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Introducere

Coruptia, clientelismul politic si capacitatea scazuta a autoritatilor publice de a raspunde in mod adecvat
necesitatilor cetatenilor sunt factori care, in continuare, determina nivelul scazut de dezvoltare a Republicii
Moldova. Aceste probleme pot fi observate atat la nivel central, in cele mai inalte cercuri ale guvernarii, cat
si la nivel local, unde bugetele locale sunt limitate si, adesea, utilizate ineficient. O manifestare pronuntata
a coruptiei, favoritismului si clientelismului politic poate fi observata si in procesul de alocare a fondurilor
publice de la bugetul central la bugetele locale. in acest caz apartenenta politicA a primarilor si a
presedintilor de raion este un element cheie de care depinde in mare parte conjunctura politica si partidele
ce formeaza guvernarea la nivel central.

Studiul privind clientelismul politic in gestionarea fondurilor publice a fost elaborat in cadrul proiectului
JInformeaza, abiliteaza si actioneaza! Societatea civild pentru o mai buna guvernanta bugetara in Moldova”.
Analiza face parte din componenta 3 a proiectului (,Actioneazd”), si este parte a activitatilor de cercetare
orientate spre promovarea unor modificari in procesul alocarii mijloacelor financiare de la nivel central la
nivel local. Procesul de elaborare a tinut cont de o metodologie specifica si a fost realizat de o echipa de
consultanti din cadrul Centrului Analitic Independent "Expert-Grup” si Institutului pentru Politici si Reforme
Europene "IPRE"” pe parcursul lunilor aprilie-mai 2020.

Scopul documentului este de a identifica fenomenul de clientelism politic in cadrul alocatiilor financiare de
la bugetul central catre autoritatile publice locale si de a evalua nivelul acestuia atét la nivel agregat, cat si
la nivel individual pe diferite tipuri de fonduri. Astfel, elementul central al studiului tine de identificarea
unor indici a clientelismului politic pe fiecare instrument de transfer in parte, precum si calcularea unui
indice agregat al clientelismului pentru anii 2018 — 2019. Acest exercitiu va sta la baza unor evaluari similare
in urmatorii ani, in special pe perioada implementarii proiectului.

Documentul este structurat in trei capitole de baza, dupa cum urmeaza:

> Capitolul I. Descrie abordarea generala si esenta fenomenului de ,clientelism politic” utilizate in
cadrul studiului. De asemenea, acesta prezinta fenomenul migratiei primarilor incepand cu alegerile
locale din anul 2015 pana la formarea unei noi coalitii de guvernare ca urmare a alegerilor
parlamentare din luna februarie 2019. in cele din urm4, capitolul prezintd metodologia intregii
cercetdri, inclusiv modalitatea de calculare a Indicelui clientelismului politic.

> Capitolul Il. Este componenta de baza a studiului si prezinta formele de clientelism politic si indicii
identificati in gestionarea mijloacelor financiare publice. Acesta se refera atat la fonduri clasice
constituite in cadrul bugetului de stat (Fondul Ecologic National, Fondul de Investitii Sociale din
Moldova, Fondul de Dezvoltare Regionald, Fondul Rutier) cat si la alte mecanisme de alocare a
banilor publici catre autoritatile publice locale. Aici este vorba de alocarile pentru realizarea unor
programe specifice (ex. Programul ,Drumuri bune”), transferurile aprobate la propunerea
deputatilor in contextul adoptarii bugetului de stat sau alocatiile realizate din fondurile de urgenta
ale guvernului.

> Capitolul Ill. Prezinta rezultatele generale ale Indicelui clientelismului politic pentru anii 2018 si
2019. De asemenea, acesta scoate in evidentd o serie de concluzii vis-a-vis de acest fenomen si
propune mai multe recomandari in vederea ameliorarii situatiei cu scopul cresterii responsabilitatii
autoritatilor in procesul de alocare si utilizare a resurselor financiare publice.
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Sumar executiv

Clientelismul politic este considerat a fi o practica des intalnita la nivelul finantelor publice. Acest fenomen
apare cel mai frecvent sub forma de incdlcare a legii in ceea ce priveste achizitiile publice, precum si in
procesul de luare a deciziilor si gestionarea patrimoniului public sau a resurselor financiare publice. Alteori,
domeniul clientelismului politic nu tine de domeniul penal sau contraventional, intrucat legal nu poate fi
considerata o stare de conflict de interese sau de viciere a procesului de luare a deciziilor. Astfel de cazuri
includ in special numirea in functii publice, fie direct, fie chiar in baza de concurs, unde elementul grupului
de persoane unite prin interes exista, insa nu este evidentd legatura suficient de stransa pentru a fi
consideratd o incilcare in sensul legii penale sau contraventionale. in sensul prezentei cercetari,
clientelismul politic este analizat in baza unei definitii largi cu accent pe beneficiile economice si financiare.
Astfel, sunt evaluate diverse instrumente de alocare a resurselor financiare publice catre APL de nivel |
(primarii) din perspectiva formarii resurselor si luarii deciziilor privind distribuirea lor. Totodata, studiul
determina un indice al clientelismului politic pentru fiecare instrument in parte, precum si un indice general
agregat. Un aspect important tine de apartenenta politica a primarilor, ori aceasta se modifica permanent
ca urmare a migrarii alesilor locali de la un partid la altul.

Migratia primarilor de la un partid politic la altul este o practica des intalnita in Republica Moldova. Pe de
o parte, acest fapt denota prezenta coruptiei in mediul politic, pe de alta parte stimuleaza si amplifica
nivelul de clientelism politic in utilizarea fondurilor publice. Migrarea primarilor s-a intensificat intr-un mod
nemaivazut in perioada anilor 2015 - 2019 fiind un rezultat direct al miscarilor politice la nivel central
incepute la putin timp dupa alegerile parlamentare din 30 noiembrie 2014. Evident, migratia primarilor are
o singura directie — catre partidul aflat la guvernare, respectiv din cei 898 de primari alesi la scrutinul din
2015 cel putin 471 si-au schimbat afilierea politica, unii chiar si de trei ori.

Metodologia cercetdrii s-a bazat atat pe o evaluare calitativa a subiectului, cat si pe una cantitativa cu
estimari empirice. Astfel, evaluarea cantitativa a tinut cont de programele in baza carora au fost alocate
mijloacele financiare, inclusiv de lista de alocari pe fiecare localitate/comuna in parte. Evaluarea s-a focusat
pe examinarea modului in care au fost alocate resursele financiare publice de la bugetul de stat catre
autoritatile publice locale cu identificarea indicilor specifici de clientelism. in acest sens au fost selectate 6
instrumente prin care s-au alocat sume banesti in perioada anilor 2018 si 2019, si anume:

1. Transferurile pentru lucrdri capitale si alte transferuri cu destinatie generald de la bugetul de stat
la bugetele locale prin intermediul Legii bugetului de stat;

Fondul rutier si Programul ,,Drumuri Bune”;

Fondul Ecologic National;

Fondul National de Dezvoltare Regionald;

Fondul de Investitii Sociale din Moldova;

6. Fondul de Eficientd Energeticd.

LhhAhbbh

Ulterior, clientelismul politic a fost analizat pe mai multe dimensiuni ce tin cont de apartenenta politica a
primarilor, numarul de primarii ce au beneficiat de alocari, numarul persoanelor ce traiesc in primariile ce au
beneficiat de alocari. Pe langa aceasta, aspectul cantitativ a studiului consta in elaborarea unui Indice al
clientelismului politic pentru fiecare fond, precum si a unui Indice agregat al clientelismului politic.

in baza indicilor agregati s-a constat o pronuntatd manifestare a clientelismului la distribuirea fondurilor.
Mai, mult, in 2019 comparativ cu 2018 se atestad o crestere a indicelui agregat al clientelismului politic.
Astfel, in 2018 un locuitor dintr-o primarie afiliata guvernarii ar fi putut beneficia de o alocare de 2,3 ori mai
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mare decat o persoand ce locuieste intr-o primarie neafiliatd guvernarii. in 2019 un locuitor al unei primarii
afiliate guvernarii, a fost avantajat de 2,6 ori in raport cu o persoana dintr-o localitate neafiliata guvernarii.
La fel, atat in 2018, cat si 2019, la majoritatea fondurilor s-au inregistrat valori inalte ale clientelismului
politic (mai mari de 2). O exceptie de la aceasts il constituie FEE. in cazul acestui fond indicele are valoarea
de 1,05, fapt ce ne permite sa afirmam ca, practic, nu avem manifestari ale clientelismului.

1. Transferurile pentru lucrdri capitale si alte transferuri cu destinatie generald de la bugetul de
stat la bugetele locale prin intermediul Legii bugetului de stat (transferurile de la bugetul de stat la
bugetele locale) pot fi formulate in cadrul procedurii de adoptare a bugetului de citre Guvern si Parlament.
Astfel, pe langa transferurile cu destinatie generala si cele cu destinatie speciald propuse de Ministerul
Finantelor, deseori, deputatii vin cu propuneri de completare a volumului de mijloace financiare pentru
anumite autoritati publice locale. Aceste amendamente pot constitui o forma potentiala de clientelism
politic odata cu favorizarea bugetelor pentru anumite APL unde primarii sunt afiliati partidului sau coalitiei
ce asigura guvernarea. Evident, nu toate propunerile sunt luate in calcul, mai ales cele ale opozitiei.

in cadrul analizei datelor am identificat cd tendintele de favorizare a primariilor afiliate guvernarii intr-un
an neelectoral precum si de suport a primariilor neafiliate guvernarii intr-un an electoral/pre-electoral, sunt
in detrimentul eficientei si oportunitatii utilizarii fondurilor publice. La general, aprobarea finantarii are loc
in context politic, fira a fi luate in calcul cerintele de eficientd si oportunitate. in esents, transferurile de la
bugetul de stat la bugetele locale functioneaza in calitate de ,bonus” in pachetul de instrumente de formare
a bazinului electoral al partidelor politice, contrar cerintelor de eficientd, transparenta si oportunitate.

Procedura de formare a continutului anexei nr. 5/7 din Legea bugetului de stat in partea ce tine de
transferurile pentru lucrdri capitale este o forma de eludare a cerintelor de eficienta si oportunitate in
utilizarea fondurilor publice si necesita a fi excluse din practica Guvernului si Parlamentului si interzise prin
Lege. Aceasta forma de aprobare a cheltuielilor este netransparentda si Ffavorizeaza influente
necorespunzitoare, precum si lobare a intereselor fie in cadrul Guvernului, fie in Parlament. in schimb,
aprobarea proiectelor de finantare pentru lucrari capitale poate fi redirectionata prin proceduri/institutii
existente cu stabilirea cerintelor clare: a unui cadru de cheltuieli, care este scopul investitiilor, care sunt
autoritatile publice locale eligibile, sa existe un proces transparent de aplicare, preselectie si selectie a
proiectelor castigatoare, precum si sa fie stabilite cerintele de cofinantare. Ultima cerinta nu necesita o
pondere mare de cofinantare, este suficientd una simbolica de 5-10%, dar care responsabilizeaza
autoritatea publica locala si asigura ca o abordare pe termen mediu si lung de asigurare a fondurilor pentru
intretinerea acestor investitii va fi prevazuta de primaria beneficiara.

2. Fondul rutier si Programele de reabilitare a drumurilor implica cel mai mare volum de resurse
financiare dintre toate instrumentele analizate. In ultimii ani, prin intermediul Programelor destinate
drumurilor s-au alocat resurse de aproximativ 2 mlrd. MDL (de 10 ori mai mult decat prin FEN sau FNDR).
Totodata, tindnd cont de importanta drumurilor pentru localitatile rurale, acest instrument este utilizat
deseori in campanie electorala, ceea ce de asemenea implicd o anumita doza de clientelism politic. Astfel,
fnanul 2018 si 2019 pe langa programul anual de repartizare a mijloacelor Fondului Rutier a fost inclus inca
un program care prevede reparatia periodica a drumurilor publice nationale, locale, comunale si a strazilor
(,Drumuri Bune pentru Moldova”). in linii generale, programul prevede lista drumurilor nationale care
urmeaza a fi intretinute cu ajutorul mijloacelor financiare alocate conform primului program la care se mai
adauga lista drumurilor locale, comunale si a strazilor ce urmeaza a fi reparate din surse provenind de la
bugetul de stat.
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in contextul desfasurarii alegerilor parlamentare din februarie 2019 in baza sistemului mixt, programe de
tipul ,,Drumuri Bune” au demonstrat o alocare a banilor in corespundere vadita cu anumite interese politice.
Nu toate primariile din tara au beneficiat de alocatii financiare in cadrul programului, din 898 de primarii
existente, doar 703 au primit finantare in 2018 si 855 in 2019, dintre care 454 au fost primarii afiliate
guvernarii in 2018, respectiv 515 in 2019. in acelasi timp, in cazul primariilor afiliate guvernarii avem o suma
medie de 808 lei/locuitor in 2018 si 876 lei/locuitor in 2019 in timp ce in primariile neafiliate guvernarii
situatia este cu totul alta, de doar 330 lei/locuitor in 2018 si respectiv, 516 lei/locuitor in 2019.

in baza analizei realizate s-a constat c la distributia alocrilor in cadrul programului “Drumuri bune” se
atesta un nivel moderat al clientelismului politic. Pentru anul 2018 indicele clientelismului constituie 2,3
unitati, iar in 2019 acest indicator s-a majorat pana la 2,6. Astfel, in 2018 sansele ca un locuitor al unei
localitati a carei primarii era afiliata guvernarii sa ,,beneficieze” de finantare in cadrul programului "Drumuri
bune” erau de 2,3 ori mai mari fata de un locuitor dintr-o primarie neafiliatd guverndrii. in 2019 sansele unui
locuitor dintr-o primarie afiliata guvernarii erau de 2,6 ori mai mari de cit sansele unui locuitor dintr-o
comunitate cu primar neafiliat guvernarii sa obtina finantare.

3. Fondul Ecologic National este in continuare sub control politic fiind gestionat de catre Ministerul
Agriculturii, Dezvoltarii Regionale si Mediului (MADRM). Spre deosebire de alte Fonduri, pentru FEN nu
exista o unitate separata si nici un mecanism independent care ar asigura reguli clare si nepartinitoare in
procesul de contractare a proiectelor si debursare a mijloacelor financiare. Tindnd cont de faptul ca
conducerea FEN este compusa din persoane din cadrul Ministerelor si Cancelariei de Stat, exista multiple
riscuri ca mijloacele financiare sa fie repartizate mai degraba dupa criterii politice. Mai mult ca atéat,
deoarece FEN presupune achizitii de lucrari si servicii cu implicarea mecanismului de achizitii publice,
posibilitatea unor aranjamente cu substrat politic intre cei ce aloca banii, primari si cei ce executa lucrarile
este destul de mare. Fondul Ecologic National este un instrument pe care guvernarea il utilizeaza activ
pentru a-si consolida scorul electoral. in 2018, dar, in special, in 2019 sursele din cadrul Fondului au fost
repartizate prioritar catre localitatile conduse de primari afiliati partidelor de guvernare. Astfel, in 2018 un
cetatean dintr-o localitate cu un primar afiliat guvernarii a putut beneficia de o suma ce era de 2,4 ori mai
mare, decat un locuitor ce trdia intr-o primarie condusa de o persoani neafiliatd guvernarii. in 2019, acest
raport s-a majorat pana la 4,7. De altfel, in 2018, cat siin 2019, anume indicele clientelismului aferent FEN a
avut cele mai mari valori in raport cu indicii altor instrumente de transfer.

Nivelul inalt al clientelismului politic specific FEN este cauzat de structura organizatorica a acestui fond.
FEN este gestionat de o institutie subordonata politic (Ministerul Agriculturii, Dezvoltarii Regionale si
Mediului), iar Consiliul de Administrare al FEN este condus de Ministrul Agriculturii, Dezvoltarii Regionale si
Mediului care este o figurad politica. Pentru a reduce nivelul inalt al clientelismului politic ar fi oportuna
analizarea reformarii Consiliului de Administrare, inclusiv, prin excluderea din cadrul acestei structuri a
persoanelor numite pe criterii politice.

