova, 2009, nr. 53-54, art. 145, art. 6-8, in special art. 8 (cooperarea internationala).

6 Acordul de Asociere dintre Republica Moldova, pe de o parte, si Uniunea Europeana, Comunitatea Europea-
na a Energiei Atomice si statele membre ale acestora, pe de alta parte, semnat la Bruxelles la 27 iunie 2014,
in vigoare din 1iulie 2016. In: Jurnalul Oficial al Uniunii Europene, L 260, 30 august 2014, Titlul III (Libertate,
securitate si justitie), art. 14.

7 Acordul dintre Comunitatea Europeana si Republica Moldova privind readmisia persoanelor aflate in
situatie de sedere ilegald, semnat la 10 octombrie 2007, in vigoare din 1 ianuarie 2008. In: Jurnalul Oficial al
Uniunii Europene, L. 334, 19 decembrie 2007, art. 10. Protocol de aplicare a acordului, semnat cu Romania la
25 martie 2010.

8 Acordul de Parteneriat pentru Mobilitate dintre Uniunea Europeana si statele sale membre, pe de o parte,
si Republica Moldova, pe de altd parte, semnat la 5 iunie 2008 la Luxemburg. In: Jurnalul Oficial al Uniunii
Europene, C 16, 22 ianuarie 2009. Parteneriatul a implicat 16 state membre UE.

LAW AND LIFE H‘ Scientific-practical publication ‘H

April-June 2026




149 H\ Publicatie stiintifico-practica H\ LEGEA S'VlATA

aprilie-iunie 2026

si azilului, instituita prin Hotararea Guvernului nr. 947 din 3 octombrie 2018°. Comisia are
o componenta mixta: alaturi de reprezentantii autoritatilor publice nationale (MAI, IGM,
IGPF, IGP, Biroul National de Statistica), incluzand reprezentanti ai UNHCR Moldova si
ai Organizatiei Internationale pentru Migratie - solutie care reflecta, la nivel consultativ,
implicarea directa a actorilor internationali in coordonarea interna a sistemului.

Rolul Comisiei a crescut dupa sistarea, in cursul mandatului 2023-2025, a activitatii
Centrului Unic de Gestionare a Crizei; potrivit Cancelariei de Stat, secretarul general al
Guvernului de la acea vreme a precizat ca implementarea mecanismului de coordonare a
raspunsului la fluxul de refugiati urma sa fie asigurata, in continuare, pe platforma Comisiei
de coordonare’. Din perspectiva dreptului administrativ, functionarea Comisiei se inscrie
in principiul bunei administrari, consacrat de Codul administrativ al Republicii Moldova",
care presupune nu doar schimbul de informatii intre autoritati, ci coordonarea deciziilor si
utilizarea resurselor comune in vederea atingerii unor obiective comune®, standard pe care
Comisia il indeplineste partial, ramanand un organism cu functie preponderent consultati-
va si operationala, fara competente decizionale proprii asupra politicii de azil.

La nivel operational, coordonarea raspunsului la criza refugiatilor din Ucraina
este sustinuta si de platforma de coordonare (Refugee Coordination Forum) animata de
UNHCR, care reuneste lunar, in formate tematice (protectie, integrare, asistenta materi-
ala, sanatate mintala), autoritati guvernamentale, agentii ONU si parteneri operationali;
potrivit rapoartelor UNHCR, participarea organizatiilor neguvernamentale nationale
moldovenesti in cadrul acestei platforme a crescut semnificativ intre 2022 si 2024". Stu-
diul PNUD din noiembrie 2024 privind implementarea protectiei temporare in Republica
Moldova documenteaza ca mecanismul de coordonare a functionat eficient in faza de
urgenta (2022-2023), dar prezinta vulnerabilitati in faza de stabilizare (2024-2025), in spe-
cial sub aspectul continuitatii finantarii si transferului progresiv al responsabilitatilor de
la organizatiile internationale catre autoritatile nationale'.

