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Sumarul Executiv

Studierea clientelismului politic in diferite tari si sisteme de guvernare a permis identificarea
unor particularitati cheie ale acestui fenomen: beneficiul reciproc avantajos intre participanti;
sistemul ierarhic de subordonare si aspectul repetitiv al transferului de beneficii. lar Factorii
principali care contribuie la dezvoltarea acestuia sunt:

> Capacitatea redusa a administratiei publice (atat la nivel central, cat si la nivel local)
de a oferi servicii calitative si de a raspunde nevoilor cetatenilor;

» Complexitatea procesului de elaborare a politicilor publice si provocarile cu care se
confrunta factorii de decizie;

> Credibilitatea redusa a promisiunilor politicienilor;

> Transparenta bugetara limitata si participarea redusa din partea cetatenilor la
examinarea si aprobarea bugetelor;

> Adoptarea constienta a clientelismului ca o strategie politica a partidului;

> Acceptarea de colectivitati a clientelismului politic drept solutie la problemele locale.

Clientelismul diminueaza pluralismul politic si reduce competitia intre partidele politice.
Cercetatorul Larry Diamond, analizand partidele clientelare si regimurile hibride, a constatat
ca nivelul inalt de clientelism determind hegemonii electorale (dominarea unui anumit
partid), iar victoria partidelor de opozitie ,necesita un nivel de mobilizare, unitate, abilitate si
chiar eroism mult pentru ceea ce ar fi necesar intr-un sistem democratic.”

Totodata, in sistemele politice ce inregistreaza un nivel ridicat al clientelismului se observa o
tendinta de substituire a institutiilor publice, o parte din functiile exclusive ale autoritatii
publice sunt de fapt prezentate ca succese nemijlocite ale partidului aflat la conducere. Dar
politicienii si partidele politice sunt un substituent ineficient a institutiilor publice care ar
trebuie sa presteze servicii pentru cetateni. Acest fenomen submineaza ideea bunului public,
afecteaza legitimitatea institutiilor publice si faciliteaza capturarea institutiilor de catre
grupurile restranse de interese. Astfel, nu autoritatile publice presteaza servicii si
implementeaza proiecte de infrastructura, dar politicienii, care conditioneaza continuarea
proiectelor in schimbul sustinerii electorale.

Clientelismul se dezvolta si din cauza centralizarii procesului de alocare a fondurilor
nationale pentru investitii. Lipsa resurselor financiare proprii, dar si inexistenta unor criterii
clare de distributie a fondurilor destinate pentru investitiile capitale afecteaza capacitatea
autoritatilor locale de a implementa proiecte care sa imbundatateasca calitatea vietii. Aceasta
vulnerabilitate este abil exploatata de catre elitele politice de la guvernare care, direct sau
indirect, conditioneaza acordarea surselor financiare.

Pentru Republica Moldova alocarea surselor bugetare de la nivel central la cel local in baza
de criterii politice este o practica obisnuitd. Exceptie de la aceasta requld nu a fost nici in
cazul aprobarii bugetului de stat pentru anul 2021. Estimarile arata ca apartenenta politica
este statistic semnificativa si este strans legata de transferurile pentru cheltuieli capitale.
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Astfel, este predictibil ca unitatile teritorial administrative conduse de persoane apropiate
majoritatii din parlament urmeaza sa receptioneze transferuri mult mai mari comparativ cu
raioanele si localitatile administrate de persoane neafiliate guvernarii. Conform analizei
efectuate, clientelismul s-a manifestat doar la transferurile pentru cheltuieli capitale.
Conform legii Bugetului de stat pentru anul 2021, localitatile ce au primari, care sunt
reprezentanti ai partidelor de la guvernare, urmeaza sa beneficieze de transferuri inter-
bugetare ce sunt cu 40,2% mai mari decat sursele banesti care vor fi acordate oraselor si
satelor care au administratii neafiliate guvernarii. Totodata, transferurile pentru cheltuielile
capitale de la bugetul de stat vor fi acordate la 44,1% dintre localitatile cu primari neafiliati
guvernarii (281 din 637 localitati), in timp ce aria de acoperirea cu transferuri a oraselor si
satelor cu conducatori apropiati partidelor de guvernare reprezinta circa 69% (162 din 235
localitati). O situatie similara este si in cazul transferurilor catre APL Il. Astfel, unitatile
administrativ-teritoriale cu conducatori afiliati Guvernarii vor beneficia de sume ce depasesc
de 3 ori sumele transferurilor ce vor fi oferite raioanelor cu administratii neafiliate
Guvernarii. Sub aspectul repartizarii teritoriale, circa 43% din raioanele cu presedinti
neafiliati guvernarii (6 din 14 raioane) urmeaza sa beneficieze de transferuri pentru cheltuieli
capitale, in timp ce 80% din unitatile teritorial-administrative conduse de persoane apropiate
partidelor de la guvernare (16 din 20 unitati teritorial-administrative) vor obtine alocari
pentru cheltuieli capitale de la bugetul de stat.