4, Fondul National de Dezvoltare Regionald destinat dezvoltarii regionale ramane in continuare a fi
gestionat de catre MADRM prin intermediul Agentiilor de dezvoltare regionald (ADR-urile). Totodat3,
aprobarea prealabild a proiectelor ce urmeaza a fi finantate se realizeaza de Consiliului National de
Coordonare a Dezvoltarii Regionale (CNCDR) si se includ in documentul unic de program (DUP). Fiind un
mecanism sub control politic, modalitateain care proiectele sunt aprobate ridica o serie de intrebari, inclusiv
in ceea ce priveste fiabilitatea si utilitatea unor proiecte. Atat Curtea de Conturi, cat si cele mai recente
audieri parlamentare prezinta multiple cazuriin care proiectele finantate au fost alese fara o justificare clara
si cu un vadit interes politic. Mai mult ca atat, utilitatea si sustenabilitatea in timp s-a dovedit a fi redus3,
fapt ce a dus chiar la neimplementarea lucrarilor pana la final.
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Indicele calculat al clientelismului politic reflecta faptul ca unei populatii de 1,45 mil. cetateni unde sunt
primarii afiliate guvernarii in 2018 s-au alocat 113,86 mil. MDL, in timp ce la 1,9 mil. locuitori din partea
primariilor neafiliate guvernarii i s-au acordat 70,9 mil. MDL, iar in 2019 — 120 mil. MDL versus 79 mil. MDL.
Astfel, am identificat un indice moderat al Favorizarii clientelismului politic, fiind de 2,07 in 2018 si de 2,15
in 2019. Constatam ca un locuitor al unei primarii afiliate guvernarii a beneficiat de pe urma unui avantaj
dublu in termeni monetari comparativ cu un locuitor al unei primarii neafiliate guvernarii.

Indicele moderat al clientelismului politic sugereaza si unele probleme la capitolul procesului de luare a
deciziilor, prin favorizarea proiectelor care provin din partea primariilor afiliate guvernarii. Acest indice
sugereaza ca sunt necesare ajustari si completari la modul de gestionare a FNDR, inclusiv o consolidare a
componentei de eficientd si oportunitate la includerea proiectelor finantate din FNDR in DUP, dar si
revenirea la subiecte importante precum separarea functiei de elaborare si evaluare a politicilor publice din
sector de functia de implementare, inclusiv gestionarea FNDR.

5, Fondul de Investitii Sociale din Moldova este gestionat, intr-o oarecare masurd, de o unitate
distinctd separatd de mediul politic. De asemenea, mecanismul de gestionare a FISM presupune existenta
unor proceduri specifice de selectie a proiectelor, precum si de debursare a fondurilor. Resursele FISM sunt
formate in principal din fonduri externe, prin intermediul proiectelor si programelor de finantare (ex.
.Programul de asistenta tehnica si financiara acordata de Guvernul Romaniei pentru institutiile prescolare
din Republica Moldova”). Drept rezultat, mijloacele financiare disponibile sunt mult mai limitate decat in
cazul altor fonduri si depind de relatia pe care guvernarea o are cu anumiti parteneri externi. in acelasi timp,
apartenenta externd a resurselor financiare implicd un nivel de favoritism si clientelism politic mai redus
decatin cazul altor Fonduri, totusi anumite semnale pot fi observate mai ales in perioada electorala din anul
2019.

Beneficiile pe cap de locuitor in cazul FISM au fost distribuite destul de neuniform. Partial, aceasta se
datoreaza faptului ca proiectele de investitii in infrastructura sociala analizate dureaza mai multi ani, iar in
cazul nostru analiza acestor doi ani de implementare nu ar fi reprezentativa in cazul tuturor proiectelor.
Totusi, putem observa ca pe cap de locuitor, primariile PCRM, PL si PLDM au fost in fruntea clasamentului,
cu sume medii de 626 MDL, 532 MDL si respectiv 481 MDL. Prin comparatie, in cazul primariilor afiliate PD
suma medie pe cap de locuitor a fost de 327 MDL.

Din analiza datelor am constatat c¢a in cazul FISM a existat un indice redus al clientelismului politic in anii
2018 — 2019, in valoare de 1,38. Aceasta cifra sugereaza ca proiectele finantate de FISM ar putea avea o
usoara tendintd de favorizare a anumitor primarii afiliate politic. in acelasi timp, prezenta cofinantarii pentru
proiectele implementate este un element aditional ce reduce din riscurile de clientelism politic. FISM ar
putea considera aceste indice drept temei pentru a revedea unele procese interne ce tin de distributia
fondurilor pentru localitati.

6. Fondul de Eficientd Energeticd este destinat proiectelor de eficienta energetica si distribuit in baza
apelului de propuneri de proiecte din partea autoritatilor interesate. Sursele de formare ale FEE sunt
alocatiile de la bugetul de stat, precum si resurse din fonduri externe, oferite in baza de proiecte de
asistenta tehnica sau imprumuturi externe. FEE este gestionat de Agentia de Eficienta Energetica care pune
in aplicare proceduri specifice de evaluare a proiectelor si alocare a mijloacelor financiare. Totodat3,
resursele anuale sunt limitate in comparatie cu celelalte fonduri (80 mil. MDL in 2019), iar tematica clara a
proiectelor (eficientd energeticd) ingusteaza cadrul in care se poate manifesta clientelismul politic.

in urma analizei datelor prezentate de Agentia pentru Eficientd Energeticd (AEE) am constatat cel mai mic
indice al clientelismului politic — 1,048, ceea ce denota faptul ca distributia fondurilor in cadrul AEE, inclusiv
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preluarea proiectelor finantate din Fondul de Eficienta Energetica (FEE) este cea mai neutra din toate
fondurile analizate in cadrul prezentului studiu. Desi AEE a implementat pe parcursul anilor 2018-2019 un
numar modest de proiecte (16 proiecte in total in anul 2018 si 2019), esential este ca cele aproape 40 mil.
MDL au fost distribuite relativ egal intre primariile beneficiare ale fondurilor FEE si ulterior ale AEE.

Astfel, existenta regulilor clare de selectie a proiectelor in baza de performanta, a procedurilor interne de
selectie, a transparentei procesului de selectie, precum si a cerintei de cofinantare pentru proiectele de
eficienta energetica, dar si de autonomie a autoritatii responsabile de gestionare a fondurilor, cu influente
minime din partea factorului politic, contribuie la o implementare mai eficienta a fondurilor, cu respectarea
cerintelor de eficienta in utilizarea resurselor si de oportunitate a investitiilor.
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1. Consideratii generale privind fenomenul clientelismului
politic

1.1. Esenta clientelismului politic

Dictionarul explicativ al limbii Romane defineste termenul de ,clientelism” dupa cum urmeaza:

1. Complex de relatii intre persoane unite din interes sau care incearca sa obtina favoritisme,
sau
2. Tendinta unui politician sau a unui partid de a-si mari numarul sustinatorilor prin demagogie,

favoritisme etc.

Literatura de specialitate considera domeniul clientelismului si al coruptiei foarte strans legate, insa deseori
imposibil de demonstrat in sensul legii penale sau contraventionale. Astfel, cadrul legal prevede o serie de
instrumente pentru a preveni si sanctiona distributia resurselor financiare in baza de interes, si nu in baza
de merit si dupa criterii obiective.

Cele mai raspandite forme de incdlcare a legii care se incadreaza si in domeniul clientelismului politic tin de
achizitiile publice trucate, relatiile de rudenie sau alta legatura emotionala sau pe baza de interes financiar
in contractele cu autoritatile publice, conflictul de interese in procesul de luare a deciziilor, in special ce tin
de gestionarea patrimoniului public sau al resurselor financiare publice.

Alteori, domeniul clientelismului politic nu tine de domeniul penal sau contraventional, intrucat legal nu
poate fi considerata o stare de conflict de interese sau de viciere a procesului de luare a deciziilor. Astfel de
cazuri includ in special numirea in functii publice, fie direct, fie chiar in baza de concurs, unde elementul
grupului de persoane unite prin interes exista, insa nu este evidenta legdtura suficient de stransa pentru a
fi considerata o incalcare in sensul legii penale sau contraventionale. Obligatiile generale impuse de cadrul
national prevad totusi obligatia de raportare a cazurilor de conflict de interese si de abtinere de la procesul
de luare a deciziilor. in practicd, aceste obligatii nu sunt respectate, in special atunci cand nu sunt suficiente
instrumente pentru a depista legaturile dintre persoanele unite prin interese comune financiare sau de alta
natura.

in sensul prezentei cercetri, vom analiza termenul de clientelism, utilizind definitia combinats dintre
elementele mentionate mai sus, concentrandu-ne asupra beneficiilor economice pe care le urmaresc.

Astfel, in sensul prezentei analize, termenul de , clientelism politic” este considerat complexul de relatii intre
persoane unite prin interes din cadrul unui partid si prin relatii personale ale membrilor de partid cu scopul de a
obtine beneficii de ordin financiar personale si de partid prin favoruri, cu evitarea normelor legale sau cu
incdlcarea lor, inclusiv ce tin de evitarea conflictului de interese, a reglementdrilor ce tin de achizitii publice,
utilizarea resurselor publice, inclusiv financiare.

Dat fiind fenomenul raspandit al clientelismului politic, domeniile de cercetare ale acestuia sunt destul de
variate si vaste, precum in sectoarele unde exista potentialul de a influenta deciziile ce sunt la latitudinea
persoanelor cu functie publica, care sunt accesate de partide politice prin intermediul luptei pentru putere
in exercitii electorale.

Proiectul este cofinantat de Uniunea Europeand si Fundatia Konrad Adenauer



Institutul pentru KONRAD
EX ert‘Gru m Politici si Reforme E!sc
I}y 5uget Bl ooeecowe A

Eastern Europe Studies Centre.
meu Cofinantat de

Unlunes Eurcpeana

.md

1.2. Migrarea politica a primarilor

Migrarea primarilor de la un partid politic la altul este o practicad des intalnitd in Republica Moldova. Aceastd
practica s-a intensificat intr-un mod nemaivazut in perioada ultimului mandat al organelor administratiei
publice locale si anume in anii 2015 - 2019. Drept urmare, cele mai cuprinzatoare studii in domeniu releva
ca in aceastd perioada din cei 898 de primari alesi cel putin 471 si-au schimbat afilierea politica, unii chiar si
de trei ori. Pot fi enumerate mai multe cauze ale acestui fenomen, de la procese absolut democratice pana
la presiuni asupra primarilor de a adera la, sau a sustine, alt partid. Chiar si asa, privite in mod sistemic, aceste
cauze sunt si ele mai degraba consecintele lipsei unei autonomii locale reale, inclusiv financiare, care sa nu
tina cont de modificarea conjuncturii politice la nivel central’.

Situatia politica a primarilor in perioada supusa analizei din acest studiu este rezultatul miscarilor politice la
nivel central incepute la putin timp dupa alegerile locale din iunie 2015. Dupa cum s-a mentionat nu de
putine ori, pe langa impactul financiar major fraudele din sectorul bancar au avut si consecinte politice
semnificative. Astfel, odata cu arestarea in octombrie 2015 a liderului Partidului Liberal Democrat (PLDM)
invinuit de corupere pasiva siimplicare in fraudele de la Banca de Economii, mai multi primari si consilieri au
parasit partidul. Acestia s-au orientat rapid catre un alt membru al Aliantei de Integrare Europeana (AIE)
care de facto controla guvernarea la acel moment si anume Partidul Democrat (PDM). Ulterior, dupa
trecerea in opozitie a celui deal treilea membru al AIE, respectiv Partidul Liberal (PL) a urmat un nou val de
migratie cu aceiasi destinatie — PDM. in consecintd, numarul primarilor PDM s-a majorat de la 302, alesi la
scrutinul general din 2015 la 543 in preajma alegerilor parlamentare din februarie 2019 (Figura 1).

Figura 1. Rezultatele migratiei primarilor in perioada 2015 - 2019

Sursa: Preluat din raportul "Fenomenul migrdrii politice a primarilor intre anii 2015-2019” publicat pe situl alegeri.md

ePLD «PDM e« PCR e« PPP  <PSRM o PPE o Cl
M M N M

Dupa cedarea puterii de catre PDM in iunie 2019 si formalizarea unei noi coalitii de guvernare, un alt val de
migratiune a primarilor este inregistrat, de aceasta data din directia acestui partid. Practic alesii locali au
initiat noi aranjamente politice in perspectiva alegerilor ce urmauin toamna anului 2019. in aceasts perioads
migratia primarilor s-a orientat preponderent spre formatiunile care au constituit coalitia majoritara —
Partidul Socialistilor din Republica Moldova (PSRM) si Blocul “ACUM”". Acest fapt a permis unui numar de
aproximativ 300 de primari, aflati in exercitiu, sa fie realesi, chiar daca deja erau pe listele unui alt partid. Cu

" Fenomenul migrarii politice a primarilor intre anii 2015-2019, alegeri.md,
http://alegeri.md/w/Fenomenul migr%C4%83rii_politice a_primarilor %C3%AEntre_anii 2015%E2%80%932019
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toate acestea, in prezentul studiu ne vom referi doar la situatia primarilor din 2018 si din prima jumatate a
anului 2019, care in esenta este aceeasi.

1.3. Metodologia cercetarii

Procesul de cercetare si elaborare a studiului a tinut cont de o abordare ce a imbinat metode atat calitative,
cat si cantitative (estimarile empirice). Analiza calitativa s-a bazat pe examinarea modului in care au fost
alocate resursele financiare publice catre autoritatile locale pe perioada anilor 2018 si 2019, si a luat in
calcul, inclusiv, rectificirile realizate pe parcurs de an. in acest sens au fost selectate urmatoarele
instrumente prin intermediul cdrora s-au alocat mijloace financiare (pe care in continuare le vom numi
»fonduri”) dupa cum urmeaza:

Amendamentele propuse de deputati la Legea Bugetului de Stat (TB);
Fondul rutier si Programul ,,Drumuri Bune” (DB);

Fondul Ecologic National (FEN);

Fondul de Investitii Sociale din Moldova (FISM);

Fondul National de Dezvoltare Regionala (FNDR);

6. Fondul de Eficienta Energetica (FEE).

nhwpn =

Aceste instrumente de transfer a mijloacelor financiare nu trebuie confundate cu: (i) veniturile proprii ale
administratiilor publice locale, deoarece acestea sunt colectate si utilizate conform prioritatilor locale; (ii)
defalcarile din impozitele si taxele de stat, deoarece acestea sunt transferate conform unor cote
procentuale stabilite de lege? si utilizate de APL conform prioritatilor; (iii) transferurile cu destinatie
generald, care ajung la primarii pe bazad de formula stipulatd in lege, fiind in intregime la dispozitia
autoritatilor locale3.

Caracteristica principala a acestor fonduri tine de alocarea resurselor financiare catre APL de nivelul |,
respectiv primariile. Informatia privind cuantumul alocarilor a fost preluata din surse publice, si anume de
pe paginile web ale institutiilor care gestioneaza Fondurile. Pentru toate instrumentele, au fost analizate
proiectele aprobate si/sau rapoartele de activitate ale institutiilor care le-au gestionat. Ulterior pentru
fiecare Fond a fost elaborata cate o lista de alocari care a fost comparata cu apartenenta politica a primarilor
beneficiari. Pentru determinarea apartenentei politice a primarilor s-a tinut cont de migratia acestora in
perioada 2015 -2018.

Identificarea clientelismului politic a tinut cont de mai multe aspecte, printre care putem enumera 5 de
baza:

i, Suma totald alocatd tuturor primdriilor afiliate unui partid;
ii.  Numdrul de primdrii ce au beneficiat de alocdri, in dependentd de apartenenta politicd a
primarilor;
iii. ~ Suma medie alocatd per primdrie, in dependentd de afilierea politica a primarului;

2 Legea nr.397 din 16.10.2003 cu privire la finantele publice locale,
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=121302&lang=ro

3 Melestean, I, Clientelismul politic in alocarea resurselor publice din Bugetul de Stat catre autoritatile publice locale, Centru Analitic
Independent ,Expert-Grup”, Chisindu, 2018, p. 8, https://expert-grup.org/ro/biblioteca/item/1691-clientelismul-politic-in-alocarea-
resurselor-publice-din-bugetul-de-stat&category=7
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iv. Numdrul persoanelor ce trdiesc in primdriile ce au beneficiat de alocari, in functie de apartenenta
politicd a primarului (au fost utilizate date administrative);
v.  Suma per locuitor alocatd primdriilor, in dependentad de apartenenta politicd a primarului.

Analiza cantitativa a studiului cuprinde anii 2018 si prima jumatate a anului 2019. Pentru 2018 s-a considerat
ca guvernarea, cel putin in mod formal, era formata din coalitia parlamentara a doua partide: PDM si PPEM.
Pentru prima jumatate a anului 2019, s-a considerat ca guvernarea a fost reprezentata doar de PDM. Desi
dupa alegerile din februarie 2019, timp de 3 luni nu s-a fFormat o coalitie, PDM avea o prezenta numeroasa
in Parlament, iar Guvernul in exercitiu era format din persoane afiliate acestui partid.