Cooperarea verticala dintre IGM si autoritatile publice locale, esentiala pentru im-
plementarea dreptului la integrare al refugiatilor la nivel teritorial, ramane insuficient
formalizata. Raportul Avocatului Poporului din iulie 2024 documenteaza o aplicare neuni-
forma, la nivel teritorial, a normelor privind accesul la munca al beneficiarilor de protectie
temporara®. Raportul de evaluare intermediara a Programului privind gestionarea fluxului
de migranti, azilului si integrarii strainilor pentru anii 2022-2025 constata ca abia in 2023

9 Hotararea Guvernului Republicii Moldova nr. 947 din 3 octombrie 2018 cu privire la Comisia de coordonare
a activitatilor in domeniul migratiei si azilului. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2018, nr. 410-415,
art. 1058. Disponibil: https://comisiamigratie.gov.md /en

10 Cancelaria de Stat a Republicii Moldova. Comisia de coordonare a activitatilor in domeniul migratiei si
azilului a analizat evolutiile. Disponibil: https://cancelaria.gov.md /ro/content/comisia-de-coordonare-
activitatilor-domeniul-migratiei-si-azilului-analizat-evolutiile

' Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19 iulie 2018, art. 28 si art. 31-32 (principiul bunei admi-
nistrari).

2 Creanga I. Curs de drept administrativ. Vol. I. Chisinau: Epigraf, 2003, p. 220-225.

3 UNHCR Moldova. Moldova Refugee Response Plan 2024: International Solidarity and Joint Achievements.
Disponibil:  https://www.unhcr.org/md/en/news/moldovas-refugee-response-plan-2024-internatio-
nal-solidarity-and-joint

4 UNDP Moldova. Studiu: Implementarea protectiei temporare acordate pe teritoriul Republicii Moldova.
Chisinau: UNDP Moldova, noiembrie 2024. Disponibil: https://www.undp.org/sites/g/files /zskgke326 /
files /2024-11/studiul_pt_progrese_2024redone_1.pdf

15 Oficiul Avocatului Poporului. Raport privind monitorizarea respectarii drepturilor persoanelor refugiate, in
contextul conflictului armat din Ucraina, pentru perioada ianuarie-iunie 2024. Chisinau, iulie 2024. Dispo-
nibil: https://ombudsman.md /wp-content /uploads /2024 /07 /raport-privind-monitorizarea-respecta-
rii-drepturilor-persoanelor-refugiate-ianuarie-%E2%80%93-iunie-2024.pdf
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au fost initiate discutii pentru incheierea unui acord de cooperare intre IGM si Ministerul
Muncii si Protectiei Sociale privind controale comune ale angajatorilor de straini, semn al
unei coordonari insuficiente la nivel strategic intre autoritatile sectoriale’.

UNHCR Moldova: functii de supraveghere, functii operationale si functii de advocacy

UNHCR Moldova, cu sediul in Chisinau, exercita fata de IGM si celelalte autoritati
competente functiile de supraveghere recunoscute normativ prin art. 6-8 din Legea nr.
270,/2008 si prin art. 35 din Conventia din 1951 (a se vedea notele 3 si 5 supra). Concret,
aceste functii se traduc in accesul la dosarele individuale si interviurile de azil, dreptul de
a formula observatii cu privire la orice dosar si dreptul de comunicare libera cu orice soli-
citant de azil de pe teritoriul Republicii Moldova. In doctrina nationala s-a aritat, inca din
primul deceniu de aplicare a Conventiei, ca progresele sistemului moldovenesc de azil se
datoreaza, intr-o masura importanta, activitatii biroului UNHCR de la Chisinau”, recunos-
candu-se astfel contributia timpurie a organizatiei la constructia capacitatii institutionale
a sistemului.