Aceasta situatie se explica prin faptul ca repartizarea transferurilor destinate cheltuielilor
capitale nu este reglementata, in timp ce pentru restul pentru transferurilor de la bugetul de
stat catre bugetele locale exista requli clare privind distributia fondurilor publice. De
exemplu transferurile cu destinatie generalda pentru APL Il sunt determinate in baza
numarului populatiei si a suprafetei unitatii teritoriale, transferurile pentru infrastructura
drumurilor destinate APL Il se stabilesc in dependenta de lungimea drumurilor, iar
transferurile pentru infrastructura drumurilor destinate APL | sunt calculate in functie de
numarul populatiei.

Este extrem de important de mentionat faptul ca fenomenul clientelismului nu poate fi
eliminat in intregime, chiar si existenta unor transferuri calculate doar in baza de formule nu
asigura o ,imunitate” totala fata de clientelismul politic. Partidele de la guvernare pot
schimba formulele de calcul ale transferurilor inter-bugetare pentru a-si realiza scopurile
politice. De exemplu, daca guvernarea este sustinuta de populatia in etate, atunci poate fi
modificat mecanismul de distribuire a transferurilor, astfel incat zonele cu o pondere mai
mare a persoanelor varstnice sa beneficieze de pe urma alocarilor bugetare. Dar, politicile
publice si actiunile autoritatilor trebuie sa contribuie la diminuarea si reducerea acestui
fenomen din societate. Avand in vedere nocivitatea acestei practici pentru dezvoltarea tarii
este necesar sa fie initiat un dialog intre actorii politici, atat partidele de la guvernare, cat si
partidele din opozitie pentru a sustine un pachet de masuri care sa imbunatateasca cadrul
legislativ si procesul de gestionare a banilor publici. Lupta cu clientelismul va continua
dincolo de mandatul unei guvernari, iar acest lucru este un motiv in plus pentru un dialog
intre fortele politice. Practicile nocive si defectuoase nu ar trebui sa fie probleme de stanga
sau de dreapta, dar trebuie sa fie probleme cu care se lupta toti actorii politici deoarece
afecteaza dezvoltarea economica si calitatea vietii cetatenilor.

Proiectul este cofinantat de Uniunea Europeand si Fundatia Konrad Adenauer
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Pentru a reduce clientelismul politic, cat si pentru a spori eficienta cheltuielilor capitale
finantate prin distribuirea transferurilor pentru cheltuieli capitale de la bugetul de stat la
bugetele locale se recomanda:

v" Depunerea eforturilor aditionale pentru dezvoltarea si consolidarea institutionala
a autoritatilor publice responsabile de asigurarea unui climat integru al competitiei
politice (ex. Comisia Electorala Centrald, Autoritatea Nationald de Integritate, Curtea
de Conturi, Procuratura Generala, Centrul National Anticoruptie etc.);

v imbunitatirea calitatii serviciilor publice prestate de citre autoritati. Atunci cind
cetatenii sunt siguri ca au acces la servicii calitative si rapide, atunci acestia nu mai au
nevoie sa solicite implicarea factorului politic pentru obtinerea anumitor favoruri,
contribuind la diminuarea clientelismului politic;

v' Cresterea transparentei si participarii cetatenilor, societatii civile, mediului de
afaceri, mediului academic si altor parti interesate in procesul de luare a deciziilor si
formare a bugetului public national;

v' Delegarea responsabilitatilor privind repartizarea alocatiilor de resurse publice
catre institutii independente politic sau repartizarea transferurilor in baza de
reglementari specifice. De obicei reglementarile se transpun in formule sau
mecanisme care prevad ca volumul transferurilor este determinat in dependenta de
niste factori socio-economici obiectivi, cum ar fi numarul elevilor, lungimea drumurilor
sau veniturile populatiei;

v Instituirea unui mecanism de evaluare a tuturor proiectelor investitionale -
evaluarea sistematica va permite o mai buna concentrare a efortului financiar din
partea statului, va facilita accesarea fondurilor noi pentru dezvoltare si va creste
sansele finantarii proiectelor cu adevarat necesare pentru relansarea economica a
Republicii Moldova, atat la nivel national, cat si cel local;

v in baza rezultatelor evaluirii, elaborarea listei universale a proiectelor de
investitii — anume aceste proiecte vor avea prioritatea pentru finantarea din partea
statului, inclusiv prin intermediul transferurilor inter-bugetare. De asemenea aceste
proiecte pot fi sustinute prin emiterea obligatiunilor municipale sau negocierea
contractelor de parteneriat public-privat;

v imbunitatirea capacitatilor institutiilor statului, atat la nivel central, cat si local
responsabile de evaluarea si analiza beneficiilor economice a proiectelor de investitii.
Introducerea obligativitatii aplicarii mecanismului de analiza ex-ante si ex-post a
investitiilor in sectorul public din bani publici;

v' Cresterea transparentei proiectelor investitionale si publicarea detaliatda a
proiectelor propuse;

v Clarificarea situatiei cu proiectele de infrastructura implementate din donatiilor
agentiilor economici sau altor parti interesate. Pentru asigurarea unei monitorizari si
reducerea situatiilor in care ar putea fi oferite favoruri si avantaje acestor agenti
economici, ar trebui elaborat un registru in care sa fie specificate detaliile si conditiile
acestor donatii.