Elementul central al analizei a constat in elaborarea unui indice al clientelismului politic pentru fiecare fond,
precum si a unui indice agregat pentru toate instrumentele mentionate anterior. Pentru elaborarea unui
indicator ce reflecta clientelismul politic, am pornit de la faptul ca intr-un an, in cazul unui fond specific (F)
va fi un raport dintre suma totala receptionata de primariile afiliate guvernarii si cele afiliate partidelor de
opozitie:

Sq /' So (1

unde:

Sg - suma totald alocatd primdriilor cu primari afiliati guverndrii;

So - suma medie alocatd primdriilor cu primari neafiliati guverndrii.
Ulterior am presupus ca in cazul absentei clientelismului politic raportul din relatia (1) trebuie sa fie egala
cu raportul dintre populatia ce locuieste in primariile cu primari afiliati guvernarii si populatia ce traieste in
primariile cu primari neafiliati guvernarii. Astfel daca, in primariile ,controlate” de guvernare traiesc 60%

din populatie, atunci si 60% din alocarile fondului trebuie sa fie orientate spre primariile afiliate guvernarii.
Aceasta egalitate poate fi descrisa matematic in felul urmator:

Sg/S0="Pg/Po (2)

unde:
Py — numadrul total de locuitori ce trdiesc in primdrile cu primari afiliati guverndrii;
P, — numdrul total de locuitori ce trdiesc in primdrile cu primari neafiliati guverndrii.

Formula (2) poate fi rescrisa:

Sg/So _
Pg/Po B

(3)

Totusi daca este prezent clientelismul politic atunci relatia (3) nu va mai fi egala cu 1, ci va avea o valoare
supraunitard. in cazul, prezentei clientelismului politic spre populatia din primariile afiliate guvernarii se va
directiona o parte mai mare din fondul specific j, decat ponderea acestei populatii. Astfel, daca, in primariile
controlate de guvernare trdiesc 60% din populatie, atunci mai mult de 60% din alocarile fondului vor fi
orientate spre primariile afiliate guvernarii. Drept urmare, formula pentru indicele clientelismului specific
unui fond (/) este:

Sg/So

Ii = Pg/Po 4)
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Indicele arata de cate ori este mai mare alocarea de care poate beneficia un locuitor dintr-o localitatea
unde primaria este afiliata guvernarii in raport cu o persoana care locuieste intr-o localitate unde
primaria nu este afiliata guvernarii.

Indicele poate avea urmatoarele valori:

> valori subunitare - prezenta unui clientelism politic negativ. in acest caz sunt favorizate
primadriile neafiliate guvernarii;

> 1-absenta clientelismului politic;

> valori supraunitare — prezenta clientelismului politic.

Totodata, daca indicele are valori supraunitare, insa destul de apropiate de 1, avem o manifestare redusa a
clientelismului, si putem face abstractie de acest fenomen. Desi, nu s-a reusit in mod empiric stabilirea unui
prag, putem considera spre exemplu cd un indice cu valori cuprinse intre 1 si 1,05, poate fi tratat ca absenta
clientelismului.

Pentru calcularea indicilor specifici fiecarui fond s-a luat in calcul populatia conform datelor Ministerului
Finantelor. Astfelin 2018, in primariile afiliate guvernarii (reprezentate de coalitia PDM+PPEM) traiau 1,45
mil. persoane, iar in comunitatile neafiliate locuia circa 1,88 mil. persoane. in 2019 (prima jumatate a anului),
in primariile afiliate guvernarii (reprezentata de PDM) erau 1,37 mil. persoane, iar in comunitatile cu primari
neafiliati trdiau 1,94 mil. persoane.

Pentru fiecare fond este calculat un indice separat. Apoi indicii pentru fiecare fond vor fi agregati intr-un
indice final (/). Pentru ponderare se vor utiliza sumele fiecarui fond specific (F)). Pentru calcularea ponderii
se va utiliza urmatoarea formula:

Pi=Fi / (F1+Fz2+...+Fy) (5)

unde:
P;- ponderea asociatd fondului i;
Fi —suma alocatd primdriilor din fondul i.

Indicele Final al clientelismului politic va fi calculat conform urmatoarei formule:
Ir=Pixli+P2xl24...+Pnpxly (6)
Totodata, printre limitarile studiului putem mentiona urmatoarele:

e indicele nu cuprinde toate formele de clientelism politic si s-a limitat doar la distribuirea
resurselor financiare publice catre APL. Aceasta constrangere este determinatd de faptul ca
deseori este dificil de separat manifestarile clientelismului politic de populism sau coruptie;

e Analiza cuprinde doar, prima jumatate a anului 2019, deoarece majoritatea deciziilor privind
alocarile s-a realizat in primele 2 trimestre ale anului:

e Indicele nu reflecta si alocarile catre APL de nivelul Il.
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2. Clientelismul politic in gestionarea fondurilor publice

Gestionarea fondurilor publice este cu siguranta un domeniu de atractivitate sporita pentru actorii politici.
Astfel, orice forma de finante publice, care provine din impozite, taxe, contributii obligatorii, plati din arenda
sau alta forma de compensare pentru utilizarea patrimoniului public de domeniul privat al statului sau al
unitatilor administrativ-teritoriale sunt domenii potentiale unde clientelismul s-ar putea manifesta. Mai jos
ne vom expune asupra celor mai importante instrumente si a modului in care acestea sunt utilizate in
contextul clientelismului politic si anume:

Transferurile pentru lucrari capitale si alte transfFeruri cu destinatie generala de la bugetul de
stat la bugetele locale prin intermediul Legii bugetului de stat (in continuare transferuri de la
bugetul de stat la bugetele locale). Prin legile anuale de aprobare a bugetului de stat sunt
aprobate si transferurile catre bugetele locale, care au loc in baza cadrului normativ in vigoare. Pe
langa transferurile cu destinatie speciala si cele cu destinatie generala, care figureaza in baza
cadrului legal existent, Anexa nr. 5 si respectiv 7 la Legea bugetului pentru anul 2018 si respectiv
2019, stabileste si transferuri pentru lucrari capitale si alte transferuri cu destinatie generala. Cadrul
principal de reglementare al transferurilor catre autoritatile publice locale este stabilit de Legea nr.
397/2003 privind finantele publice locale.

Astfel, daca pentru unele categorii de transferuri sunt stabilite criterii destul de rigide precum
teritoriul si populatia, altele sunt mai evazive si permit decizii bazate pe alte criterii decat cele de
necesitate, precum ar fi apartenenta politica a exponentului autoritatii publice locale (presedintele
de raion, consiliul raional, primarul, consiliul local). Mecanismul dat de ,,favoritism” al unor localitati
in detrimentul altora este cunoscut de mai multd vreme in practica Parlamentului Republicii
Moldova si presupune deseori luarea de decizii in baza unor criterii diferite decét cele de merit. in
final, unele autoritati publice locale se ,pricopsesc” cu adaosuri la bugetele locale din transferuri,
iar altele, poate pentru ca nu mai reprezintd afilierea politica necesara, sunt lasate doar cu
transferurile ce sunt prevazute strict de lege.

Unul din fenomenele des intalnite ca urmare a unei astfel de practici este ,migratia politica” a
primarilor si altor exponenti ai autoritatii publice locale in goana dupa ,transferurile” cu destinatie
generala. Spre exemplu, Legea bugetului pentru anul 2020 prevede la capitolul alte categorii de
transferuri cu destinatie generald o suma de 168,3 mil. MDL, iar la capitolul cheltuieli capitale -
134,6 mil. MDL. Si pe departe nu toate localitatile din Republica Moldova vor primi transferuri in
baza acestor doua categorii de transferuri.

Valorificarea resurselor Ffinanciare disponibile in cadrul fondurilor create prin lege. La
momentul actual, Guvernul gestioneaza prin intermediul Ministerelor si Agentiilor specializate mai
multe Fonduri. Legea Bugetului pentru anul 2019 prevedea alocatii pentru:

e Fondul Rutier (1 790,7 mil. MDL);

e Fondul Ecologic National (298,95 mil. MDL);

e Fondul National pentru Dezvoltare Regionala (220 mil. MDL);
e Fondul pentru Eficientd Energetica (40 mil. MDL),

e Fondul de Investitii Sociale din Moldova (92 mil. MDL).

Utilizarea resurselor din Fondurile de rezerva si din fondurile de interventie - Guvernul are la
dispozitia sa doua fonduri distincte pe care le poate utiliza in cazuri exceptionale. Astfel, fondul de
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rezerva si fondul pentru interventii al Guvernului sunt resurse financiare disponibile pentru cazuri
de urgenta si atunci cand nu sunt disponibile resurse financiare pentru autoritatile beneficiare. Cele
mai des intalnite cazuri tin de inlaturarea daunelor produse de calamitati naturale sau alte cazuri de
forta majord. Cu toate acestea, fondurile respective se afla la dispozitia Guvernului, oferind
posibilitati de utilizare a resurselor financiare in calitate de favoruri pentru diversi exponenti, iar
aceasta ar insemna o utilizare discretionara a resurselor financiare.

Pe langa fondurile mentionate, exista si alte instrumente de alocare a banilor publici in care, desi greu de
identificat, clientelismul politic se poate manifesta. Aici am putea mentiona Fondurile de Urgenta ale
guvernului sau Fondul National de Dezvoltare a Agriculturii si Mediului Rural (FNDAMR) care se ocupé de
institutii si autorltau locale a caror Flnantare din Fondurlle de urgenta nu a fost aprobata sau identificarea
deciziilor care cu adevarat au avut justificarea ,incertitudinii”. in al doilea caz, alocatiile din FNDAMR nu sunt
oferite APL dar agentilor economici din domeniul agricol, preponderent pentru costuri deja suportate in
activitate. Chiar si asa, printre beneficiarii activi din ultimii ani s-au numarat companii afiliate unor lideri
politici, mai ales cei aflati la guvernare.

2.1. Transferurile de la bugetul de stat la bugetele locale

Bugetul de Stat este format in fiecare an printr-o procedura complexa descrisa in Legea finantelor publice
si responsabilitatii bugetar-fiscale®. Calendarul bugetar include doua etape importante: a) de revizuire a
legii bugetului, pe care Guvernul le transmite Parlamentului pana la 1 iunie a anului curent, iar Parlamentul
le aproba pana la 15 iulie, si b) de aprobare a legii bugetului pentru anul urmator, care se transmite de
Guvern pana la 1 octombrie Parlamentului, iar ultimul aproba Legea bugetului pana la 1 decembrie.

in baza articolului 53 alin. (3) lit. d) din Legea nr. 181/2014, Legea bugetului de stat include printre anexe si
transferurile catre bugetele locale, inclusiv investitiile capitale. Legea bugetului de stat pentru anul 20183
si legea de modificare a Legii bugetului de stat pentru anul 2018¢, prevad in anexa nr. 5 volumul acestor
transferuri. Similar, Legea bugetului de stat pentru anul 20197 si legea de modificare a Legii bugetului de
stat pentru anul 20198, prevdd in anexa nr. 7 volumul transferurilor aprobate pentru anul 2019.

2.1.1. Procesul de aprobare a alocarilor de la bugetul de stat catre bugetele
locale

Alocdrile de la bugetul de stat catre bugetele locale sunt dictate de cadrul legislativ privind finantele publice

locale, in special de Legea privind finantele publice locale®. Astfel, din lista de transferuri ce pot fi gasite in

anexa nr. 5 sau 7 pentru Legea bugetului pentru anul 2018 si respectiv, 2019, se regasesc si transferuri cu
destinatie generala sau cu destinatie speciala.

4 Legea finantelor publice si responsabilitatii bugetar-Ffiscale nr. 181/2014,
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=106188&lang=ro

5 Legea bugetului de stat pentru anul 2018 nr. 289/2017, https://www.legis.md/cautare/qgetResults?doc_id=1104038&lang=ro
6 Legea de modificare a Legii bugetului de stat pentru anul 2018, Legea nr. 118/2018,
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=105482&lang=ro

7 Legea bugetului de stat pentru anul 2019 nr. 303/2018, https://www.legis.md/cautare/qgetResults?doc_id=117024&lang=ro
8 Legea de modificare a Legii bugetului de stat pentru anul 2019 - Legea nr. 63/2019,
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc id=115236&lang=ro#

9 Legea privind finantele publice locale nr. 397/2003, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=121302&lang=ro
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in baza articolului 10 din Legea nr. 397/2003, transferurile cu destinatie generald sunt efectuate din contul
resurselor disponibile in Fondul de sustinere financiara a unitatilor administrativ-teritoriale, in baza unei
formule de calcul bine definite. in baza articolului 12 din Legea nr. 397/2003, transferurile cu destinatie
speciala se aloca bugetelor locale pentru a finanta:

a) 1invatamantului prescolar, primar, secundar general, special si complementar (extrascolar);
b) infrastructura drumurilor publice locale;

c¢) competentele delegate autoritatilor APL de catre Parlament la propunerea Guvernului;

d) investitiile capitale;

e) alte masurispeciale.

Ultimele doua forme de transfer cu destinatie speciala sunt obiectul analizei acestui capitol.

Astfel, propunerile de completare a prevederilor anexei nr. 5 si respectiv nr. 7 din cele doua Legi ale
bugetului de stat analizate, sunt formulate, in corespundere cu cerintele Legii 181/2014 de catre
autoritatile administratiei publice locale si transmise Ministerului Finantelor pentru a fi incluse in proiectul
Legii bugetului. in afara de aceste entititisi Guvernul, dar si Parlamentul pot propune modificari la structura
de alocari. in cadrul prezentei analize, ne-am concentrat pe resursele aprobate pentru transfer citre
autoritatile locale propuse de Guvern si de deputati, prin intermediul amendamentelor la Legea bugetului.

Procesul de analiza a datelor ainclus transferurile aprobate de Parlament, inclusiv cele inaintate de deputati
care tin de investitii capitale si alte masuri speciale.

De asemenea, prin analiza propunerilor de amendamente la proiectul Legii bugetului de stat si stabilirea
ponderii acelor amendamente aprobate de Parlament versus celor ce nu au fost acceptate, ne-am propus
sa stabilim si un indicator al clientelismului politic prin accentuarea propunerilor venite din partea opozitiei
si care au fost/nu au fost acceptate comparativ cu propunerile venite din partea majoritatii parlamentare
avand aceleasi calificative. Datele nu au inclus propunerile care au parvenit catre Ministerul Finantelor sau
direct la Cancelaria de Stat.

Astfel, transferurile aprobate prin Legea bugetului pentruanul 2018 sianul 2019 includ urmatoarele resurse
financiare, ceea ce constituie 117 mil. MDL pentru anul 2018 si 204,1 mil. MDL pentru anul 2019 (Figura 2).

Figura 2. Transferurile catre APL de nivel | aprobate prin Legea bugetului de stat, mil. MDL
250 14
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Sursa: calculele autorilor in baza prevederilor Legii bugetului pentru anul 2018 si 2019
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2.1.2. Formele potentiale de clientelism politic

Transferurile de la bugetul de stat catre bugetele locale ar putea constitui o forma potentiala de clientelism
politic, prin favorizarea bugetelor locale pentru APL-urile unde sunt primari afiliati partidelor care formeaza
majoritatea parlamentara.

Astfel, caile de favorizare pe care le consideram in cadrul prezentului studiu sunt:

a) Transferurile aprobate in baza Legii bugetului de stat pentru anii 2018 si 2019

b) Rata de acceptare a amendamentelor propuse de deputati din partea opozitiei versus cele
acceptate din partea majoritatii parlamentare in cadrul dezbaterilor in Parlament a
amendamentelor la Legea bugetului.

Din datele analizate, am constatat ca transferurile aprobate prin Legea bugetului pentru anul 2018 si 2019
au fost repartizate inechitabil intre APL-urile de nivelul I, fiind favorizate localitatile unde primarii sunt
afiliati politic partidelor care formeaza majoritatea parlamentara. Astfel, in anul 2018 din totalul de 116,98
mil. MDL, 71,6 mil. MDL sau 61,2% din transferuri au fost aprobate pentru APL-uri de nivelul | afiliate
majoritatii parlamentare, comparativ cu doar 45,37 mil. MDL sau 38,8% din transferuri aprobate pentru APL-
urile de nivelul I afiliate partidelor de opozitie. in anul 2019, din totalul de 204,09 mil. MDL, 115,5 mil. MDL
sau 56,6% au revenit APL-urilor afiliate partidelor din majoritatea parlamentara, comparativ cu doar 88,5
mil. MDL sau 43,4% din transferuri aprobate pentru APL-urile de nivelul | afiliate partidelor de opozitie
(Figura 3).