Functiile operationale ale UNHCR Moldova au atins o amploare fara precedent in
contextul crizei ucrainene declansate in 2022 ca urmare a agresiunii Rusiei. Planul Regi-
onal de Raspuns (RRP) pentru situatia din Ucraina reprezinta cel mai cuprinzator instru-
ment de planificare si finantare a raspunsului umanitar: RRP 2024 a vizat asistenta pentru
90.000 de refugiati si 35.500 de cetateni moldoveni vulnerabili, cu un buget solicitat de
303 milioane USD®. Potrivit rapoartelor UNHCR, finantarea solicitata pentru anul 2023
nu a fost mobilizata integral, generand deficite operationale in sectoare esentiale precum
asistenta financiara directa, locuirea si sanatatea mintala'. Pentru 2025, cerintele finan-
ciare ale RRP Moldova au scazut la aproximativ 205,5 milioane USD, iar pentru 2026 la
aproximativ 159,2 milioane USD* - tendinta descrescatoare care reflecta atat ameliora-
rea situatiei, cat si riscul unei reduceri premature a asistentei fata de nevoile remanente.
Migration Policy Institute constata, in acest sens, ca unele organizatii de asistenta si-au
incetat operatiunile in Moldova, iar multi dintre resortisantii ucraineni raporteaza nevoi
urgente nesatisfacute?, subliniind ca retragerea partiala a actorilor internationali nu a
fost compensata proportional de cresterea capacitatii institutionale nationale.

Functiile de advocacy si de formare institutionala ale UNHCR Moldova se manifesta
prin sprijinul acordat Avocatului Poporului pentru elaborarea rapoartelor tematice pri-
vind drepturile refugiatilor, prin formarea functionarilor IGM in domeniul standardelor
de examinare a cererilor de azil, prin colaborarea cu Centrul de Drept al Avocatilor (CDA)

16 Ministerul Afacerilor Interne al Republicii Moldova. Raport de evaluare intermediara a Programului privind
gestionarea fluxului migrational, azilului si integrarii strainilor pentru anii 2022-2025, aprobat prin Hota-
rarea Guvernului nr. 808 /2022. Chisinau: MAI, 2024. Disponibil: https://mai.gov.md /sites /default /files /
Activitatea /Rapoarte /Raport%20de%20evaluare%20intermediara%20a%20PGFMAIS.pdf

7 Creanga I. Aplicarea prevederilor Conventiei din 1951 cu privire la refugiati de catre autoritatile administra-
tive si judecatoresti ale Republicii Moldova. In: Materialele Conferintei ,implementarea Conventiei din 1951
privind statutul refugiatilor si a Protocolului din 1967 in Republica Moldova”. Chisinau, 2003, p. 88-90.

8 UNHCR. Moldova Refugee Response Plan 2024 — Financial Requirements. Disponibil: https: / /www.unhcr.
org/md/en/news/moldovas-refugee-response-plan-2024-international-solidarity-and-joint

9 UNHCR. Regional Refugee Response Plan for the Ukraine Situation 2023 — Moldova Chapter, Funding Over-
view. Disponibil: https://data.unhcr.org/en/situations /ukraine

20 UNHCR. Regional Refugee Response Plan 2025-2026 — Moldova Chapter, Financial Requirements (aproxi-
mativ 205,5 milioane USD pentru 2025 si 159,2 milioane USD pentru 2026). Disponibil: https://data.unhcr.
org/en/documents/download /120717

2l Migration Policy Institute. Moldova Shoulders Disproportionately Large Ukrainian Population, in the Shad-
ow of the European Union and Russia. 2025. Disponibil: https: / /www.migrationpolicy.org/article /moldo-
va-ukrainian-refugees
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pentru asistenta juridica gratuita a solicitantilor de azil, in temeiul unui protocol de cola-
borare CDA-UNHCR?, precum si prin participarea la elaborarea unor acte normative re-
levante, printre care Programul national privind integrarea etapizata a strainilor in Repu-
blica Moldova pentru anii 2025-2027, aprobat prin Hotararea Guvernului nr. 285/2025%.
Este o functie de consolidare institutionala pe termen lung, care depaseste orizontul ras-
punsului de urgenta si vizeaza autonomia operationala a sistemului national de azil.