Proiectul este cofinantat de Uniunea Europeand si Fundatia Konrad Adenauer
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. Introducere

Pasul catre democratie si economia de piata este unul dificil pentru Republica Moldova si
continua sa fie o provocare majorda pentru politicieni, cetateni si societatea civild. Pe
parcursul ultimilor ani, in mod special ca urmare a semnarii Acordului de Asociere cu Uniunea
Europeana, efortul autoritatilor a fost concentrat pe imbunatatirea guvernantei si intdrirea
capacitatii administrative a institutiilor publice: consolidarea independentei institutiilor de
reglementare, aprobarea noilor regulamente cu privire la organizarea si functionarea
institutiilor in baza unor reguli si proceduri clare si cresterea transparentei si participarii
cetatenilor la procesul de luare a deciziilor. Eforturile aditionale pentru dezvoltarea
institutionald sunt justificate, deoarece numai institutiile puternice pot expune si pedepsi
coruptia, doar institutiile puternice pot asigura un grad inalt de responsabilitate si numai
institutiile puternice pot gestiona interesele conflictuale in societate si fFavoriza un mediu
potrivit dialogului si compromisului.

ins3 prezenta reglementirilor privind modul de Functionare al institutiilor publice este
insuficienta pentru a promova principiile sus-mentionate, realitatea Ffiind cu totul alta.
Diferenta dintre ce este si cum ar trebui sa fie este determinata inclusiv de nivelul inalt de
clientelism politic. Patronajul si clientelismul politic submineaza si distorsioneaza statul de
drept, ingreuneaza si limiteaza participarea cetatenilor in procesele democratice, favorizeaza
si alimenteaza coruptia, reduce calitatea serviciilor publice si stopeaza dezvoltarea socio-
economica a Republicii Moldova.

Pentru a lupta eficient cu clientelismul politic este important de inteles cum anume acesta
lucreaza. Astfel, studiul respectiv va defini si va descrie conceptul clientelismului, va analiza
implicatiile clientelismului pentru politicile publice si va oferi solutii si recomandari pentru
reducerea acestuia. Un rol deosebit in studiu a fost acordat analizei distributiei transferurilor
de la bugetul de stat la bugetele locale destinate cheltuielilor capitale prevazute in legea
bugetului pentru anul 2021. Anume la distribuirea transferurilor inter-bugetare s-a
manifestat clientelismul politic in procesul adoptarii legii bugetului de stat pentru anul 2021.

Studiul privind clientelismul politic a fost elaborat in cadrul proiectului , Informeaz3,
abiliteaza si actioneaza! Societatea civila pentru o mai buna guvernanta bugetara in
Moldova”. Analiza face parte din componenta 3 a proiectului (,Actioneaza”), si este parte a
mijloacelor financiare de la bugetul central la bugetele locale. 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 pe parcursul lunilor martie - aprilie 2021.

Pentru relevarea clientelismului politic in cadrul studiului s-au aplicat atat metode calitative,
cat si procedee cantitative de analiza. in cercetdrile din alte tari pentru evaluarea influentei
factorului politic asupra distributiei transferurilor inter-bugetare se utilizeaza, pe larg,
estimarile econometrice. in acest studiu s-a tinut cont de practica internationald si pentru
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cuantificarea efectelor clientelismului politic s-au realizat mai multe regresii. Totodata,
calculele econometrice au fost suplimentate cu o analiza statistica, prin intermediul careia s-
au facut comparatii intre tendintele centrale (medie si mediana) specifice atat seriilor ce
reflecta distributia transferurilor catre unitatile teritorial-administrative conduse de
reprezentantii partidelor de guvernare cat si seriilor ce arata repartizarea surselor bugetare
catre raioanele si localitatile administrate de persoane ce nu sunt afiliate guvernarii.

Studiul cuprinde:
a) Definirea si descrierea clientelismului
b) Studiu de caz: Transferurile de la bugetul de stat catre bugetele locale pentru anul
2021
c) Implicatiile clientelismului pentru politicile publice
d) Concluzii si recomandari pentru diminuarea fenomenului clientelismului politic

Il. Descrierea fenomenului de clientelism politic

2.1 Ce este clientelismul politic?

Clientelismul politic a demonstrat o capacitate ridicata de adaptare in diferite sisteme
democratice. Fenomenul de clientelism politic, desi cu mult mai raspandit si avansat in tarile
in curs de dezvoltare, continua sa se manifeste si in statele cu institutii publice reziliente si
functionale. O parte din cercetdrile initiale asupra clientelismului au subliniat aspectul
temporar al acestui fenomen, care ar fi trebuit sa dispara o data cu dezvoltarea economica si
cresterea eficientei si capacitatii administrative a institutiilor publice. Dar o data cu trecerea
timpului, clientelismul si-a demonstrat rezilienta, fiind capabil sa-si modifice aspectul,
infatisarea si forma. Complexitatea acestui fenomen si capacitatea acestuia de transformare
ingreuneaza definirea exacta a acestui termen, iar la ora actuala nu existda o definitie
universal acceptata. Totodatd, una dintre calitatile clientelismului politic este ca acest
fenomen nu poate fi eliminat in intregime, iar politicile publice si actiunile autoritatilor pot
contribui doar la diminuarea acestuia.