Figura 3. Transferurile de la bugetul de stat la bugetele APL de nivelul | in dependenta de
apartenenta politica a primarilor, mil. MDL
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Sursa: calculele autorilor in baza prevederilor Legii bugetului pentru anul 2018 si 2019

in acelasi timp, amendamentele propuse de deputatii din opozitie au avut o rat3 mult mai mica de acceptare
in Parlament decat propunerile parvenite din partea deputatilor afiliati Partidului Democrat, inclusiv
deputatii neafiliati/independenti. Pentru a stabili acest lucru, am analizat sumele care au fost propuse de
deputati afiliati la partide politice precum si deputati neafiliati si am considerat propunerile lor acceptate
atunci cadnd sumele cele mai apropiate de propunerile lor au fost incluse in Legea bugetului pentru anul
2018 si anul 2019. Astfel, dupd cum este prezentat in Tabelul 1, cea mai mare ratd de acceptare a
propunerilor au venit din partea deputatilor PDM si a deputatilor neafiliati/deputatilor care reprezentau
grupul parlamentar PPEM.
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Tabelul 1. Amendamentele propuse pentru revizuirea Legii bugetului pentru anul 2018, mii
MDL

1 PSRM 60343 10727 18%
2 PDM 48 645 65 483 135%
3 PLDM 57 356 35537 62%
4 PPEM/neafiliati 22 076 18 877 86%
Total 188 419,50 130 624 70%

Sursa: calculele autorilor in baza prevederilor Legii bugetului pentru anul 2018 (modificdrile operate la mijloc de an) si a amendamentelor
prezentate de deputati

Daca analizam rata medie de acceptare a propunerilor parvenite din partea deputatilor de 69,33%, atunci
propunerile parvenite din partea PDM, cuplate cu propunerile deja existente in proiectul Legii de modificare
a bugetului pentru anul 2018, rata de acceptare este de peste 100%, ceea ce denota un clientelism politic
accentuat. in acelasi timp, in timpul revizuirii Legii bugetului pentru anul 2018, propunerile deputatilor
independenti au avut o rata de 85,51% de acceptare, comparativ cu doar 17,78% venite din partea PSRM.

Trebuie totusi sa mentionam cd sumele propuse de PSRM sunt de aproape trei ori mai mari decat ale
deputatilor neafiliati/deputatilor din grupul parlamentar PPEM. Desi studiul actual nu a analizat
oportunitatea propunerilor de alocari pentru investitii capitale pentru bugetele APL-urilor, unele propuneri
de amendamente ar putea intr-adevar sa nu corespunda realitatilor dar si posibilitatilor practice de
finantare din partea bugetului de stat. Prin comparatie, ratele de acceptare sunt mai mari pentru alti actori
politici din Parlament la dezbaterea si aprobarea Legii bugetului pentru anul 2019. Astfel, rata medie de
acceptare este de 35,76%, iar propunerile venite din partea PDM sunt de 29,84%, comparabile cu cele ale
PSRM (26,76%). In acelasi timp, propunerile din partea deputatilor neafiliati/deputatilor grupul parlamentar
PPEM si ale PCRM sunt putin peste 50% (Tabelul 2).

Totusi, in cifre absolute, propunerile cu cele mai mari sume ce au fost aprobate vin din partea deputatilor
PDM si a deputatilor neafiliati/deputatilor din grupul parlamentar PPEM - ceea ce constituie peste 150 mil.
MDL, comparativ cu suma totala de 165,5 mil. MDL. Din aceasta perspectiva, peste 90% din propunerile
fnaintate de majoritatea parlamentarda au fost aprobate, ceea ce denotd incd odata ca partidele din
majoritatea parlamentara tind sa utilizeze instrumentul de transferuri de la bugetul de stat la bugetele
locale pentru investitii capitale in context politic, fiind oferitd o prioritate redusa analizei oportunitatii si
impactului investitiilor capitale propuse prin amendamente din partea deputatilor.

Tabelul 2. Amendamentele propuse pentru revizuirea Legii bugetului pentru anul 2019, mii
MDL

. Suma propusa in Suma indicata in Rata de
N Partidul amendament buget acceptare
1 PSRM 39954 10 691 27%
2 PDM 254126 75823 30%
3 PLDM 21700 2376 11%
4 PPEM/neafiliati 143 922 75 430 52%
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5 PCRM 309 160 52%
6 PL 1500 558 37%
Total 461510 165 038 36%

Sursa: calculele autorilor in baza prevederilor Legii bugetului pentru anul 2019 si a amendamentelor prezentate de deputati
2.1.3. Indicii identificati ai clientelismului politic

in urma analizei datelor colectate, am constatat ca raportat la partide politice, transferurile pentru anii 2018
si 2019 s-au distribuit cu o avantajare semnificativa a primarilor afiliati Partidului Democrat. Astfel, pentru
primarii PDM s-au aprobat transferuri in marime de 63,1 mil. MDL pentru anul 2018 si respectiv 115,6 mil.
MDL pentru anul 2019. Aceste sume constituie 53,9% din totalul de transferuri pentru 2018 si respectiv
56,63% pentru anul 2019 (Figura 4).

Figura 4. Transferurile catre APL de nivelul | in baza apartenentei politice a
primarilor, suma mil. MDL si ponderea %
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Sursa: calculele autorilor in baza prevederilor Legii bugetului pentru anul 2018 si 2019

Nu toate primariile din tara au beneficiat de transferuri de la bugetul de stat. Din 898 de primarii existente,
doar 183 au primit finantare in 2018, insd mult mai multe in 2019 - 870. in anul 2018, din totalul de primarii
care au obtinut transferuri de la bugetul de stat 101 au constituit primarii afiliate Partidului Democrat, ceea
ce constituie peste 55% din totalul primariilor beneficiare, precum si 19 primarii ale PPEM, ceea ce constituie
10,38%. in anul 2019 numérul de primérii beneficiare de alociri de la bugetul de stat la bugetele locale s-a
marit semnificativ, ajungand cifra de 870 de primarii. Desi la nivel de pondere nu inregistram schimbari
majore, cu o sustinere usoara pentru primarii PDM comparativ cu 2018 si a candidatilor independenti, la
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nivel de acoperire nationald, Legea bugetului pentru anul 2019 a acoperit practic toate APL-urile de nivelul
l.

Dupa cum sunt prezentate datele in Figura 5, avantajarea primarilor PDM este evidenta in anul 2019
comparativ cu anul 2018, intrucat 535 primarii PDM comparativ cu 101 au obtinut alocari de la bugetul de
stat prin transferuri pentru investitii capitale. in acelasi timp, se atestd o crestere a numarului de primarii
care au beneficiat de transferuri care sunt afiliate opozitiei, precum PLDM, PCRM si PPPN. Datorita faptului
ca anul 2019 a fost an electoral, consideram ca cresterea numarului de primarii beneficiare de transferuri a
fost dictat anume de interesul de a obtine suport pentru PDM din partea primariilor afiliate partidelor de
opozitie. Cuplat cu transferuri financiare din alte fonduri, scopul urmarit ar fi fost atragerea electoratului
altor partide in bazinul electoral al PDM.

Figura 5. Numarul de primarii beneficiare de transferuri si ponderea lor dupa apartenenta
politica
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Sursa: calculele autorilor in baza prevederilor Legii bugetului pentru anul 2018 si 2019

in acelasi timp, suma medie pe primarie alocata in anii 2018 si 2019 denota o avantajare a primariilor afiliate
partidelor de opozitie, in special a PLDM, PPPN, PCRM si PCSM, precum si a candidatilor independenti. Dupa
cum prezinta Figura 6 prin Legea bugetului pentru anul 2019, din primariile beneficiare de transferuri, au
fost in principal avantajate primariile unde sunt primari neafiliati politic, primari din partea PPEM, dar si
primarii din partea PSRM, PPPN si PLDM. Contextul electoral a inclus si putinele primarii afiliate PPSor.

Figura 6. Suma medie pe primarie in dependenta de apartenenta politica a primarilor, mii MDL

23

Proiectul este cofinantat de Uniunea Europeand si Fundatia Konrad Adenauer



. |nstitutul pentru KONRAD
fa Expert-Grup TIT roliicisiReforme E!sc 'A ADENAUER
I I bugetul CenlruAnah!lc Independent Europene am STIFTUNG

meu Cofinantat de 1 Europe Studies Cer

Unlunea Eurcpeana

2500 4

2018 w2019
2000 -
1500 4
1000 -
500 -
oL 1 =0 01 5 & I [}

PDM PPEM  PL  PILDM PPPN PCRM PSRM  CI  PPSOR PCNM
Sursa: calculele autorilor in baza prevederilor Legii bugetului pentru anul 2018 si 2019

in baza datelor prezentate mai sus, dar si a calculului indicelui clientelismului politic, am constatat c3 acesta
a avut o manifestare pronuntata in cazul transferurilor de la bugetul de stat la bugetele locale. Astfel,
pentru anul 2018 indicele agregat al clientelismului politic s-a cifrat la 2,04, iar in anul 2019 - la nivelul 1,84,
ceea ce indica asupra favorizarii predominante a primariilor afiliate partidelor politice afiliate guvernarii.
Indicele sugereaza ca un locuitor al unei primarii afiliate guvernarii a beneficiat de pe urma unui avantaj,
aproape dublu in termeni monetari comparativ cu un locuitor al unei primarii neafiliate guvernarii. Astfel, la
o populatie de 1,45 mil. cetateni unde sunt primarii afiliate guvernarii versus 1,88 mil. din partea primariilor
neafiliate guvernarii, in 2018 s-au alocat 71,6 mil. MDL versus 45,37 mil. MDL, iar in 2019 — 115,58 mil. MDL
versus 88,5 mil. MDL.

Doua tendinte esentiale pot fi extrase din datele analizate:

1. in anul 2018, ceea ce nu este un an electoral, existd tendinte de avantajare semnificativd a
primadriilor afiliate guvernarii, iar

2. Inanul 2019, care este un an electoral, sunt utilizate mai multe resurse pentru investitii capitale,
inclusiv in localitati neafiliate guvernarii, ceea ce denota asupra utilizarii preponderent in scop
electoral a fondurilor pentru investitii capitale.

Aceste tendinte sunt in detrimentul eficientei si oportunitatii utilizarii fondurilor publice, intrucat
aprobarea lor are loc in context politic, fira a fi luate in calcul cerintele sus-mentionate. in esents,
transferurile de la bugetul de stat la bugetele locale functioneaza in calitate de ,bonus” in pachetul de
instrumente de formare a bazinului electoral al partidelor politice, contrar cerintelor de eficients,
transparenta si oportunitate.

2.2. Fondul Rutier si programul ,,Drumuri bune”

Republica Moldova dispune de o retea de drumuri publice (cu exceptia strazilor) cu lungimea de 10635 km.
Dintre acestea, drumurile nationale au o lungime de 5857 km, cele locale - 3708 km iar cele administrate de
autoritati din stanga Nistrului - 1070 km. Pe langa acestea, mai exista si o retea impunatoare de drumuri
comunale si strazi lungimea cirora se cifreazs la circa 30000 km. La momentul actual, I.S. ,Administratia de
Stat a Drumurilor” are in gestiune doar drumurile nationale, restul drumurilor fiind transmise in
administrarea autoritatilor publice locale (drumuri locale). in ceea ce priveste calitatea acestora, doar o
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treime din drumuri sunt evaluate ca fiind intr-o stare buna. Cele mai recente date disponibile’ prezinta

scor de 2,6 dintr-un maxim de 7.

Viziunea statului asupra drumurilor se bazeaza pe efectuarea unor investitii publice substantiale in
reabilitarea drumurilor publice si intretinerea starii satisfacatoare pe o perioada cat mai lunga. Drumurile
sunt mentionate drept prioritate nationald in SND ,Moldova 2020"", respectiv doar o retea calitativa de
drumuri poate sustine dezvoltarea mediului de afaceri, atragerea investitiilor, facilitarea tranzitului
international de marfuri si imbunatatirea accesului la unele servicii sociale, cum ar fi accesul la studii si
sanatate. Viziunea si obiectivele SND ,,Moldova 2020" in domeniul drumurilor au fost transpuse in mai multe
documente de politici sectoriale. Printre acestea putem mentiona Strategia de transport si logistica'? si
Strategia nationald pentru siguranta rutiera’ care descriu o serie de actiuni specifice pe dimensiunea
cresterii calitatii drumurilor care, ulterior, isi gdsesc transpunere in activitatile anuale ale Guvernului.

2.2.1. Mijloacele financiare alocate pentru sectorul drumurilor

Pentru reabilitarea, intretinerea si chiar extinderea retelei de drumuri anual sunt mobilizate resurse
financiare importante, atat din surse interne cat si externe. Legea bugetului de stat stabileste anual volumul
fondurilor alocate sectorului de drumuri. Resursele sunt atdt de provenienta interna de pe urma colectarii
taxelor si impozitelor rutiere, cit si externa, in special din imprumuturi de la institutii financiare
internationale (Tabelul 3). Resursele interne sunt orientate preponderent pentru lucrarile de intretinere si
reparatii in timp ce cele externe sunt utilizate pentru reabilitarea si constructia de noi drumuri. Nu de putine
ori implementarea proiectelor in domeniul drumurilor se dovedeste a fi problematica. Acest fapt se poate
observa prin discrepantele majore intre bugetul aprobat si cel executat, in mare parte pe dimensiunea
proiectelor finantate din surse externe. Cauzele sunt multiple, capacitatea redusa a autoritatilor publice de
a implementa unele proiecte, achizitiile publice cu probleme, angajamente financiare dincolo de realitatile
bugetare sau chiar suspendarea finantdrii externe urmare a unor derapaje ale guvernarii.

Tabelul 3. Alocatii anuale pentru dezvoltarea infrastructurii rutiere, aprobat, mil. MDL

2018 2019 2020

Alocari din surse externe: 22445 1497,4 3207,8

Proiectul de sustinere a Programului in sectorul drumurilor 2 140,1 867,9 1191,0

Proiectul ,Reabilitarea drumurilor locale” 104,4 133,7 512,4

Alte proiecte* - 495,8 1504,4
Alocari din surse interne: 1754,9 1829,7 2779,7

Progran?ul p‘r/wnd repart/zareg m/jloqcelor . 9725 10241 17188

fondului rutier pentru drumurile publice nationale

Transferuri de la bugetul de stat cdtre APL de nivelul I si nivelul Il 743,4 766,6 1021,9

0 ndicele de calitate a drumurilor este parte components a Indicelui Competitivitatii globale publicat anual de Forumul Economic
Mondial), https://www.theglobaleconomy.com/Moldova/roads quality/

"Legea Nr. 166 din 11-07-2012 pentru aprobarea Strategiei nationale de dezvoltare ,,Moldova 2020",
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=48697&lang=ro

2 Hotararea Guvernului nr. 827 din 28.10.2013 cu privire la aprobarea Strategiei de transport si logistica pe anii 2013-2022,
http://lex.justice.md/viewdoc.php?action=view&view=doc&id=350111&lang=1

3 Hotararea Guvernului nr. 1214 din 27.12.2010cu privire la aprobarea Strategiei nationale pentru siguranta rutiera,
http://lex.justice.md/viewdoc.php?action=view&view=doc&id=337883&lang=1
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Dezvoltarea infrastructurii drumurilor (proiecte ale MADRM) 39,0 39,0 39,0
Total 3999,4 33271 5987,5

Sursa: Compilatia autorului in baza documentelor bugetare

in Republica Moldova principalul instrument de finantare a lucrarilor de reparatie si intretinere a drumurilor
din surse interne este Fondul Rutier. Acesta este constituit prin lege' pentru finantarea lucrarilor de
intretinere, reparatie si reconstructie a drumurilor publice nationale si locale, precum si alte activitati
conexe intretinerii drumurilor (de proiectare, cercetare, administrare, etc.). Fondul Rutier este parte
componentd a Bugetului de Stat, volumul anual al alocatiilor fiind aprobat anual de catre Parlament odata
cu aprobarea Legii bugetului de stat. De cealalta parte, deciziile privind utilizarea banilor le ia Guvernul la
propunerea 1.S. ,Administratia de Stat a Drumurilor” (ASD) si prin coordonare cu Ministerul Economiei si
Infrastructurii in conformitatea cu listele drumurilor publice nationale si locale si starea tehnica a acestora.

Sursele de acumulare a mijloacelor financiare a Fondului pot fi grupate in 3 categorii: (i) accize la carburanti,
(ii) taxe rutiere si (iii) diferite amenzi. Principala sursa - defalcarile de la accizele la carburanti genereaza
peste 2/3 din totalul resurselor, restul finantarii fiind din taxe (aici cea mai importantd componenta este
taxa pentru folosirea drumurilor de catre autovehicule). Chiar daca acumularile efective in Fond sunt mai
mari, cota defalcarilor din volumul accizelor la produsele petroliere este stabilita anual de Legea bugetului
de stat in functie de nevoile si prioritdtile Guvernului (ex. 67% pentru anul 2020). Raportat la nivelul PIB si
cel al Bugetului de Stat, resursele stabilite pentru Fondul Rutier sunt printre cele mai mari in comparatie cu
alte fonduri, inclusiv cele analizate in prezentul studiu. in ultimii 10 ani acestea au avut o pondere de circa
1% din PIB sau 3-5% din veniturile la Bugetul de Stat (Figura 7), cu oscilatii mai mari in perioade de criza cum
a fost in perioada 2015-2016 dupa fraudele din sectorul bancar.