Organizatia Internationala pentru Migratie (OIM): rolul tehnic si programele de
reintegrare

OIM Moldova, cu misiunea deschisa in 2001 si statutul de stat membru dobandit
de tara noastra in 2003, a constituit partenerul tehnic principal al autoritatilor moldove-
ne pentru elaborarea cadrului de evidenta statistica a migratiei. Colaborarea OIM-IGM a
produs Profilul Migrational Extins, publicat in editii succesive, care furnizeaza datele de
referinta pentru planificarea politicilor de migratie si azil*.

Contributia specifica a OIM la sistemul moldovenesc de azil se concentreaza pe
doua domenii: programul de returnare voluntara asistata si reintegrare (AVRR), prin care
OIM asista atat returnarile moldovenilor din statele UE, cat si, prin componentele uma-
nitare, returnarea voluntara a unor refugiati recunoscuti care opteaza pentru repatrie-
re in conditii de siguranta; si implementarea Programului Statelor Unite privind admisia
refugiatilor (USRAP), mecanism de reinstalare a refugiatilor recunoscuti de UNHCR in
Statele Unite, in cadrul caruia OIM Moldova asigura procedurile de eligibilitate, orienta-
rea culturala si transportul. Aceste programe completeaza solutiile durabile disponibile
refugiatilor din Moldova, dincolo de integrarea locala si repatrierea voluntara. Cooperarea
OIM cu Guvernul tarii noastre a contribuit si la elaborarea Programului national de sti-
mulare a revenirilor si facilitare a (re)integrarii cetatenilor Republicii Moldova implicati in
procesul de migratie?, demonstrand ca OIM functioneaza nu doar ca partener operational,
ci si ca actor consultativ la elaborarea politicilor nationale de migratie.

EUAA si Frontex: parteneriate europene specializate

Agentia Uniunii Europene pentru Azil (EUAA) arealizat, in mai 2022, prima desfasurare
de personal a sa si a predecesorului sau, EASO, intr-un stat care nu este membru al Uni-
unii Europene: potrivit comunicatului oficial din 24 mai 2022, au fost detasati initial sase
functionari la Chisinau, pentru a sprijini fluxurile de informare in contextul programului
de transfer catre statele membre UE?*. Cooperarea EUAA-IGM ramane, la data elaborarii
prezentului articol, una ad hoc, fara un Working Arrangement bilateral formal. Regula-
mentul (UE) 2021,/2303 privind EUAA reglementeaza, la art. 37, cooperarea cu organizatii
internationale precum UNHCR, iar la art. 38, cooperarea cu tarile terte, inclusiv posibi-

2 Centrul de Drept al Avocatilor (CDA). Sistemul de azil din Republica Moldova. Chisinau: CDA. Disponibil:
https:/ /cda.md /useful-information-for-beneficiaries /

% Hotararea Guvernului Republicii Moldova nr. 285 /2025 privind aprobarea Programului national cu privire
la integrarea etapizata a strainilor in Republica Moldova pentru anii 2025-2027.

2 JOM Moldova. Moldova Country Strategy 2023-2025. Chisinau: IOM Moldova, septembrie 2023. Dispo-
nibil: https://moldova.iom.int/iom-republic-moldova. A se vedea si: Profilul Migrational Extins al Re-
publicii Moldova 2017-2021. Chisinau: IGM/IOM, 2024. Disponibil: https://igm.gov.md/wp-content/
uploads /2024 /04/PME_RM_2017-2021.pdf

% Programul national de stimulare a revenirilor si facilitare a (re)integrarii cetatenilor Republicii Moldova
implicati in procesul de migratie, aprobat prin hotarare de Guvern in anul 2023, elaborat cu asistenta teh-
nica a OIM Moldova.

% European Union Agency for Asylum. EU Asylum Agency Deploys to Moldova. 24 mai 2022. Disponibil:
https:/ /euaa.europa.eu/news-events/eu-asylum-agency-deploys-moldova
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litatea unor Working Arrangements®. Sub acest din urma temei, EASO - predecesorul
EUAA - a dezvoltat, cu state din Balcanii de Vest precum Serbia si Albania, ,Roadmaps
for Cooperation” (foi de parcurs de cooperare), instrument distinct de Working Arrange-
ment-ul formal®. Absenta, pana in prezent, a unui asemenea instrument formal in relatia
cu Republica Moldova constituie o lacuna structurala identificata de prezentul articol - cu
atat mai relevanta cu cat tara noastra detine, din 23 iunie 2022, statutul de stat candidat
de aderare la Uniunea Europeana® -, care formuleaza propunerea de negociere a unui
Working Arrangement formal IGM-EUAA, ca prioritate a procesului de aderare, in cadrul
capitolului 24 ,Justitie, libertate, securitate”.