Una dintre cele mai simple definitii a fenomenului de clientelism politic ar fi: cine primeste si
ce primeste? Clientelismul este o distribuire a unor beneficii reciproce intre decidentii
politici/partidele politice si cetateni, beneficiile fiind destinate doar unui grup tinta bine
determinat. lar cetdtenii care receptioneazad aceste beneficii, la randul lor asigura sprijinul
electoral necesar pentru mentinerea partidelor politice la guvernare. Trei conditii sunt
necesare pentru ca acest transfer de bunuri sa fie considerat clientelism politic: distributia
beneficiului este efectuata intr-un mod netransparent si in lipsa unor reguli clare (populatia
generala nu a avut acces la acest beneficiu), beneficiul are o natura personalizata (este
destinat unui grup restrans de cetdteni sau doar unei anumite regiuni ale tarii) si acesta,
direct sau indirect, este conditionat de un sprijin politic. Anume modul conditionat si
discretionar de alocare resurselor financiare determina natura clientelara a transferului de
beneficii.

Proiectul este cofinantat de Uniunea Europeand si Fundatia Konrad Adenauer
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in_cadrul studiului anterior elaborat, termenul de clientelism politic a fost definit ca un
complex 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 incalcarea lor, inclusiv
ce tin de evitarea conflictului de interese, a reglementarilor ce tin de achizitii publice,
utilizarea resurselor publice, inclusiv financiare.

Clientelismul politic presupune multe parti si elemente strans interconectate intre ele.
Structura piramidald a acestor relatii si existenta unui numar mare de intermediari care
asigura transferul beneficiilor intre multipli actori complica mult izolarea acestui fenomen si
implementarea de solutii care ar minimiza raspandirea lui.

2.2 Elementele cheie ale clientelismului

Studierea clientelismului politic in diferite tari si sisteme de guvernare a permis identificarea
unor particularitati cheie ale acestui fenomen: beneficiul reciproc avantajos intre participanti;
sistemul ierarhic de subordonare si aspectul repetitiv al transferului de beneficii.

Beneficiul reciproc avantajos intre participanti - Clientelismul este un drum cu dublu sens.
Fiecare actor implicat urmeaza sa obtind un anumit beneficiu. Politicienii, in linii generale,
sunt interesati de sprijin electoral, iar cetatenii si mediul de afaceri de bunuri, servicii sau
surse financiare aditionale care nu ar putea fi obtinute urmand procedurile standard stabilite
de catre autoritati. Beneficiul oferit intotdeauna este conditionat. De exemplu, in anul 2019,
sansele unui locuitor dintr-o primarie afiliata guvernarii erau de 2.6 ori mai mari ca sansele
unui cetatean dintr-o comunitate cu primar neafiliat guvernarii sa obtina finantare. Astfel,
dezvoltarea infrastructurii dintr-un oras si sat a fost indirect conditionata de un eventual
sprijin mai mare la urmatorul scrutin electoral. Posibilitatea de a obtine mai multe fonduri
este prezentata ca un avantaj din partea primarului si o confirmare publica a faptului ca daca
va exista suport electoral din partea comunitatii (atat la nivel local, cat si la nivel central)
pentru un anumit partid politic atunci va exista posibilitatea de a obtine si mai multe fonduri
de dezvoltare in viitor (anume capacitatea de a livra rezultate tangibile permite rezolvarea
problemei credibilitatii reduse din partea cetatenilor). Astfel, clientelismul reprezinta o
strategie atractiva pentru elitele politice care isi pot construi o baza de sprijin eficienta si
loiala, in mod special la nivel local.

Sistemul ierarhic de subordonare - Relatia de clientelism are loc intre actori cu statut si
putere diferita: partidele politice, in special cele de la guvernare, au o putere de decizie mult
mai mare decat cetatenii (ex. gestionarea resurselor bugetare fara criterii clare si la discretia
partidelor de la guvernare). Acest aspect este unul problematic si contribuie la perpetuarea
fenomenului de clientelism. in sistemele democratice, alegerile reprezintd modalitatea de
responsabilizare a politicienilor, iar in cazul sistemelor afectate de clientelism, politicienii
sunt acei care responsabilizeaza cetatenii pentru votul lor (ii rasplatesc pentru sprijinul
electoral oferit sau ii pedepsesc pentru faptul ca nu i-au sustinut la ultimele alegeri).
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Aspectul repetitiv al transferului de beneficii - Desi clientelismul presupune un schimb sau
transfer de beneficii, de regula, acesta nu are loc concomitent, ci este decalat in timp. Acest
fapt creeaza anumite probleme de credibilitate, in conditiile in care cetateanul trebuie sa
sustind un candidat inainte ca acesta sa poata sa-i livreze bunul promis, iar politicianul trebuie
sa promita un serviciu unui cetdtean nestiind exact daca acesta il va sustine in cadrul
scrutinului electoral. Astfel, caracterul repetitiv al interactiunilor intre politicieni si cetateni
este esential pentru facilitarea fenomenului de clientelism politic. Continuitatea relatiilor pe
termen lung intareste predictibilitatea actiunilor intreprinse de actori si faciliteaza crearea
unui mecanism de monitorizare. Totodata, transferul de beneficii, deseori ar putea fi
efectuat intr-un mod public pentru a evidentia si mai mult capacitatea actorului politic de a
livra bunurile si serviciile promise unor categorii de cetateni (vezi si sectiunea 4.2). Beneficiile
repetitive si publice sunt esentiale pentru consolidarea relatiei intre actorii implicati in
clientelism.