Figura 7. Acumularile efective in Fondul Rutier conform prevederilor legislatiei in vigoare®s
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Sursa: Compilatia autorului in baza informatiilor bugetare

4 Legea fondului rutier Nr. 720 din 02.02.1996, http://lex.justice.md/viewdoc.php?action=view&view=doc&id=336995&lang=1

15 Una din principalele surse de constituire a mijloacelor financiare este reprezentatd de defalcari anuale din volumul accizelor la
produsele petroliere supuse accizelor, cu exceptia gazului lichefiat. Cu toate acestea, volumul anual depinde de cuantumul stabilit in
legea bugetului de stat pe anul respectiv. De exemplu, pentru anul 2020 este prevdzutd o pondere de 67,01% in timp ce pentru 2019
si 2018 acesta a fost de doar circa 34%.
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Mijloacele financiare din Fondul Rutier pot fi utilizate doar pentru anumite scopuri care vizeaza mentinerea
parametrilor tehnici initiali si prelungirea termenului de viatd a drumurilor publice. Anual, pentru
executarea acestor lucrari, Guvernul adopta o hotarare prin care stabileste repartizarea mijloacelor banesti
din Fond (“Programul privind repartizarea mijloacelor fondului rutier”). La necesitate, in dependenta de
evolutiile bugetare pe parcursul anului, Programul este rectificat. De asemenea, se publica un raport cu
privire la utilizarea mijloacelor fondului in anul precedent si executarea contractelor prevazute. Resursele
ramase sunt alocate cdtre autoritatile locale in baza unor formule care tin cont atat de numarul populatiei
fiecarei localitati cat si de distanta totala de kilometri administrati. Pentru anul 2018 si 2019, Hotararea
Guvernului de repartizare a mijloacelor fondului rutier contine inca un program. Este vorba de "Programul
pentru reparatia periodica a drumurilor publice nationale (in limitele localitatilor) locale, comunale si a
strazilor”, initiativa cunoscuta si sub denumire de "Drumuri bune” si care este analizatd in subcapitolul
urmator.

2.2.2. Formele potentiale de clientelism. Programul "Drumuri Bune”

inanul 2018 si 2019 pe langd programul anual de repartizare a mijloacelor Fondului Rutier a fost inclus inca
un program care prevede reparatia periodica a drumurilor publice nationale, locale, comunale si a strazilor
(Drumuri Bune pentru Moldova”). in linii generale, programul prevede lista drumurilor nationale care
urmeaza a fi intretinute cu ajutorul mijloacelor financiare alocate conform primului program la care se mai
adauga lista drumurilor locale, comunale si a strazilor ce urmeaza a fi reparate din surse provenind de la
bugetul de stat. Sumele alocate au fost destul de consistente in comparatie cu alte fonduri analizate in acest
studiu, fiind vorba de circa 1,6 mlrd. MDL pentru anul 2018 (ulterior suma a fost rectificata cu alocarea
suplimentara a inca 360 mil. MDL) si 1,7 mlrd. MDL pentru 2019. Odata cu schimbarea guvernarii in iunie
2019, suma initiald a Fost revizuita substantial in sensul reducerii cu circa 1 mlrd. MDL. (Figura 8).

Figura 8. Volumul resurselor financiare alocate pentru programul de reparatie periodica a
drumurilor publice nationale, locale, comunale si a strazilor, (Drumuri bune) mil. MDL
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Sursa: Compilatia autorului in baza informatiilor bugetare

Pentru realizarea programului "Drumuri bune” au fost prevazute surse financiare atat din resursele alocate
in Fondul Rutier cat si din alte resurse de la bugetul de stat. Lista drumurilor a fost aprobata de Guvern, iar
gestionarea efectivd a programului a revenit in sarcina Ministerului Economiei si Infrastructurii prin
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intermediul Administratiei de Stat a Drumurilor. Cea din urma institutie urma sa asigure monitorizarea
executarii contractelor pentru circa 1200 de kilometri de drum din peste 1200 de localitati, inclusiv in ceea
ce priveste respectarea indicatorilor tehnici.

Programul nu a avut la baza o fundamentare clara asupra listei de drumuri care urmau a fi reparate, nefiind
luate in calcul alte lucrari recent realizate din alte surse de finantare. Prin urmare, modul de repartizare a
fondurilor a fost discutat aprins in societate, inclusiv in ceea ce tine de distributia in baza de apartenenta
politica a autoritatilor publice locale, de apartenenta politica a conducerii raionului sau de modul de formare
a circumscriptiilor nominale pentru alegerile parlamentare din 2019. Pentru a testa aceste ipoteze, in
continuare au fost analizate alocarile financiare din programul "Drumuri bune” pentru anii 2018 si 2019 pe
primarii prin prisma afilierii conducerii la partidul aflat la guvernare. De asemenea, s-a tinut cont si de
numarul populatiei pe localitati, acesta fiind un criteriu general care in mod normal sta la baza transferurilor
resurselor din Fondul Rutier catre APL de nivel I.

2.2.3. Indicii identificati ai clientelismului politic

Abordarea generala a studiului asupra clientelismului politic presupune ca, per ansamblu, localitatile in care
primarii sunt afiliati guvernarii primesc mai multi bani decét celelalte. in 2018 si 2019, cele mai mari alocéri
in cadrul programului "Drumuri bune” au fost directionate cdtre primarii afiliati partidelor aflate la
guvernare. in 2018, inclusiv cu rectificarea de la mijloc de an, au fost alocate aproximativ 2 mlrd. MDL, totusi,
circa 500 mil. MDL au fost alocate in baza Programului de repartizare a mijloacelor fondului rutier pentru
drumurile nationale, respectiv acestea nu sunt incluse in cadrul analizei indicelui clientelismului. Prin
urmare, suma totala supusa analize este de 1 463 mil. MDL, din care circa 915 mil. MDL sau 62,6% din total
au fost directionata catre primariile afiliate PDM iar alte 28 mil. MDL (1,9%) catre cele afiliate PPEM.
Celorlalte primarii, respectiv cele neafiliate guvernarii, le-au fost alocate in jur de 500 mil. MDL ceea ce
reprezintd 35,5% din total. In 2019, sumele alocate la inceput de an au urmat aceeasi tendinta, fiind usor in
crestere pentru primariile afiliate guvernarii — 67,3% din totalul alocarilor (Figura 9).

Figura 9. Repartizarea mijloacelor financiare in programul ,,Drumuri bune” in dependenta de
apartenenta politica a primarilor
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Nota: * - primdria este afiliatd guverndrii

Nu toate primariile din tara au beneficiat de alocatii financiare in cadrul programului "Drumuri bune”. Din
898 de primarii existente, doar 703 au primit finantare in 2018 si 855 in 2019. Totodatd, din totalul
primadriilor care au primit finantare, 454 au fost primarii afiliate guvernarii sau 64,6% (2018), din care 436
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primarii afiliate PDM si 18 primérii afiliate PPEM. In 2019, ponderea primariilor afiliate guvernarii din totalul
celor care au primit finantare s-a mentinut aproximativ la acelasi nivel, 60,2% sau 515 primarii afiliate PDM,
PPEM nefiind deja la guvernare in 2019 (Figura 10).

Figura 10. Repartizarea mijloacelor financiare in programul ,,Drumuri bune” in dependenta
de numarul total al primariilor beneficiare
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Nota: * - primdria este afiliatd guverndrii

in identificarea nivelului de clientelism vom analiza mai aprofundat suma alocatiei medii per primarie in
dependenta de afilierea politica a primarului. Figura 11 prezinta o situatie diferita pe primarii din acest punct
de vedere. Astfel, observam ca primariile afiliate PPPN si cele conduse de primari independenti au primit
cele mai mari sume medii, de peste 2,5 mil. MDL (2018). Evident, s-ar parea ca nu avem clientelism politic in
acest caz, totusi trebuie sa reamintim ca proiectul "Drumuri bune” a fost un instrument mai degraba
electoral, implementat in vederea maximizarii rezultatelor la alegerile parlamentare din februarie 2019.
Astfel, alocatiile au tintit acele localitati in care electoratul cel mai usor ar fi putut fi influentat sa-si
orienteze optiunile de vot catre partidul de guvernare. Bineinteles acestea sunt in primul rand primariile cu
primari independenti care neavand careva angajamente politice pot fi usor atrasi de partea guvernarii. in al
doilea rand, din Figura 11 observam ca atentia s-a focusat si pe primariile cu primari afiliati PPPN. Acesta
poate fi explicat prin situatia neclara a acestui partid in perioada data si probabilitatea mare ca primarii sa
se orienteze mai degraba catre partidul aflat la guvernare decat catre partidele de opozitie. Aceeasi
explicatie poate fi aplicata si in cazul primarilor afiliati PCRM.

Figura 11. Sumele aprobate spre alocare in cadrul programului ,,Drumuri bune” pe primarii
in dependenta de apartenenta politica a primarilor, media pe primarii, mii MDL
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in cele din urma, pentru identificarea indicilor de clientelism, alocatiile realizate in cadrul programului
"Drumuri bune” sunt analizate si din perspectiva numarului de persoane ce traiesc in localitatile cu primari
afiliati guvernarii si a celor ce traiesc in celelalte localitdti. De asemenea, alocatiile sunt analizate si din
perspectiva sumei medii alocate pe cap de locuitor al diferitor tipuri de localitati (afiliate si neafiliate
guvernarii).

in primul caz, in localitatile cu primari afiliati guvernarii locuiesc mult mai multe persoane decat in celelalte
localitati. Prin urmare, in 2018, circa 1,2 milioane persoane care locuiau in localitatile cu primari afiliati PDM
si PPEM si 1,5 milioane din localitatile cu primari neafiliati guvernarii au beneficiat de pe urma reparatiei
unor drumuri locale. Pe de alta parte, circa 600 mii de persoane locuiau in localitati care nu au beneficiat de
program, indiferent ca primarii sunt afiliati guvernarii sau nu. Ulterior, in anul 2019 situatia nu s-a schimbat
semnificativ, cu exceptia micsorarii numarului de primari independenti ca urmare a trecerii acestora la
partidul aflat la guvernare (Figura 12). Astfel se explica si scdderea numarului populatiei care a beneficiat
de pe urma reparatiei unor drumuri locale din satele cu primari independenti.

Figura 12. Numarul de persoane ce trdiesc in primariile ce urmau au receptionat transferuri
in cadrul programului ,,Drumuri bune” in dependenta de apartenenta politica a primarilor
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in final, cel mai vizibil indice al clientelismului poate fi observat la nivel de sumd medie alocats pe cap de
locuitor pentru primariile in care primarii sunt afiliati guvernarii si invers. in primul caz avem o suma medie
de 808 lei/locuitor in 2018 si 876 lei/locuitor in 2019. In cazul celor neafiliati situatia este cu totul alta, doar
330 lei/locuitor au revenit in 2018 si 516 lei/locuitor in 2019, inclusiv urmare majorarii semnificative a sumei
total alocate pentru programul "Drumuri bune”, (Tabelul 4). Cu toate aceste, un aspect important care
trebuie reamintit este acela ca analiza se focuseaza pe sumele aprobate si nu pe cele efectiv cheltuite, or in
anul 2019 o rectificare semnificativa a bugetului de stat a avut loc dupa schimbarea guvernarii. Drept
urmare, suma initial alocata programului a fost redusa cu circa 1 mlrd. MDL. (Figura 8).

Tabelul 4. Suma alocata per locuitor in dependenta de apartenenta politica a primarilor,
MDL

Localitate Localitate

cu primar  cu primar
afiliat neafiliat

guverndrii guvernarii

PDM* PPEM* PL PLDM PPPN PCRM PSRM cl

Suma/locuitor

o018 819 559 667 629 388 862 746 99 808 330
Sum"*z/é‘:;”'t” 876 804 702 732 267 689 571 358 876 516

Sursa: calculele autorilor in baza Programului de reparatie periodicd a drumurilor publice nationale, locale, comunale si a strazilor

Notd: * - primdria este afiliatd guverndrii

in baza celor prezentate mai sus s-a constat c& la distributia alocarilor in cadrul programului "Drumuri bune”
se atesta un nivel moderat al clientelismului politic. Pentru anul 2018 indicele clientelismului constituie 2,3
unitati, iar in 2019 acest indicator s-a majorat pana la 2,6. Astfel, in 2018 sansele ca un locuitor al unei
localitati a carei primarii era afiliata guvernarii sa ,,beneficieze” de finantare in cadrul programului "Drumuri
bune” erau de 2,3 ori mai mari fata de un locuitor dintr-o primarie neafiliatd guvernrii. in 2019 sansele unui
locuitor dintr-o primarie afiliatda guvernarii erau de 2,6 ori mai mari ca sansele unui locuitor dintr-o
comunitate cu primar neafiliat guvernarii sa obtina finantare.

2.3. Fondul Ecologic National

Protectia mediului constituie o problema de o importanta global3, deoarece afecteaza conditiile de
viata ale populatiei. Moldova se confrunta cu mai multe probleme ecologice, cum ar fi:

e managementul insuficient al deseurilor solide, ce cauzeaza poluarea solului, aerului si a apei;

e managementul inadecvat al padurilor si practicile agricole nerationale, ce determina degradarea
solului si pierderea biodiversitatii;

e poluarea raurilor mici si a fantanilor din cauza infrastructurii invechite de epurare a apelor, a
depozitarii ilegale a deseurilor si a dejectiilor animaliere’®.

Politica statului in domeniul mediului este expusa in cadrul ,Strategiei de mediu 2014-2023". Viziunea
Strategiei presupune reformarea sectorul protectiei mediului, astfel incat sa functioneze un sistem

16 http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=352740
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institutional, administrativ si de management de mediu ajustat la rigorile Uniunii Europene, care sa asigure
durabilitatea mediului si cresterea calitatii factorilor de mediu. Obiectivul general al Strategiei consta in
crearea unui sistem eficient de management de mediu, care sa contribuie la cresterea calitatii factorilor de
mediu si sd asigure populatiei dreptul la un mediu natural curat, sanatos si durabil.

Un instrument important pe care il utilizeaza statul in promovarea politicilor de mediu il constituie
finantarile din cadrul Fondului Ecologic National. Functionarea Fondului Ecologic National (FEN) este
reglementatd prin citeva acte normative. in ,Legea privind protectia mediului inconjuritor” adoptats in
1993, se defineste cadrul juridic al politicilor de mediu din Republica Moldova. in lege se mentioneaz si
domeniile de utilizare a Fondului. ,Regulamentul privind fondurile ecologice” a fost aprobat prin Hotarare
de Guvern in 1998 in baza ,Legii privind protectia mediului inconjurator”. Documentul reglementeaza
functionarea FEN, stabileste sursele de formare si directiile de utilizare a resurselor fondului.
»Regulamentul privind administrarea Fondului Ecologic National” aprobat prin ordinul Ministrului Mediului
in 2013, stabileste modul de organizare si functionare, sarcinile si atributiile organului de administrare si a
organelor executive ale FEN.

2.3.1. Formarea si distributia

Fondul Ecologic National este creat in cadrul bugetului de stat. Functia de administrare a FEN o indeplineste
Consiliul de Administrare al Fondului Ecologic National (in continuare Consiliul), constituit din 7 membri:

v" Ministrul Agriculturii, Dezvoltarii Regionale si Mediului (Presedintele Consiliului);

v' Secretarul de stat al Ministrului Agriculturii, Dezvoltarii Regionale si Mediului responsabil de
domeniul protectiei mediului si a resurselor naturale (Vicepresedintele Consiliului);

v/ cate un reprezentant al Cancelariei de Stat, Ministerului Finantelor, Ministerului Economiei si
Infrastructurii, Ministerului Sanatatii, Muncii si Protectiei Sociale si Cancelariei de Stat, precum si un
reprezentant al organizatiilor neguvernamentale ecologiste.

Presedintele si vicepresedintele isi exercita functiile in Consiliul pe perioada detinerii functiei de ministru si
secretar de stat. Membrii Consiliului se numesc pe termen de 2 ani, dupa care institutiile ce i-au desemnat
urmeaza sa-i reconfirme sau sa inainteze alti reprezentanti, cu exceptia reprezentantului ONG-urilor de
mediu, care se alege/realege prin rotatie anuala la Forul organizatiilor neguvernamentale de mediu.