Independent de existenta unui acord formal, R. Moldova are acces ad hoc la informatii
privind tarile de origine (Country of Origin Information), produse de EUAA prin retelele
sale de specialisti - informatii esentiale pentru calitatea deciziilor IGM privind solicitantii
proveniti din Federatia Rusa, Cuba, Georgia si Turcia, acestea fiind printre principalele
tari cu cereri respinse®. Formalizarea acestui acces, prin semnarea unui Working Arran-
gement, ar consolida semnificativ calitatea procesuala a examinarilor individuale.

Acordul privind activitatile operationale ale Frontex in Republica Moldova a fost sem-
nat la 17 martie 2022, fiind aplicat cu titlu provizoriu din aceeasi data®. Acordul permite
Frontex sa sprijine operational Inspectoratul General al Politiei de Frontiera prin ofiteri
detasati, echipamente tehnice si schimb de informatii privind migratia ilegala, incluzand
obligatia de respectare a principiului nereturnarii si a standardelor drepturilor omului in
toate operatiunile desfasurate. Din perspectiva asigurarii statutului refugiatului, cooperarea
Frontex-IGPF prezinta relevanta directa: ofiterii detasati de Frontex trebuie instruiti pen-
tru identificarea persoanelor care manifesta intentia de a solicita protectie internationala
si obligatia de a nu proceda la returnari fara examinarea individuala a situatiei fiecaru-
ia, exigenta cu atat mai importanta cu cat Raportul tematic al Avocatului Poporului din
martie 2025 cu privire la respectarea drepturilor persoanelor ce au nevoie de protectie
internationala la punctele de trecere a frontierei, a identificat garantii procedurale insufici-
ente impotriva refuzului de intrare in temeiul Legii nr. 28 /2024 privind frontiera de stat®.

Consiliul Europei si CEDO: standardele conventionale ale cadrului de cooperare

R. Moldova este parte la Conventia Europeana a Drepturilor Omului din 12 septem-
brie 1997. Jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului relevanta in materia azi-
lului - aplicabila tarii noastre si prin prisma art. 4 alin. (2) din Constitutie, care consacra
prioritatea reglementarilor internationale privind drepturile fundamentale ale omului fata

27 Regulamentul (UE) 2021/2303 al Parlamentului European si al Consiliului din 15 decembrie 2021 privind
Agentia Uniunii Europene pentru Azil. In: Jurnalul Oficial al Uniunii Europene, L 468, 30.12.2021, art. 37 (co-
operarea cu organizatii internationale) si art. 38 (cooperarea cu tari terte).

28 EASO / EUAA. Roadmap for Cooperation cu Serbia (2024-2027) si cu Albania (2020-2022) — instrument de
cooperare distinct de Working Arrangement-ul formal.

29 Consiliul European. Concluziile reuniunii din 23-24 iunie 2022, privind acordarea Republicii Moldova
statutului de stat candidat de aderare la Uniunea Europeana.

30 Inspectoratul General pentru Migratie. Compendiul Statistic al Profilului Migrational Extins, editia 2024.
Chisinau: IGM/MAI, 2024, p. 26. Disponibil: https://igm.gov.md/wp-content/uploads/2024 /12 /Com-
pendiul-Statistic-al-PME_-ed-2024.pdf. Conform datelor IGM, in 2024 au fost inregistrate 8.153 de cereri
de azil, o crestere de aproximativ 50% fata de anul precedent, dupa o reducere de circa 63% a numarului de
solicitari in 2023.