2.3 Factorii care contribuie la dezvoltarea clientelismului politic

Capacitatea redusa a administratiei publice (atat la nivel central, cat si la nivel local) de
a oferi servicii calitative si de a raspunde nevoilor cetatenilor contribuie la perpetuarea
fenomenului de clientelism. Atunci cand institutiile statului nu pot asigura drumuri bune,
acces la apa si canalizare, un sistem eficient de educatie sau asistenta medical3, alti actori
politici pot lua asupra sa incercarea de presta aceste servicii mult asteptate de catre cetateni.
De exemplu, pe parcursul anului 2020 (vezi sectiunea 4.2 pentru mai multe exemple), in
mass-media nationala au fost transmise multiple comunicate care anuntau despre proiectele
de iluminare stradala implementate de catre un astfel de actor politic: PPSOR a finalizat
iluminatul stradal intr-un alt sat din raionul Orhei sau PPSOR aduce lumina in raionul Orhei.
Acest fenomen de inlocuire a autoritatilor publice locale de catre partidele politice (inclusiv
deputati din partea acestor partide politice) submineaza ideea bunului public, afecteaza
legitimitatea institutiilor publice si faciliteaza capturarea institutiilor de catre grupurile
restranse de interese. Astfel, nu autoritatile publice presteaza servicii si implementeaza
proiecte de infrastructura, dar politicienii, care conditioneaza continuarea proiectelor in
schimbul sustinerii electorale.

Complexitatea procesului de elaborare a politicilor publice si provocarile cu care se
confrunta Factorii de decizie la fel alimenteaza clientelismul. Procesul de elaborare a
politicilor publice din start incorporeaza sisteme complexe menite sa interactioneze
armonios intre ele: sistemele de oameni (ex. functionari publici, politicieni, experti,
donatori), sisteme de institutii (ex. Ministere, Parlament, organizatii ale societatii civile,
autoritati publice, autoritati autonome) si sistemele conditiilor generale in care are loc acest
exercitiu de analiz&. In aceste circumstante, clientelismul este utilizat ca o scurtaturd pentru
obtinerea unor beneficii sau decizii favorabile in lipsa unui cadru general de programare care
sa asigure un acces egal pentru toti cetatenii.
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Clientelismul politic este aplicat si utilizat atunci cand promisiunile politicienilor nu mai
sunt considerate credibile de catre cetateni. Neavand posibilitate de a convinge cetatenii
in ansamblu, politicienii utilizeaza clientelismul pentru a asigura anumite favoruri, servicii,
surse financiare doar pentru un grup restrans de cetateni (fie pentru alti membri de partid,
rude/prieteni sau doar cetatenilor dintr-un anumit raion/oras). Conform datelor barometrului
opiniei publice 2021, partidele politice, Parlamentul, Guvernul si justitia inregistreaza cele
mai mici nivele de incredere din partea cetdtenilor. lar deputatii in Parlament sunt
considerati ca fiind cei mai corupti. Situatia respectiva reprezintd si un cerc vicios. in conditiile
in care elitele politice au o credibilitate extrem de joasa, acestia nu vad alte solutii decat
utilizarea clientelismului pentru rdmanerea la putere, iar aceasta duce inevitabil la o reducere
si mai mare a increderii cetadtenilor in institutiile statului, care ingreuneaza si mai mult
dezvoltarea economica a tarii, alimentand continuu retelele clientelare.

Transparenta bugetara limitata si participarea redusa din partea cetatenilor la
examinarea si aprobarea bugetului de catre Parlamentul Republicii Moldova afecteaza
sustenabilitatea bugetara si incurajeaza relatiile clientelare. Marja larga de manevra la
alocarea resurselor bugetare pentru proiectele investitionale a fost observata in mod special
la aprobarea bugetului pentru anul 2021. Guvernul a l3sat la discretia Parlamentului peste
300 milioane de lei care au fost ulterior alocate aleatoriu, fara o analiza detaliata a
beneficiilor si beneficiarilor, fara o comparatie a rezultatelor si fara o prioritizare a acestora.
Criteriul principal a fost apartenenta politica a deputatilor, raionul Orhei obtinand cei mai
multi bani de la buget conform repartizarii aprobate de catre Parlament (vezi capitolul 3
pentru o analiza detaliata a repartizarii banilor).

Un alt Factor important este adoptarea constienta a clientelismului ca o strategie politica
a partidului (aspect caracteristic atat celor de la guvernare, cat si a partidelor care ar dori sa
ajunga la guvernare). Programele electorale ale partidelor deseori contin masuri populiste
care depasesc atat posibilitatile bugetului, cat si capacitatea administrativa a statului de a
livra toate actiunile promise. Astfel, partidele politice, in loc sa se axeze pe procesul de
elaborare a politicilor publice si consolidarea institutiilor democratice, prefera sa submineze
ambele procese si sa accentueze capacitatea individuala a acestora de a rezolva problemele
oamenilor si de a oferi solutii pentru anumite grupuri de cetateni. Acest lucru este necesar
avand in vedere nivelul jos de incredere a cetatenilor in actorii politici. Promisiuni credibile
pot fi facute doar segmentelor inguste de electorat, iar clientelismul devine acel vehicul care
permite livrarea bunurilor promise cetatenilor.