FEN este instituit in cadrul bugetului de stat. Alocarea mijloacelor din fond se efectueaza in baza proiectelor
prezentate de catre autoritatile administratiei publice locale, intreprinderi si organizatii, indiferent de
forma lor de proprietate, precum si de catre organizatiile neguvernamentale. Propunerile de proiect si
cererile de solicitare a grantului prezentate se examineaza, conform procedurii stabilite, la sedintele
Consiliului de Administrare al FEN, care au loc cel putin o data in trimestru. Mijloacele financiare ale Fondului
Ecologic National pot fi utilizate pentru:

4 finantarea proiectelor pentru implementarea strategiilor, programelor si planurilor nationale de
protectie a mediului, standardelor si normativelor, constructia si participarea prin cote parti in
constructia obiectelor de protectie a mediului (inclusiv finantarea lucrarilor de proiectare si
implementarea lor in domeniul alimentarii cu apa si canalizare; finantarea lucrarilor de colectare
si sortare a deseurilor si sustinerea intreprinderilor de prelucrare sau neutralizare a lor, de
ameliorare a calitatii bazinului aerian);

v investigatii stiintifice in domeniul protectiei mediului;

v organizarea si gestionarea sistemului de informatie si reclama ecologicd, propagarea
cunostintelor ecologice;
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achitarea serviciilor specialistilor angajati in FEN (pana la 5% din mijloacele acumulate in Fond),
crearea si consolidarea bazei tehnico-materiale a structurilor de protectie a mediului, inclusiv
tinerea evidentei statistice a fondurilor ecologice (pana la 10% din veniturile totale ale Fondului);
organizarea colaborarii internationale in domeniul protectiei mediului inconjurator, inclusiv prin
antrenarea specialistilor straini la acordarea asistentei consultative, de expertizare, participarea
reprezentantilor tarii la activitatea conventiilor ecologice internationale, la care Republica
Moldova este parte; achitarea cotizatiilor de membru al organizatiilor interstatale in domeniul
protectiei mediului inconjurator precum si pentru organizarea si realizarea activitatilor privind
implementarea Conventiei privind comertul international cu specii salbatice de fauna si flora pe
cale de disparitie;

lichidarea consecintelor calamitatilor naturale, avariilor in productie, a altor situatii ce pot aduce
prejudicii mediului;

acordarea de sprijin financiar organizatiilor ecologiste neguvernamentale in baza unui program

special de granturi pentru proiectele destinate protectiei mediului inconjurator.

in 2018 si 2019 la distribuirea surselor din FEN s-a dat prioritate proiectelor de aprovizionarea cu apa,
canalizare si epurare, si a celor ce tin de consolidarea malurilor raurilor si lichidarea consecintelor
inundatiilor. De fapt, pentru alte prioritati se acorda o finantare mica comparativ cu proiectele din cadrul
programului de aprovizionare cu apa si canalizare. in 2018 Consiliul de Administrare al FEN a aprobat 137
de proiecte si a transferat circa 236,3 mil. MDL. Dintre 137 proiecte acceptate, 127 erau destinate
aprovizionarii cu apa si canalizarii, iar suma alocata a constituit aproximativ 202,2 mil. MDL (

Tabelul 5). in 2019 au fost aprobate 62 proiecte, iar din fond au fost alocati 218,3 mil. MDL. Pentru apa si
canalizare au fost aprobate 49 de proiecte si s-au transferat 205 mil. MDL.

Tabelul 5. Programele si proiectele finantate din Fondul Ecologic National

2018 2019
Programul Numarul Suma Suma Numarul Suma Suma
proiectelor aprobata, transferatd, proiectelor aprobatd, transferat3,
aprobate mii MDL mii MDL aprobate mii MDL mii MDL
Politici si management
in domeniul protectiei 3 9267 1745 3 1296 1137
mediului
Managementul integrat
al deseurilor si 2 12022 9335 6 19 409 7294
substantelor chimice
Securitatea ecologica a
i J 1 200 0 2 3955 423,5
Monitoring-ul calitatii
el < ’ 3 8110 14 370 0 0 3498
Protectia si conservarea
biodivérsii:étii 2914 8 649 2 5712 1000
Aprovizionare cu apa si
e ——. 127 350270 202 164 49 203 633 204 978
Total 137 382784 236 264 62 234 005 218 330
Sursa: http://www.madrm.gov.md/ro/content/fondul-ecologic-national, calculele autorilor
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2.3.2. Formele potentiale de clientelism

FEN nu este un fond gestionat de o institutie ce are o anumita independenta politica. De exemplu, Consiliul
de Administrare a FEN este prezidat de Ministrul Agriculturii, Dezvoltarii Regionale si Mediului care este o
figura politica. La fel, si ceilalti membri ai Consiliului reprezinta ministere, care, in fond, sunt institutii
controlate politic.

in 2018 si in 2019 cele mai mari alocari din FEN au fost directionate citre primarii afiliati
partidului/partidelor de guverndmant (Tabelul 6). in 2018 s-a aprobat decizia ca o suma de 307 mil. MDL s3
fie acordata la 107 primarii. Primariile detinute de primarii partidelor de guvernare: PDM si PPEM trebuiau
sareceptioneze 187,9 mil. MDL (61,2% din alocatiile Fondului) si 11,8 mil. MDL (3,8% din alocatiile fondului).
Astfel, primériile partidelor de guvernamant au obtinut circa 2/3 din alocatiile FEN. in 2019, deciziile privind
alocarea surselor din FEN au fost luate in luna martie (doar 2 hot&rari au fost luate in februarie). in 2019 s-a
aprobat decizia ca o suma in valoare de 195,6 mil. MDL sa fie distribuita pentru implementarea proiectelor
in 46 de localitati. S-a decis ca pentru primariile conduse de primarii PDM sa fie alocate 150,7 mil. MDL, ceea
ce reprezinta peste 3/4 din transferurile aprobate din Fond.

Tabelul 6. Suma alocata in dependenta de apartenenta politica a primarilor, repartizare pe
partide

PDM* PPEM* PL PLDM PPPN PCRM PSRM ClI Total

Suma aprobata in 2018, mil.

MDL 187,9 11,8 11,9 40,1 9,9 17,8 7,0 20,5 307

Suma aprobata in 2019, mil.

MDL 150,7 = 9,2 29,9 1,1 = 4,7 = 195,6

Ponderea in totalul sumei
aprobate, %, 2018

Ponderea in totalul sumei
aprobate, %, 2019

Sursa: http://www.madrm.gov.md/ro/content/fondul-ecologic-national, calculele autorilor
Notad: * - primdria este afiliatd guverndrii

61,2 3,8 3,9 13,0 3,2 5,8 2,3 6,7 100

77,0 = 4,7 15,3 0,6 = 2,4 = 100

Analizarea distributiei politice a primariilor ce au beneficiat de alocatii din FEN, denota o clara favorizare a
primariilor care erau administrate de primari afiliati partidelor de guvernamant (Tabelul 7). Astfel, in 2018
dintre 107 primarii care au obtinut finantare de la FEN, 62 erau conduse de primari ai PDM (57,9% din
primarii), iar 4 erau administrate de primari ai PPEM (3,7% din primarii). Astfel, circa 62% din primariile ce
au beneficiat de fonduri au fost conduse de primari afiliati guvernarii. in 2019, concentrarea sumelor alocate
spre comunitatile administrate de primari din partidul de guvernamant a fost mai mare ca in 2018. Dintre
46 de primarii carora li s-a oferit alocatii financiare, 36 (73,9%) erau administrate de primari ai PDM.

Tabelul 7. Primariile ce au beneficiat de finantare in dependenta de apartenenta politica a
primarilor

PDM* PPEM* PL PLDM PPPN PCRM PSRM Cl Total

Numarul primariilor ce au
beneficiat de alocari din FEN, 2018 62 4 5 15 4 6 4 7 107
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Numarul primariilor ce au
beneficiat de alocari din FEN, 2019 34 . 2 8 1 . 1 . 46
Ponderea din numarul total al
primariilor ce au beneficiat de 57,9 3,7 4,7 14 3,7 5,6 3,7 6,5 100
alocari din FEN, %, 2018
Ponderea din numarul total al
primariilor ce au beneficiat de 73,9 - 4,3 17,4 2,2 - 2,2 - 100
alocari din FEN, %, 2019
Sursa: http;//www.madrm.gov.md/ro/content/fondul-ecologic-national, calculele autorilor
Notad: * - primdria este afiliatd guverndrii
La nivel de alocatii medii pe primarii in dependenta de apartenenta politica a primarului se observa anumite
diferente, insa aceste decalaje nu reprezinta un indiciu cert al favorizarii politice. in 2018, primériile conduse
de primari ce apartin la 4 partide, precum si primarii neafiliati vreunui partid au beneficiat de sume medii,
aproximativ, egale (Figura 13). Astfel, pentru primarii de la PDM, PCRM, PPEM si cei neafiliati s-au aprobat
spre alocare sume medii cuprinse intre 2,9 si 3 mil. MDL. Cele mai dezavantajate au fost primariile conduse
de reprezentantii PSRM, cu sume medii in valoare de circa 1,76 mil. MDL. in 2019, cea mai mare alocatie
medie a revenit primariilor conduse de reprezentantii PSRM (4,7 mil. MDL, urmati de primariile administrate
de primarii PL (4,6 mil. MDL) si de primarii PDM (4,4 mil. MDL), iar cele mai dezavantajate au fost primariile
PPPN (1,1 mil. MDL)

Figura 13. Suma medie alocata per primarie in dependenta de apartenenta politica a
primarilor, mii MDL

2018 2019
PDM* 3030
] PSRM 4675
PCRM 2974
PPEM* 2946 PL 4621
a 2935
PDM* 4432
PLDM 2670
PPPN 2469 PLDM 3735
PL 2386
PPPN 1137
PSRM 1757
0 1000 2000 3000 4000 5000 0 1000 2000 3000 4000 5000

Sursa: http://www.madrm.gov.md/ro/content/fondul-ecologic-national, calculele autorilor

Notd: * - primdria este afiliatd guverndrii

in primdriile afiliate guverndrii care au beneficiat de finantari din FEN, triiesc mai multe persoane decat in
comunitatile ce au beneficiat de alocari, insa care nu sunt afiliate guvernarii (Figura 14). Drept urmare, in
primariile afiliate guvernarii au fost mai multi beneficiari efectivi ai alocarilor in raport cu primariile
neafiliate guvernarii. Astfel, in 2018, in primariile afiliate guvernarii ce au obtinut finantare se estima ca
traiau 209,6 mii persoane: circa 203,8 mii in primériile controlate de PDM si 5,8 mii in primariile PPEM. in
acelasi timp, in primariile neafiliate guvernarii ce au obtinut finantare se estima ca trdiau circa 163,3 mii
persoane. in 2019 in primériile PDM ce au obtinut finantare trdiau circa 104,3 mii persoane, in timp ce in
comunitatile cu primari neafiliati guvernarii traiau doar 39,7 mii persoane.
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Figura 14. Numarul populatiei inregistrate in localitatile carora li s-a aprobat Finantare din
FEN in dependenta de apartenenta politica a primarilor, mii persoane

2018 2019
250 120
104.3
203.8
200 100
80
150
60
100
40
54.2 1o
50 -
24 260 307 20 13.0
15.2 147
5.8 35 13
0 ; ‘ 0 ‘ ; ;
PDM* PPEM*  PL  PLDM  PPPN PCRM PSRM  CI PDM* PL PLDM PPPN PSRM

Sursa: http;//www.madrm.gov.md/ro/content/fondul-ecologic-national, calculele autorilor
Nota: * - primdria este afiliatd guverndrii

De asemenea, suma alocatad pe locuitor al unei primarii afiliate guvernarii depaseste suma alocata unei
persoane dintr-o comunitate cu un primar ce nu face parte din partidele de la guvernare (Tabelul 8) .
Totodata, trebuie de mentionat ca analizarea sumelor per locuitor aferenta fiecarui partid nu scoate,
permanent, in evidenta diferente mari. in 2018 in mediu un locuitor dintr-o primdarie afiliatd guvernarii a
receptionat 952,6 lei in 2018 si 1445,2 in 2019, in timp ce o persoana ce trdia intr-o primarie cu un primar
neafiliat guvernarii a beneficiat de 657,1 leiin 2018 si 1133 1n 2019.

Tabelul 8. Suma medie per locuitor in localitatile carora li s-a aprobat finantare in
dependenta de apartenenta politica a primarilor, lei

Primarie Primarie
cu primar  cu primar

afiliat neafiliat
guverndrii guvernarii

PDM* PPEM* PL PLDM PPPN PCRM PSRM Cl

Suma/locuitor,

018 9221 2015 7842 7384 4411 6853 478 6699  952,6 657,1
ggq‘;ﬂ“”'mr' 1445,2 2613,9 1364,7 87,6 3737,3 1445,2 1133

Sursa: http://www.madrm.gov.md/ro/content/fondul-ecologic-national, calculele autorilor
Notd: * - primdria este afiliatd guverndrii

2.3.3. Indicii identificati ai clientelismului politic

in baza indicilor s-a constat c& la Distributia alocarilor din FEN se atestd un fnalt nivel al clientelismului
politic. Pentru anul 2018 indicele clientelismului constituie 2,4 unitati, iarin 2019 acest indicator s-a majorat
pana la 4,7. Astfel, in 2018 sansele ca un locuit al unei primarii afiliate guvernarii sa ,beneficieze” de
finantare din FEN erau de 2,4 ori mai mari fatd de un cetitean dintr-o primarie neafiliatd guvernarii. in 2019
sansele unui locuitor dintr-o primarie afiliata guvernarii erau de 4,7 ori mai mari ca sansele unui locuitor
dintr-o comunitate cu primar neafiliat guvernarii sa obtina finantare. Aceasta evolutie poate fi explicata prin
faptul ca FEN a fost utilizat activ in scopuri politice. Dupa alegerile parlamentare din februarie 2019, urmau
alegeri locale si, chiar, erau posibile alegeri parlamentare anticipate. in acest context partidul de
guvernamant a incercat cel putin, sa-si mentina reteaua clientelara, daca nu chiar sa o extinda, prin alocarea
finantarilor din FEN in mod prioritar spre primariile afiliate.
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2.4. Fondul National pentru Dezvoltare Regionala

Fondul National pentru Dezvoltare Regionala (in continuare FNDR) a fost creat in anul 2008 in baza Hotararii
Guvernului cu privire la masurile de realizare a Legii privind dezvoltarea regionala in Republica Moldova'.
FNDR este gestionat de MADRM si are drept scop finantarea si implementarea proiectelor si programelor
de dezvoltare regionala incluse in Documentul unic de Program (DUP). DUP este aprobat de catre Comisia
Nationald de Coordonare a Dezvoltarii Regionale (CNCDR) in baza propunerilor de proiecte transmise spre
aprobare, dupa o evaluare din partea unei Comisii de evaluare.

2.4.1. Formarea si distributia resurselor din FNDR

in baza Hotararii Guvernului nr. 127/2008, FNDR este format din cel putin 1% din veniturile bugetului de
stat, care se aproba anual prin Legea bugetului de stat. Cu toate acestea, Legea bugetului pentru anul 2018
a prevazut suma de 200 mil. MDL, iar pentru 2019 si 2020 - 220 mil. MDL pentru FNDR. in context, veniturile
prevazute pentru Legea bugetului in anul 2018 au constituit 36,6 mlrd. MDL, in 2019 — 40,6 mlrd. MDL, iar
in 2020 - 44,1 mlrd. MDL.

Resursele din cadrul FNDR se distribuie in baza DUP, care este aprobat de CNCDR. Tot din FNDR sunt
acoperite costurile operationale ale Agentiilor de Dezvoltare Regionale, Nord, Centru, Sud si Gagauzia.

2.4.2. Formele potentiale de clientelism

Resursele din FNDR se distribuie in baza proiectelor aprobate initial de catre Comisia de evaluare si ulterior
transmise spre aprobare CNCDR. Astfel, clientelismul politic se poate manifesta prin favorizarea anumitor
proiecte, parvenite din partea APL-urilor unde primarii sau presedintii de raion sunt de la un anumit partid
politic. in acest sens, aprobarea proiectelor de citre CNCDR, care este compusd in mare parte din
reprezentanti ai Guvernului, poate avea un impact potential negativ asupra eficientei utilizarii resurselor si
sa conduca in schimb la atribuirea resurselor financiare in baza unei apartenente politice.

in acest sens, in urma datelor colectate, am constatat cain anul 2018 5i2019in jur de 700 de primarii au fost
beneficiari ai Fondurilor provenite din FNDR. in stabilirea acestor alocatu am luatin calcul atat proiectele
directionate catre o singura sau cateva primarii, precum si pentru ralonul inintregime. Numarul mare de
primarii beneficiare se explica si prin metodologia aplicata in acest studiu. Astfel, in cazul unui proiect
directionat la nivel de raion, sumele alocate au fost distribuite egalintre primariile din cadrul APL-uluide
nivelul Il respectiv. Dupa cum este prezentat in

Figura 15, preponderent fondurile au fost alocate pentru primarii PDM (423 si 428 primarii), cu o pondere
de 62,3% si respectiv 62,76% din totalul primariilor beneficiare.