3 Acordul privind activitatile operationale efectuate de Agentia Europeana pentru Politia de Frontiera si Gar-
da de Coasta (Frontex) in Republica Moldova, semnat la 17 martie 2022. In: Jurnalul Oficial al Uniunii Euro-
pene, L 91, 18 martie 2022, p. 4-21.

32 Oficiul Avocatului Poporului. Raport tematic privind respectarea drepturilor persoanelor ce au nevoie de
protectie internationala la punctele de trecere a frontierei - situatia anului 2024. Chisinau, martie 2025.
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de legislatia interna, in caz de neconcordanta - include hotarari-reper privind principiul
nereturnarii in temeiul art. 3 CEDO (Saadi c. Italiei), expulzarile colective la frontiera (N.D.
si N.T. c. Spaniei) si obligatiile pozitive ale statelor fata de solicitantii de azil (M.S.S. c. Bel-
giei si Greciei)®. Curtea Constitutionala a Republicii Moldova s-a pronuntat, la randul sau,
asupra conformitatii unor prevederi ale Legii nr. 270 /2008 cu exigentele constitutionale®.
Cooperarea Republicii Moldova cu Consiliul Europei se realizeaza si prin intermediul
Comisarului pentru Drepturile Omului, care a formulat recomandari privind consolidarea
standardelor de protectie in contextul raspunsului la criza ucraineana. Raportul tematic
al Avocatului Poporului din martie 2025, care invoca standarde conventionale la evaluarea
garantiilor procedurale de la frontiera, ilustreaza modul in care jurisprudenta Curtii de la
Strasbourg functioneaza ca standard de referinta la evaluarea legislatiei nationale.

Lacune structurale si propuneri de remediere

Analiza mecanismelor de cooperare interinstitutionala si a rolului organismelor
internationale permite identificarea a cinci lacune structurale ale sistemului moldovean,
pentru fiecare formulandu-se o propunere de remediere cu caracter de lege ferenda sau
de buna practica administrativa:

Prima lacuna consta in absenta unui mecanism formal de coordonare strategica. Co-
misia de coordonare instituita prin Hotararea Guvernului nr. 947 /2018 are caracter pre-
ponderent consultativ si operational, nu strategic; nu exista, in prezent, un organism care
sa armonizeze planificarea bugetara multianuala cu programele UNHCR, OIM si EUAA ca
sa adopte o strategie nationala anuala de raspuns al sistemului de azil. Asadar, propunem:
reorganizarea Comisiei de coordonare intr-un comitet strategic mixt, cu participare per-
manenta a UNHCR, OIM, EUAA si a Avocatului Poporului, investit cu un mandat explicit
de aprobare a unui plan anual de raspuns si unei strategii multianuale a sistemului de azil.

A doua lacuna consta in lipsa unui Working Arrangement formal IGM-EUAA, coo-
perarea actuala ramanand ad hoc si lipsita de un cadru bilateral structurat, situatie care,
pentru un stat candidat la aderare, intarzie alinierea la Sistemul European Comun de
Azil. Propunem negocierea si semnarea unui Working Arrangement formal IGM-EUAA,
cu accesul IGM la retelele Country of Origin Information si la programele de formare ale
Agentiei, in temeiul art. 38 din Regulamentul (UE) 2021/2303 (a se vedea nota 27 supra).

A treia lacuna consta in dependenta semnificativa a sistemului de azil de finantarea
externa, ilustrata de traiectoria descrescatoare, dar inca substantiala, a cerintelor finan-
ciare ale Planului Regional de Raspuns - de la 303 milioane USD solicitati pentru 2024 la
aproximativ 159 milioane USD estimati pentru 2026. Propunem includerea, in Cadrul Bu-
getar pe Termen Mediu, a unei linii bugetare distincte pentru sistemul de azil, cu obiec-
tivul de a acoperi progresiv o parte semnificativa a costurilor operationale din resurse
publice nationale.