Acceptarea de colectivitati a clientelismului politic drept solutie la problemele locale.
Desi cea mai mare parte din cetateni ar recunoaste ca sistemul clientelar este unul extrem de
deficitar, deoarece nu produce politici publice eficiente si nu contribuie la cresterea calitatii
vietii pentru toti, totusi, in lipsa unei actiuni colective din partea cetatenilor de respingere a
clientelismului, o parte din cetateni continuad sa sustina partidele care utilizeaza clientelismul.
Pentru a avea acces la un serviciu mai bun, pentru a castiga o licitatie, pentru a obtine bani
pentru un anumit proiect, cetatenii continud s sustina clientelismul politic. in conditiile in
care doar un grup mic de cetateni ar renunta la clientelism, anume acest grup risca sa nu mai
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aiba acces la anumite beneficii pe care le avea inainte. Un cetdtean ar fi gata sa renunte la
clientelism atunci cand toti ar fi gata sa respinga acest sistem. Dar acest lucru nu poate fi
realizat fara o actiune colectiva din partea cetatenilor. Desi acest lucru ar reprezenta binele
comun, interesele contradictorii ale cetatenilor si dificultatea obtinerii unui compromis,
reduc sansele unei actiuni colective de succes a cetatenilor atunci cand este vorba de
respingerea partidelor politice care sunt construite pe clientelism.

I1l.Studiu de caz: transferurile de la bugetul de stat catre bugetele
locale

Distribuirea fondurilor publice de la nivelul central la cel local in dependenta de apartenenta
politica a localitatilor este o problema specifica pentru relatiile inter-bugetare din Republica
Moldova. in esentd, transferurile de la bugetul de stat la bugetele locale functioneazi in
calitate de ,bonus” in pachetul de instrumente de formare a bazinului electoral al partidelor
politice, contrar cerintelor de eficientd, transparenta si oportunitate.

Principalele doua acte legislative care reglementeaza transferurile de la bugetul de stat la
bugetele locale sunt: Legea finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale si Legea
privind finantele publice locale. Legea finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale
stabileste principiile bugetar-fiscale si prevede ca relatiile intre bugetul de stat si bugetele
locale se realizeaza prin transferuri cu destinatie generala si transferuri cu destinatie
speciald. Totodata, in lege se stipuleaza ca mecanismul, criteriile si modul de stabilire a
transferurilor inter-bugetare se reglementeaza de legislatia privind finantele publice locale si
de alte acte normative. Legea finantelor publice locale prevede ca volumul transferurilor se
stabileste expres in legea bugetului de stat pentru fiecare unitate administrativ-teritoriala.
La fel, in Legea finantelor publice locale este prezentata clasificarea transferurilor si se
descrie modul de calculare a acestora (

Tabelul 7). Transferurile cu destinatie speciala de la bugetul de stat sunt directionate catre
bugetele locale pentru finantarea:

v invatamantului general;

v infrastructurii drumurilor publice locale;

v’ investitiilor capitale;

v altor masuri speciale.

De asemenea, prin transferurile cu destinatie speciald sunt alocate sume pentru asistenta
sociald, compensarea scutirilor de la plata impozitului funciar (venituri ratate) ale
detinatorilor de terenuri agricole situate dupa traseul Rabnita — Tiraspol si sunt distribuite
sursele financiare ale Fondului de sustinere a populatiei pentru pachetul minim de servicii
sociale. Distributia transferurilor conform destinatiilor mentionate este prevazuta de legile
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bugetare anuale, inclusiv si de Legea bugetului de stat pentru anul 2021 (la lege este anexata
lista transferurilor de la bugetul de stat la bugetele locale).

Tabelul 1. Actele normative ce reglementeaza transferurile de la bugetul de stat catre bugetele locale

TIPUL TRANSFERULUI

Transferuri cu
destinatie generala

Transferuri pentru
invatamant

Transferuri pentru
asistenta sociala

Transferuri pentru
compensarea
scutirilor de la plata
impozitului Funciar
(venituri ratate) ale
detinatorilor de
terenuri agricole
situate dupa traseul
Rabnita - Tiraspol

Transferuri pentru
cheltuieli capitale

Transferuri pentru
infrastructura
drumurilor

Transferuri cu destinatie speciala

ACTELE NORMATIVE CE REGELMENTEAZA MODUL DE CALCULARE A
TRANSFERURILOR

APL NIVELUL |

Formula de calcul a transferurilor este
prevazuta in Legea finantelor publice locale
nr.397/2003. Repartizarea fondului de
echilibrare a bugetelor locale* de nivelul | se
face in functie de capacitatea fiscala pe
locuitor, de populatia si suprafata unitatilor
administrativ-teritoriale de nivelul I.

Pentru calcularea transferurilor se aplica
regulile generale de estimare a limitelor de
cheltuieli, prevazute in Setul metodologic
privind elaborarea, aprobarea si modificarea
bugetului, aprobat prin ordinul Ministerului
Finantelor nr. 209/2015. Transferurile
destinate acoperirii cheltuielilor pentru
invatamantul prescolar sunt ajustate la costul
factorilor de modificare, stabilite in
conformitate cu disponibilitatile bugetare.