Figura 15. Numarul si ponderea primariilor beneficiare de alocatii din FNDR dupa apartenenta
politica

7 Hotdrarea Guvernului nr. 127/2008 cu privire la masurile de realizare a Legii nr. 438-XVI din 28 decembrie 2006 privind dezvoltarea
regionald in Republica Moldova
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Sursa: calculele autorilor in baza rapoartelor de implementare a FNDR pentru 2018 si 2019, www.madrm.gov.md

2.4.3.Indicii identificati ai clientelismului politic

Din totalul resurselor aprobate pentru a finanta proiecte din cadrul documentului unic de program
constatdm o distributie preferentiald pentru PDM. Astfel, Figura 16 prezinta resursele alocate pentru
proiecte unde beneficiare sunt primarii afiliate PDM: valoarea lor a constituit 112,29 mil. MDL pentru 2018
si 120,31 mil. MDL pentru 2019, avand o pondere de putin peste 60%. O sustinere aparte prezinta finantarea
proiectelor pentru primariile asociate PPPN, care s-au cifratintre 13,73% si aproape 19% din sumele alocate.
Un aspect specific este lipsa unui careva avantaj pentru primariile afiliate PPEM.

Figura 16. Numarul (mil. MDL) si ponderea (%) proiectelor Finantate din FNDR

in baza apartenentei politice a primarilor, mil. MDL
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Sursa: calculele autorilor in baza rapoartelor de implementare a FNDR pentru 2018 si 2019, www.madrm.gov.md

in acelasi timp, pe cap de locuitor, FNDR a avantajat locuitorii primériilor afiliate PDM, dar si primariile

afiliate PPPN, dupa cum se prezinta in
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Figura 17. Astfel, in anul 2019 valoarea medie ajunge la 151,91 MDL pe cap de locuitor in cazul proiectelor
finantate pentru primarii afiliate PPPN si o minima de 1,92 MDL pe cap de locuitor in localitati afiliate
PPSOR.

Figura 17. Suma medie pe cap de locuitor din alocarile pe proiecte Finantate din FNDR, MDL
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Sursa: calculele autorilor in baza rapoartelor de implementare a FNDR pentru 2018 si 2019, www.madrm.gov.md

Indicele clientelismului politic reflecta faptul cd unei populatii de 1,45 mil. cetdteni unde sunt primarii
afiliate guvernarii in 2018 s-au alocat 113,86 mil. MDL, in timp ce la 1,9 mil. locuitori din partea primariilor
neafiliate guvernarii i s-au acordat 70,9 mil. MDL, iar in 2019 — 120 mil. MDL versus 79 mil. MDL. Ca si in cazul
transferurilor de la bugetul de stat la bugetele locale pentru investitii capitale dar si programul ,,Drumuri
bune”, am identificat un indice inalt al Favorizarii clientelismului politic, fiind de 2,07 in 2018 si de 2,15 in
2019. Constatam si aici ca un locuitor al unei primarii afiliate guvernarii a beneficiat de pe urma unui avantaj
dublu in termeni monetari comparativ cu un locuitor al unei primarii neafiliat guvernarii.

Indicele moderat al clientelismului politic sugereaza si unele probleme la capitolul procesului de luare a
deciziilor, prin favorizarea proiectelor care provin din partea primariilor afiliate guvernarii. Acest indice
sugereaza ca sunt necesare ajustari si completari la modul de gestionare a FNDR, inclusiv o consolidare a
componentei de eficientd si oportunitate la includerea proiectelor finantate din FNDR in DUP, dar si
revenirea la subiecte importante precum separarea functiei de elaborare si evaluare a politicilor publice din
sector de functia de implementare, inclusiv gestionarea FNDR.

2.5. Fondul de Investitii Sociale din Moldova

Fondul de Investitii Sociale din Moldova (FISM) a fost creat prin Hotarare de Guvern in baza unui proiect
sustinut de Banca Mondiald si Programul Guvernamental de Suport al SUA (USAID) inca in anul 1997.
Statutul FISM a fost revazut in mai multe randuri, insa scopul si obiectivele sunt si pana in prezent legate de
implementarea proiectelor in domenii sociale, finantate din resurse externe. in anul 2018, FISM a trecut
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printr-un proces de reorganizate, la moment fiind Institutia Publica ,Fondul de Investitii Sociale din
Moldova”.

2.5.1. Formarea si distributia resurselor FISM

incepand cu anul 2018 FISM si-a desfisurat activitatea in baza noilor prevederi ale Statutului. inainte de
aprobarea Hotararii Guvernului nr. 1188/2018 FISM a utilizat propriile reglementari, inclusiv manualul
operational, manualul de achizitii, precum si ghidul de monitorizare si evaluare.

Resursele FISM au fost formate in principal din fonduri externe, prin intermediul proiectelor si programelor
de finantare. Printre proiectele cunoscute implementate de FISM sunt ,Programul de asistenta tehnica si
financiara acordata de Guvernul Romaniei pentru institutiile prescolare din Republica Moldova”, Proiectul
“Infrastructura sociald si eficientd energetica”, finantat de Guvernul Germaniei prin intermediul Bancii
Germane de Dezvoltare, Proiectul ,Reforma invatdmantului in Moldova”, finantat de Banca Mondial3,
precum si alte proiecte de asistenta tehnica si suport financiar. Prezentul studiu analizeaza modalitatea in
care au fost distribuite fondurile din programele si proiectele gestionate de FISM in perioada 2018-2019.

Legea bugetului pentru anul 2018 a prevazut 106 mil. MDL pentru institutiile de invatamant din contul
imprumutului oferit de Banca Mondiald in cadrul proiectului ,,Reforma invatdmantului in Moldova”. in cadrul
aceluiasi proiect in legea bugetului pentru anul 2019 au fost prevazute 92 mil. MDL, iar in Legea bugetului
pentru anul 2020 au fost prevazute 97,8 mil. MDL.

2.5.2. Formele potentiale de clientelism politic

in sensul prezentului studiu, formele potentiale de clientelism analizate sunt legate de apartenenta politica
a primarilor din localitatile care au beneficiat de pe urma resurselor financiare directionate pentru proiecte
in aceste localitati. Prezentul studiu s-a bazat pe informatia oficiala prezentatad de FISM la implementarea
resurselor oferite de programele si proiectele gestionate de Fond.

Pentruanul 2018si2019, FISM a finantat proiecte in valoare totala de 142 mln. MDL. Majoritatea proiectelor
au fost finantate in baza de cofinantare, valoarea totala a cofinantarii din partea localitatilor fiind de 26,3
min. MDL.

Astfel, pentru anii 2018 si 2019 resursele financiare alocate pentru proiecte analizate, finantate din proiecte
si programe gestionate de FISM arata o distributie in bazd de apartenenta politica, care favorizeaza in
principal primarii afiliati PDM, dupa cum este prezentat in Figura 18.

Figura 18. Suma, (mil. MDL) si ponderea (%) primariilor care au beneficiat de finantare dupa
afiliere politica
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Constatam totusi o sustinere moderata si pentru unele partide de opozitie pentru PL, PCRM, PPPN dar si a
candidatilor independenti. Prezenta finantarilor si pentru proiecte sociale in primarii afiliate PCRM, PPPN
este un indiciu ca proiectele au fost distribuite nu doar in baza de preferinte politice.

2.5.3. Indicii identificati ai clientelismului politic

Din analiza datelor am constatat ca in cazul FISM a existat un indice redus al clientelismului politic in anii
2018 — 2019, in valoare de 1,38. Aceasta cifrd sugereaza ca proiectele finantate de FISM ar putea avea o
usoara tendinta de favorizare a anumitor primérii afiliate politic. in acelasi timp, prezenta cofinantarii pentru
proiectele implementate este un element aditional ce reduce din riscurile de clientelism politic. FISM ar
putea considera aceste indice drept temei pentru a revedea unele procese interne ce tin de distributia
fondurilor pentru localitati.

Dupa cum arata Figura 19, beneficiile pe cap de locuitor in cazul FISM au fost distribuite destul de neuniform.
Partial, aceasta se datoreaza faptului ca proiectele de investitii in infrastructura sociala analizate dureaza
mai multi ani, iar in cazul nostru analiza acestor doi ani de implementare nu ar fi reprezentativa in cazul
tuturor proiectelor. Totusi, putem observa cad pe cap de locuitor, primariile PCRM, PL si PLDM au fost in
fruntea clasamentului, cu sume medii de 626 MDL, 532 MDL si respectiv 481 MDL. Prin comparatie, in cazul
primariilor afiliate PD suma medie pe cap de locuitor a fost de 327 MDL.

Figura 19. Suma medie pe cap de locuitor alocata in baza de apartenenta politica a
primarului (MDL)
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2.6. Fondul de Eficienta Energetica

Fondul de Eficienta Energetica (FEE) a fost creat in anul 2012 in baza Hotararii Guvernului nr. 401/2012. De
asemenea, in baza Hotararii Guvernului nr. 1173/2010 a fost creata si Agentia pentru Eficientd Energetica
in calitate de succesor al Agentiei Nationale pentru Conservarea Energiei, creata in anul 2002. Ulterior, in
baza Hotararii Guvernului nr. 45/2019 FEE a fost fuzionat cu Agentia pentru Eficientd Energetica (AEE).
Astfel, prin succesiune de drepturi, AEE a preluat gestionarea fondurilor directionate pentru domeniul de
eficientd energetica. Atat FEE cat si AEE au gestionat/gestioneaza proiectele de eficienta energetica, in
baza apelului de propuneri de proiecte din partea autoritatilor interesate. Proiectele propuse spre finantare
trebuie sa corespunda scopurilor enuntate in apelurile de propuneri de proiecte.

2.6.1. Formarea si distributia fondurilor pentru proiectele de dezvoltare
regionala

Sursele de formare ale FEE sunt alocatiile de la bugetul de stat, precum si resursele din fonduri externe,

oferite in baza de proiecte de asistents tehnica sau imprumuturi externe. intrucit AEE a preluat functia de

gestionare a proiectelor si de implementare a resurselor destinate domeniului de eficienta energetica,
aceasta si-a actualizat in anul 2019 manualul operational.

Alocarile pentru FEE au fost de 50 mil. MDL pentru anul 2018, 40 mil. MDL pentru anul 2019 si 80 mil. MDL
pentru anul 2020. Proiectele pe care le finanteaza AEE sunt bazate pe principiul de co-finantare, cu
participare financiara din partea localitatii beneficiare.

2.6.2. Formele potentiale de clientelism

in sensul prezentului studiu, formele potentiale de clientelism analizate sunt legate de apartenenta politica
a primarilor din localitatile care au beneficiat de pe urma resurselor financiare directionate in baza deciziilor
de selectie a propunerilor de proiecte si de alocare a resurselor financiare.

2.6.3. Indicii identificati ai clientelismului politic

in urma analizei datelor prezentate de Agentia pentru Eficientd Energeticd (AEE) am constatat cel mai mic
indice al clientelismului politic — 1,048, ceea ce denota faptul ca distributia fondurilor in cadrul AEE, inclusiv
preluarea proiectelor finantate din Fondul de Eficientd Energetica (FEE) este cea mai neutra din toate
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fondurile analizate in cadrul prezentului studiu. Desi AEE a implementat pe parcursul anilor 2018-2019 un
numar modest de proiecte (16 proiecte in total in anul 2018 si 2019), esential este ca cele aproape 40 mil.
MDL au fost distribuite relativ egal intre primariile beneficiare ale fondurilor FEE si ulterior ale AEE. Dupa
cum este prezentat in Figura 20, distributia fondurilor este in favoarea primariilor neafiliate guvernarii.

Figura 20. Distributia si ponderea alocatiilor in 2018/2019 dupa afiliere politica a primarilor,
mil. MDL
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Sursa: calculele autorilor in baza datelor prezentate de Agentia pentru Eficientd Energetica

Astfel, existenta regulilor clare de selectie a proiectelor in baza de performanta, a procedurilor interne de
selectie, a transparentei procesului de selectie, precum si a cerintei de co-finantare pentru proiectele de
eficienta energetica, dar si de autonomie a autoritatii responsabile de gestionare a fondurilor, cu influente
minime din partea factorului politic, contribuie la o implementare mai eficienta a fondurilor, cu respectarea
cerintelor de eficienta in utilizarea resurselor si de oportunitate a investitiilor.
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3. Indicele clientelismului politic (indicatorul agregat)

in 2019 comparativ cu 2018 se atest3 o crestere a indicelui agregat al clientelismului politic. Atat in 2018,
cat si 2019, la majoritatea fondurilor s-au inregistrat valori inalte ale clientelismului politic. Astfel, doar in
cazul transferurilor de la buget in 2019 si a FISM indicele clientelismului a fost mai mic de 2. Pentru restul
fondurilor indicele clientelismului politic a fost mai mare de 2. O exceptie il constituie FEE. in cazul acestui
fond indicele are valoarea de 1,05, fapt ce ne permite sa afirmam ca, practic, nu avem manifestari ale
clientelismului.

Cel mai tare la cresterea nivelului agregat a clientelismului a contribuit majorarea indicelui asociat FEN.
Astfel, indicele s-a dublat: de la 2,4 la 4,7. De asemenea, cu exceptia transferurilor de la bugetul de stat, la
restul Fondurilor s-a atestat o crestere nivelului clientelismului politic. Astfel, in 2019 comparativ cu 2018
indicele clientelismului a crescut: de la 2,1 la 2,2 in cazul FNDR si de la 2,3 la 2,6 in cazul programului
L.Drumuri bune” (Figura 21).

Astfel, in 2018 un locuitor dintr-o primarie afiliata guvernarii ar fi putut beneficia de o alocare de 2,3 ori mai
mare decat o persoand ce locuieste intr-o primarie neafiliatd guvernarii. in 2019 un locuitor al unei primarii
afiliate guvernarii, a fost avantajat de 2,6 ori in raport cu o persoana dintr-o localitate neafiliata guvernarii.

Figura 21. Indicii clientelismului politic
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Cresterea indicilor clientelismului politic a fost determinata de caracterul electoral al anului 2019. in 2019,
in februarie au avut loc alegeri parlamentare si urmau sa fie desfasurate alegeri locale. Totodata, dupa
alegerile din februarie nu a fost formata o coalitie de guvernare, iar probabilitatea producerii alegerilor
parlamentare anticipate era destul de inaltd. in aceste conditii, guvernarea reprezentatd de PDM a incercat
sa-si consolideze reteaua clientelara pentru a obtine un scor electoral favorabil. Acest deziderat a incercat
sa fie atins, inclusiv, prin concentrarea alocarii surselor publice spre administratiile locale controlate de
guvernare.

Pe de alta parte, trebuie de mentionat nivelul redus al clientelismului politic in cazul FEE. Aceasta situatie
poate fi explicatd prin organizarea institutionald a FEE. in majoritatea fondurilor, hot&rarile privind alocarea
banilor sunt luate de structuri politice sau care pot fi influentate politic. in cazul FEE forul decizional are o
expunere politica redusa. Consiliul de Administratie a FEE este format din 4 membri reprezentanti ai
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institutiilor publice si 5 reprezentanti ai mediului privat. Acest fapt, reduce posibilitatea alocarii surselor
financiare in baza unor criterii politice.
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4. Fondurile de urgenta ale Guvernului

Pe langa instrumentele analizate in cadrul capitolului 2 exista si alte fonduri la dispozitia guvernului care
pot fi utilizate in interese politice, cum ar fi Fondurile de urgentd ale Guvernului. Pentru finantarea unor
actiuni neprevazute care pot apdrea pe parcursul anului Guvernul are la dispozitia sa doua fonduri "de
urgenta” distincte. Acest lucru apare ca o necesitate si ofera Guvernului posibilitatea de a raspunde prompt
la anumite nevoi de finantare in situatii imprevizibile si exceptionale, care survin pe parcursul anului bugetar
si care nu au acoperire bugetara. Astfel, Fondul de rezerva si Fondul pentru interventie sunt create pentru
finantarea cheltuielilor urgente care nu au fost posibil de anticipat, cel mai des intalnite cazuri fiind cele de
inlaturare a daunelor produse de calamitati naturale, epidemii sau alte cazuri de forta majora. Totodata,
aceste fonduri se administreaza in baza unui regulament aprobat de Guvern'®, Pornind de la aceeasi logic3,
si autoritatile administratiei publice locale pot crea fonduri de rezerva pentru finantarea cheltuielilor
urgente care survin pe parcursul anului bugetar, acestea fiind administrate in baza unui regulament aprobat
de consiliul local.