A patra lacuna consta in capacitatea administrativa insuficienta a autoritatilor pu-
blice locale, documentata de Avocatul Poporului si de studiul PNUD citate mai sus, care
afecteaza accesul la servicii sociale, medicale si educationale, in special in afara munici-
piului Chisinau. Propunem adoptarea unui protocol-cadru multianual de cooperare dintre
IGM si autoritati publice locale, cu indicatori de performanta verificabili pentru schimbul

3 Curtea Europeana a Drepturilor Omului. Saadi c. Italiei [MC], cererea nr. 37201/06, hotararea din 28 februa-
rie 2008; M.S.S. c. Belgiei si Greciei [MC], cererea nr. 30696 /09, hotararea din 21 ianuarie 2011; N.D. si N.T. c.
Spaniei [MC], cererile nr. 8675 /15 si 8697 /15, hotararea din 13 februarie 2020. Republica Moldova este parte
la Conventia Europeana a Drepturilor Omului din 12 septembrie 1997.

3 Curtea Constitutionala a Republicii Moldova. Decizia nr. 3 din 14 ianuarie 2019. Constitutia Republicii Mol-
dova, art. 4 alin. (2).
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de informatii, referirea cazurilor vulnerabile si sprijinul la integrare.

A cincea lacuna consta in schimbul deficitar de informatii intre IGM si celelalte
autoritati sectoriale, ilustrat de faptul ca discutiile pentru un acord de cooperare dintre
IGM si Ministerul Muncii si Protectiei Sociale au fost initiate abia in 2023. Propunem in-
stituirea unui sistem informatic interoperabil de gestiune a datelor privind beneficiarii
de protectie internationala, accesibil tuturor autoritatilor cu atributii in domeniu (IGM,
ANOFM, CNAM, autoritatile publice locale), cu respectarea cerintelor de confidentialitate
impuse de Legea nr. 270 /2008, si a standardelor de protectie a datelor cu caracter per-
sonal aliniate acquis-ului UE.

4. CONCLUZII

Analiza intreprinsa confirma ipoteza de la care a pornit prezentul studiu: eficaci-
tatea practica a statutului administrativ-juridic al refugiatului in Republica Moldova nu
este determinata exclusiv de calitatea reglementarii normative, ci, in egala masura, de
gradul de formalizare si de coordonare a cooperarii dintre autoritatile nationale si orga-
nismele internationale competente. Cadrul normativ al cooperarii, structurat pe cele trei
paliere (international, european si intern), este, in ansamblu, coerent si corespunde stan-
dardelor asumate de tara noastra prin aderarea la Conventia de la Geneva din 1951 si prin
Acordul de Asociere cu Uniunea Europeana. Diferenta dintre statutul formal recunoscut
refugiatului si beneficiile sale efective se explica, insa, prin cele cinci lacune structurale
identificate: caracterul preponderent consultativ, nu strategic, al Comisiei de coordo-
nare a activitatilor in domeniul migratiei si azilului; absenta unui Working Arrangement
formal intre IGM si EUAA; dependenta sistemului de finantarea externa; capacitatea ad-
ministrativa insuficienta a autoritatilor publice locale; schimbul deficitar de informatii
interinstitutionale.

Dintre propunerile formulate, negocierea unui Working Arrangement formal IGM-
EUAA prezinta o urgenta particulara, in contextul statutului Republicii Moldova de stat
candidat de aderare la Uniunea Europeana si al necesitatii alinierii progresive la Sistemul
European Comun de Azil, in cadrul capitolului 24 al negocierilor de aderare. Celelalte
propuneri - reorganizarea strategica a Comisiei de coordonare, bugetarea nationala pro-
gresiva a sistemului de azil, formalizarea cooperarii cu autoritatile publice locale si insti-
tuirea unui sistem informatic interoperabil - au, la randul lor, un caracter complementar
si convergent, vizand, in ansamblu, tranzitia sistemului national de azil de la un model
dependent, in mare masura, de sprijinul organizatiilor internationale, catre unul dotat cu
autonomie operationala si capacitate institutionala proprie. Cercetarile ulterioare ar pu-
tea aprofunda evaluarea de impact a fiecarei propuneri formulate, pe masura implemen-
tarii lor, precum si analiza comparata a mecanismelor similare adoptate de alte state din
regiune aflate in proces de aderare la Uniunea Europeana.
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