APL NIVELUL 1l

Formula de calcul a transferurilor este
prevazuta in Legea finantelor publice locale nr.
397/2003. Repartizarea fondului de echilibrare
a bugetelor locale de nivelul al doilea se face in
functie de populatia si suprafata unitatilor
administrativ-teritoriale de nivelul al Il-lea.

Hotararea Guvernului nr. 868/2014 privind
finantarea in baza de cost standard per elev a
institutiilor de invatamant primar si secundar
general din subordinea autoritatilor publice
locale de nivelul al doilea stabileste modul de
calculare a transferurilor categoriale.
Transferurile categoriale reprezinta mijloace
financiare, calculate in baza de cost standard
per elev, alocate de la bugetul de stat la
bugetele unitatilor administrativ-teritoriale de
nivelul al doilea, in scopul finantarii institutiilor
de invatamant.

Calcularea transferurilor se face in functie de mai multe acte normative printre care: Hotararea
Guvernului nr. 1413/2016 pentru aprobarea Regulamentului cu privire la modul de stabilire si
plata a compensatiei pentru serviciile de transport si Hotdrarea Guvernului

nr. 132/2020 pentru aprobarea Regulamentului cu privire la modul de stabilire si plata a
indemnizatiilor pentru unele categorii de copii si tineri.

Suma transferurilor este determinata in functie de Hotdrarea Guvernului nr. 567/2007 pentru
aprobarea Regulamentului privind modul de compensare a veniturilor bugetelor locale,
bugetului asigurarilor sociale de stat si fondurilor asigurarii obligatorii de asistenta medicala,
ratate in legatura cu scutirea detindtorilor de terenuri agricole situate dupa traseul Rabnita-
Tiraspol de plata impozitului funciar, plata contributiilor de asigurari sociale de stat obligatorii si
plata primelor de asigurare obligatorie de asistenta medicala.

Nu exista nici un mecanism sau o formula de calcul in baza caruia sa se determine valoarea

transferurilor pentru cheltuieli capitale.

Conform Legii finantelor publice locale nr.
397/2003 transferurile sunt calculate si
distribuite proportional numarului populatiei
din teritoriul unitatii administrativ-teritoriale
respective, in baza datelor oficiale existente la
momentul calcularii acestora, in cuantumul de
50% din volumul total al taxei pentru folosirea
drumurilor de catre autovehiculele
inmatriculate in Republica Moldova, aprobat in
legea anuala a bugetului de stat.

Conform Legii finantelor publice locale nr.
397/2003 transferurile sant calculate si
distribuite in functie de numarul de kilometri
echivalenti administrati, conform legislatiei
privind fondul rutier.
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Determinarea sumei transferurilor se face in
dependenta de prevederile urmatoarelor acte
normative:
v' Legea fondului de sustinere a populatiei
nr. 827/2000;
v' Hotararea Guvernului nr. 800/2018
Catre APL de nivelul I nu se realizeaza acest tip pentru aprobarea pachetului minim de
de transferuri. servicii sociale si modificarea
Regulamentului cu privire la modul de
stabilire si plata a ajutorului material;
v' Hotdrarea Guvernului nr. 159/2018
pentru aprobarea Regulamentului cu
privire la modul de stabilire si plata a
ajutorului material anual.

Transferuri din
Fondul de sustinere
a populatiei pentru
pachetul minim de
servicii sociale

Sursa: elaborat de autori

Notd: * - Transferurile cu destinatie generald se efectueaza din fondul de sustinere financiard a unitdtilor administrativ-teritoriale,
care se formeazd din impozitul pe venitul persoanelor fizice, nealocat sub formd de defalcdri la bugetele locale. Fondul de sustinere
financiard a unitdtilor administrativ-teritoriale se divizeaza in fondul de echilibrare a bugetelor locale de nivelul intdi si fondul de
echilibrare a bugetelor locale de nivelul al doilea.

Dupa cum se vede in cazul cheltuielilor capitale nu exista reguli privind distribuirea
transferurilor de la bugetul de stat. Acest fapt contribuie la repartizarea acestor fonduri pe
criterii politice. Astfel, transferurile de la bugetul de stat cdtre bugetele locale ar putea
constitui o forma potentiald de clientelism politic, prin favorizarea bugetelor locale pentru
APL-urile unde sunt primari afiliati partidelor care formeaza majoritatea parlamentara. in
general, literatura de specialitate sustine ideea ca transferurile inter-bugetare discretionare,
care se distribuie fara mecanisme reglementate, favorizeaza partizanatul politic. Simon-
Cosano, Lago-Penas si Vaquero (2012) au aratat ca in Spania transferurile discretionare sunt
utilizate in scopuri politice, iar strategia de distribuire a resurselor depinde de tipul
alegerilor: locale sau nationale. Astfel, in cazul alegerilor locale sursele financiare se
distribuie la nivel sub-national in fFavoarea partidelor afiliate guvernarii, pentru ca acestea sa
obtina scoruri electorale bune ce si le permitd formarea guvernelor regionale. In cazul
alegerilor nationale transferurile sunt directionate pentru mobilizarea electoratului, in
special in regiunile care ofera mai multe locuri in legislativ. Khemani (2003) intr-un studiu
dedicat partizanatului politic si transferurilor interguvernamentale din India a ajuns la
concluzia ca transferurile discretionare servesc obiectivelor politice, iar alocarile bazate pe
reguli pot fi utilizate pentru a contracara partizanatul politic in distribuirea resurselor
disponibile guvernelor de stat.