4.1. Formarea si distributia veniturilor fondurilor de rezerva

Volumul fondurilor de urgenta ale Guvernului se aproba distinct prin legea anuald a bugetului de stat. Pe
parcursul anului pot fi operate modificari odata cu rectificarea bugetului de stat. in ultimii ani, alocatiile au
fost cuprinse intre 40 si 100 mil. MDL pentru fiecare fond in parte (Figura 22) cu o ratd de utilizare efectiva
a mijloacelor banesti de sub 80%. De asemenea, volumul aprobat al Fondului de interventie poate fi
suplimentat cu donatii din partea persoanelor fizice si juridice. Acest lucru poate fi observat in anul curent
prin includerea donatiilor persoanelor fizice si juridice, oferite pentru combaterea pandemiei COVID-19
(18,5 mil. MDL.). Mai mult ca atat, anul 2020 inregistreaza si o rectificare fara precedent a Fondul de
interventie cu scopul sustinerii mai multor actiuni ce tin de criza Covid-19. Astfel, suma initialda de 38 mil.
MDL a fost rectificata in sensul cresterii de pana la 490 mil. MDL.

Figura 22. Alocare si distributia mijloacelor financiare din fondurile de urgenta a Guvernului
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Sursa: Compilatia autorului in baza informatiilor bugetare la inceput de an

Alocarea mijloacelor din fondurile de urgenta se efectueaza in temeiul hotararilor Guvernului, in limita
alocatiilor prevazute si doar prin intermediul autoritatilor publice centrale si locale. Alocatiile din Fondul de

'8 Hotadrarea Guvernului Nr. 862 din 18-12-2015 pentru aprobarea Regulamentului privind gestionarea fondurilor de urgents ale
Guvernului, https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=90061&lang=ro
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interventie au o destinatie mult mai clara stabilita prin lege?®, respectiv cheltuieli ce tin de anumite situatii
exceptionale legate de lichidarea consecintelor calamitatilor naturale, epidemii, etc.. De cealalta parte, in
cazul Fondului de rezerva Guvernul are mai mult spatiu de manevra, in ultimii ani fiind finantate cheltuieli
ce tin de reprezentarea statului in diferite litigii internationale, sustinerea proprietarilor de terenuri din
stanga Nistrului care nu pot desfasura lucrari agricole urmare restrictiilor impuse de autoritatile de la
Tiraspol sau acoperirea cheltuielilor aferente organizarii unor vizite oficiale. De asemenea, acest fond a fost
implicat in procesul de instrdinare a actiunilor de la mai multe banci sistemice cdtre actionari transparenti si
cu buna reputatie.

Mijloacele financiare din fondurile de urgenta a Guvernului pot fi alocate doar autoritatilor publice centrale
si locale, institutiilor bugetare si organizatiilor necomerciale. in anii 2018-2019 printre beneficiari, autoritati
publice centrale, putem mentiona Cancelaria de Stat, Agentia Proprietatii Publice, Aparatul Presedintelui si
diferite Ministere de resort. Practic Ministerul Afacerilor Interne este mentionat cel mai des ca beneficiar
acesta fiind insarcinat inclusiv cu lichidarea consecintelor diferitor calamitati si evenimente de forta majora.
in ceea ce priveste autoritatile publice locale printre beneficiari sunt atat APL de nivel | (primarii si consilii
locale), cat si APL de nivel Il (consilii raionale). Chiar daca mijloacele alocate fondurilor de urgenta au fost in
jur de 50 mil. MDL, rata de repartizare si efectiv de utilizare a mijloacelor financiare este una redusa care rar
trece de 80%. Acest fapt se explica prin caracterul "exceptional” al destinatiei fondurilor, respectiv numarul
de evenimente astfel definite care se produc pe parcursul unui an. De asemenea, alocarea mijloacelor
financiare se efectueaza in temeiul unor Hotarari de Guvern care trebuie sa treaca intreg procesul de avizare
din partea mai multor institutii.

4.2. Formele potentiale de clientelism

Manifestarea clientelismului politic este redusa in contextul in care Fondurile de urgenta pot fi utilizate
doar pentru situatii cu caracter exceptional si in baza unei justificari solide. Demersurile privind alocarea
unor mijloace financiare sunt insotite de materiale justificative si calcule intemeiate care suplimentar sunt
evaluate de autorititile publice centrale corespunzitor domeniului de competentd. in caz ¢ demersul
solicitantului este sustinut, decizia de alocare este luatd prin Hotarare de Guvern, care indica in mod
obligatoriu denumirea autoritatii publice si denumirea beneficiarului final, suma alocata si destinatia
mijloacelor financiare. in cazul fondului de interventie, in procesul de aprobare apare si Comisia pentru
Situatii Exceptionale care confirma si prezinta informatii cu privire la existenta unei situatii exceptionale.

in pofida caracterului exceptional si a mecanismului participativ de alocare a mijloacelor financiare din
Fondurile de urgent3, anumite semnale de clientelism politic totusi pot fi identificate. in primul rand este
vorba de numarul solicitarilor parvenite de la diferite institutii si autoritati locale care nu au fost aprobate
de Guvern (date referitoare la cate cereri au fost depuse in total nu au fost identificate). Astfel, apare
intrebarea daca pentru toate cazurile similare s-a acordat finantare sau doar anumite cazuri au trecut
intreaga procedurd prevazutd de Regulament. in al doilea rand, identificarea clientelismului tine de
separarea deciziilor care cu adevarat au avut justificarea ,incertitudinii” si restul deciziilor. Ca si exemplu
pot fi mentionate vizitele oficiale ale diferitor demnitari straini acoperite din Fondul de rezerva (vizita
presedintelui Turciei sau a Republicii Tatarstan). in acest caz intrebarea este in ce masura aceste vizite nu
au putut fi prognozate initial in buget. in informatiile prezentate de Guvern se mentioneaza c& decizia a fost

19 Legea Nr. 181 din 25-07-2014 finantelor publice si responsabilititii bugetar-fiscale,
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=121242&lang=ro#
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luata la solicitarea Presedintelui Republicii Moldova, fara o descriere a caracterului de incertitudine asupra
acestor evenimente.

5. Concluzii si recomandari

5.1. Transferurile de la bugetul de stat la bugetele locale

in cadrul analizei datelor am identificat ca tendintele de favorizare a primdriilor afiliate guverndrii intr-un
an neelectoral precum si de suport a primariilor neafiliate guvernarii intr-un an electoral/pre-electoral, sunt
in detrimentul eficientei si oportunitatii utilizarii Fondurilor publice. La general, aprobarea finantarii are loc
in context politic, Fara a fi luate in calcul cerintele de eficientd si oportunitate. in esents, transferurile de la
bugetul de stat la bugetele locale functioneaza in calitate de ,bonus” in pachetul de instrumente de formare
a bazinului electoral al partidelor politice, contrar cerintelor de eficienta, transparenta si oportunitate.

1. Procedura de formare a continutului anexei nr. 5/7 din Legea bugetului de stat in partea ce tine de
transferurile pentru lucrdri capitale este o forma de eludare a cerintelor de eficienta si oportunitate in
utilizarea fondurilor publice si necesita a fi excluse din practica Guvernului si Parlamentului si interzise prin
Lege.

2. Aceastd formda de aprobare a cheltuielilor este netransparentd si favorizeaza influente
necorespunzitoare, precum si lobare a intereselor fie in cadrul Guvernului, fie in Parlament. in schimb,
aprobarea proiectelor de finantare pentru lucrari capitale poate fi redirectionata prin proceduri/institutii
existente cu stabilirea cerintelor clare cadru de cheltuieli, scopul investitiilor, autoritatile publice locale
eligibile, un proces transparent de aplicare, preselectie si selectie a proiectelor castigatoare, precum si
stabilirea cerintei de cofinantare.

3. Ultima cerinta nu necesita o pondere mare de cofinantare, este suficienta una simbolica de 5-10%, dar
care responsabilizeaza autoritatea publica locala si asigura ca o abordare pe termen mediu si lung de
asigurare a fondurilor pentru intretinerea acestor investitii va fi prevazuta de primaria beneficiara.

5.2. Fondul Rutier si Programul ,,Drumuri bune”

1.1n anul 2018 si 2019 pe langa programul anual de repartizare a mijloacelor Fondului Rutier a fost inclus
fncd un program care prevede reparatia periodica a drumurilor publice nationale, locale, comunale si a
strazilor (Drumuri Bune pentru Moldova"). in linii generale, programul prevede lista drumurilor nationale
care urmeaza a fi intretinute cu ajutorul mijloacelor financiare alocate conform primului program la care se
mai adauga lista drumurilor locale, comunale si a strazilor ce urmeaza a fi reparate din surse provenind de
la bugetul de stat. Sumele alocate au fost destul de consistente in comparatie cu alte fonduri analizate in
acest studiu, fiind vorba de circa 1,6 mlrd. MDL pentru anul 2018 si 1,7 mlrd. MDL pentru 2019.

2. In urma evaludrii alocatiilor in cadrul programului ,Drumuri bune” s-a constatat utilizarea acestui
instrument in scopuri politice si chiar electorale. Nu toate primariile din tard au beneficiat de alocatii
financiare in cadrul programului, cele mai mari sume fiind alocate celor afiliate guvernarii sau celor
potentiale afiliate guvernarii. Astfel, in 2018 sansele ca un locuitor al unei localitati a carei primarii era
afiliatd guvernarii sa ,beneficieze” de finantare in cadrul programului "Drumuri bune” erau de 2,3 ori mai
mari fata de un locuitor dintr-o primarie neafiliata guvernarii. De cealalta parte, in 2019 sansele unui locuitor
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dintr-o primarie afiliatd guvernarii erau de 2,6 ori mai mari ca sansele unui locuitor dintr-o comunitate cu
primar neafiliat guvernarii sa obtina finantare.

5.3. Fondul Ecologic National

1. Fondul Ecologic National este un instrument utilizat activ de guvernare pentru a-si consolida pozitiile sale
electorale. in 2018, dar, in special, in 2019 sursele din cadrul Fondului au fost distribuite prioritar citre
localitatile conduse de primari afiliati partidelor de guvernare. Astfel, in 2018 un cetatean dintr-o localitate
cu un primar afiliat guvernarii a putut beneficia de o suma ce era de 2,4 ori mai mare, decat un locuitor ce
trdia intr-o primarie condusa de o persoand neafiliatd guvernarii. in 2019, acest raport s-a majorat pana la
4,7. De altfel, in 2018, cat siin 2019, anume indicele clientelismului specific FEN a avut cele mai mari valori
in raport cu indicii aferenti altor instrumente de transfer.

2. Nivelul inalt al clientelismului politic asociat FEN este cauzat de structura organizatorica a acestui fond.
FEN este gestionat de o institutie subordonata politic (Ministerul Agriculturii, Dezvoltarii Regionale si
Mediului), iar Consiliul de Administrare al FEN este prezidat de Ministrul Agriculturii, Dezvoltarii Regionale
si Mediului care este o figura politica. Pentru a diminua nivelul inalt al clientelismului politic ar fi oportuna
de analizat posibilitatea reformarii Consiliului de Administrare, inclusiv, prin excluderea din cadrul acestei
structuri a persoanelor numite pe criterii politice.

5.4. Fondul National de Dezvoltare Regionala

1. Indicele calculat al clientelismului politic reflecta fFaptul ca unei populatii de 1,45 mil. cetateni unde sunt
primarii afiliate guvernarii in 2018 s-au alocat 113,86 mil. MDL, in timp ce la 1,9 mil. locuitori din partea
primariilor neafiliate guvernarii i s-au acordat 70,9 mil. MDL, iar in 2019 — 120 mil. MDL versus 79 mil. MDL.
Astfel, am identificat un indice moderat al Favorizarii clientelismului politic, fiind de 2,07 in 2018 si de 2,15
in 2019. Constatam ca un locuitor al unei primarii afiliate guvernarii a beneficiat de pe urma unui avantaj
dublu in termeni monetari comparativ cu un locuitor al unei primarii neafiliate guvernarii.

2. Indicele moderat al clientelismului politic sugereaza si unele probleme la capitolul procesului de luare a
deciziilor, prin favorizarea proiectelor care provin din partea primariilor afiliate guvernarii. Acest indice
sugereaza ca sunt necesare ajustari si completari la modul de gestionare a FNDR, inclusiv (1) o consolidare
a componentei de eficienta si oportunitate la includerea proiectelor finantate din FNDR in DUP, dar si (2)
revenirea la subiecte importante precum separarea functiei de elaborare si evaluare a politicilor publice din
sector de functia de implementare, inclusiv gestionarea FNDR.

5.5. Fondul de Investitii Sociale din Moldova

1. Beneficiile pe cap de locuitor in cazul FISM au fost distribuite destul de neuniform. Partial, aceasta se
datoreaza faptului ca proiectele de investitii in infrastructura sociala analizate dureaza mai multi ani, iar in
cazul nostru analiza acestor doi ani de implementare nu ar fi reprezentativa in cazul tuturor proiectelor.
Totusi, putem observa ca pe cap de locuitor, primariile PCRM, PL si PLDM au fost in fruntea clasamentului,
cu sume medii de 626 MDL, 532 MDL si respectiv 481 MDL. Prin comparatie, in cazul primariilor afiliate PD
suma medie pe cap de locuitor a fost de 327 MDL.

2. Din analiza datelor am constatat ca in cazul FISM a existat un indice redus al clientelismului politic in anii
2018 — 2019, in valoare de 1,38. Aceasta cifra sugereaza ca proiectele finantate de FISM ar putea avea o
usoara tendinta de favorizare a anumitor primarii afiliate politic. in acelasi timp, prezenta cofinantarii pentru
proiectele implementate este un element aditional ce reduce din riscurile de clientelism politic. FISM ar
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putea considera aceste indice drept temei pentru a revedea unele procese interne ce tin de distributia
fondurilor pentru localitati.

5.6. Fondul de Eficienta Energetica

1. In urma analizei datelor prezentate de Agentia pentru Eficientd Energetica (AEE) am constatat cel mai
mic indice al clientelismului politic — 1,048, ceea ce denota faptul ca distributia fondurilor in cadrul AEE,
inclusiv preluarea proiectelor finantate din Fondul de Eficienta Energetica (FEE) este cea mai neutra din
toate fondurile analizate in cadrul prezentului studiu. Desi AEE a implementat pe parcursul anilor 2018-
2019 un numar modest de proiecte (16 proiecte in total in anul 2018 si 2019), esential este ca cele aproape
40 mil. MDL au fost distribuite relativ egal intre primariile beneficiare ale fondurilor FEE si ulterior ale AEE.

2. Astfel, existenta regulilor clare de selectie a proiectelor in baza de performanta, a procedurilor interne
de selectie, a transparentei procesului de selectie, precum si a cerintei de co-finantare pentru proiectele de
eficienta energetica, dar si de autonomie a autoritatii responsabile de gestionare a fondurilor, cu influente
minime din partea factorului politic, contribuie la o implementare mai eficienta a fondurilor, cu respectarea
cerintelor de eficienta in utilizarea resurselor si de oportunitate a investitiilor.

5.7. Fondurile de urgenta ale Guvernului

Pe langa instrumentele analizate in cadrul capitolului 2 exista si alte Fonduri la dispozitia guvernului care
pot fi utilizate in interese politice, cum ar fi Fondurile de urgenta ale Guvernului. Astfel, Fondul de rezerva
si Fondul pentru interventie sunt create pentru finantarea cheltuielilor urgente care nu au fost posibil de
anticipat, cel mai des intalnite cazuri fiind cele de inlaturare a daunelor produse de calamitati naturale,
epidemii sau alte cazuri de forta majora. Totodata, aceste fonduri se administreaza in baza unui regulament
aprobat de Guvern . Pornind de la aceeasi logic3, si autoritatile administratiei publice locale pot crea fonduri
de rezerva pentru finantarea cheltuielilor urgente care survin pe parcursul anului bugetar, acestea fiind
administrate in baza unui regulament aprobat de consiliul local.

Manifestarea clientelismului politic este redusa in contextul in care Fondurile de urgenta pot fi utilizate
doar pentru situatii cu caracter exceptional si in baza unei justificari solide. Cu toate acestea, anumite
semnale de clientelism politic totusi pot fi identificate atunci cand este vorba de numarul solicitarilor
parvenite de la diferite institutii si autoritati locale care nu au fost aprobate de Guvern. Astfel, apare
intrebarea daca pentru toate cazurile similare s-a acordat finantare sau doar anumite cazuri au trecut
intreaga procedura prevazuta de Regulament. De asemenea, identificarea clientelismului tine de separarea
deciziilor care cu adevarat au avut justificarea ,incertitudinii” si restul deciziilor, cum ar fi vizitele oficiale ale
diferitor demnitari straini. In acest caz intrebarea este in ce masura aceste vizite nu au putut fi prognozate
initial in buget. in informatiile prezentate de Guvern se mentioneaza ci decizia a fost luati la solicitarea
Presedintelui Republicii Moldova, farda o descriere a caracterului de incertitudine asupra acestor
evenimente.
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