Totodatd, trebuie de mentionat ca prezenta unor formule sau mecanisme clare de
repartizare a transferurilor nu ,imunizeaza” complet distribuirea fondurilor publice de
clientelismul politic. Johansson (2001) a analizat cazul Suediei si a descris modalitatea prin
care transferurile interguvernamentale realizate in baza unor reguli clare pot fi subordonate
scopurilor politice. in lucrarea sa se mentioneaz: ,,Cea mai mare parte a transferurilor
interguvernamentale este distribuitd catre municipalitati in conformitate cu reglementarile
detaliate. Acest fapt pare sa indice ca partidele nu au posibilitatea de a distribui transferurile
in conformitate cu consideratiile sale tactice. Totusi, ceea ce poate fi influentat sunt regulile
privind realizarea transferurilor. Astfel, daca guvernul doreste sa orienteze sursele financiare

catre o anumita regiune, atunci se poate de asigurat ca aceastd zona va fi castigatoarea unei
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reforme prin care se modeleazda formula de calcul a transferurilor. De exemplu, daca
regiunea in care se doreste majorarea finantarii traiesc multi oameni in etate, atunci poate fi
specificatd o formula in care factorul determinant al transferurilor sa fie ponderea populatiei
batrane”. Banful a studiat experienta statelor din Africa si a mentionat doua modalitati de
diminuare a manipularilor politice in procesul de repartizare a fondurilor publice: o metoda
se refera la crearea unor agentii independente care sa decida asupra distribuirii mijloacelor
financiare, iar o alta solutie ar fi utilizarea alocarii transferurilor in baza unor formule. Totusi,
autorul ajunge la concluzia cd alocarea resurselor in baza unei formule aplicate in mod
uniform ce tine cont de variabilele economice nu, neaparat, previne directionarea motivata
politic a mijloacelor banesti. Aspecte ce se refera la cine determina formula sau cum si cand
poate fi formula modificata sunt determinanti importanti ai eficientei prevenirii manipularii

politice.

Votarea legii bugetului de stat pentru anul 2021 a provocat un sir de discutii contradictorii
atat n cadrul Forului legislativ, cat si in societate. Unul dintre ,capurile de afis” ale acestor
dezbateri a fost subiectul ce tine de repartizarea neproportionald a fondurilor publice
cauzatd de partizanatul politic. Astfel, majoritatea parlamentarda a fost acuzata de
distribuirea transferurilor de la bugetul de stat cdtre bugetele locale in baza criteriilor
politice.

Proiectul legii bugetului de stat pentru anul 2021 prevedea transferuri de la bugetul de stat
catre bugetele locale pentru cheltuieli capitale in valoare de 52 milioane lei. Dupa
examinarea legii bugetului in prima lectura, pe 3 decembrie 2020, au fost inaintate mai multe
amendamente care prevedeau, inclusiv, majorarea transferurilor de la bugetul de stat catre
bugetele APL. in rezultatul analizarii amendamentelor deputatilor, Guvernul a oferit un aviz
neobisnuit. Astfel, desi a Fost recunoscut faptul ca solicitarile de mijloace banesti depasesc
posibilitatile financiare, Guvernul a identificat modalitati de a redirectiona fonduri pentru
cresterea transferurilor catre bugetele locale destinate cheltuielilor capitale, iar decizia
privind distribuirea resurselor bugetare a fost [3satd la latitudinea parlamentarilor. in acest
sens s-a utilizat urmatoarea argumentare: ,Dat fiind faptul, cd solicitarile de mijloace
financiare destinate autoritatilor publice locale pentru cheltuieli capitale depasesc
posibilitatile financiare, precum si cd in mare parte, acestea (solicitarile) se atribuie
dezvoltarii infrastructurii drumurilor, au fost identificate posibilitati de redirectionare in
aceste scopuri a mijloacelor financiare de la Programul de reparatie a drumurilor publice
nationale, locale, comunale si a strazilor, care urmau sa fie repartizate prin hotarare de
Guvern — 203,1 milioane lei si de la actiuni cu caracter general — 100,0 milioane lei.” Drept
urmare, in versiunea finalda a bugetului de stat pentru 2021, votatd pe 16.12.2021,
transferurile de la bugetul de stat catre bugetele locale pentru cheltuielile capitale s-au
majorat pana la circa 408,8 milioane lei, dintre care: 242,6 milioane lei alocati pentru APL de
nivelul I, iar 166,2 milioane lei destinati APL de nivelul II.

Un prim aspect ce tine de majorarea transferurilor pentru cheltuieli capitale la nivel local se
refera la oportunitatea acestei decizii. in conditiile crizei pandemice apare intrebarea: ,,Ce era
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mai binevenit, redirectionarea cheltuielilor pentru domeniul sanatatii, in particular pentru
procurarea unor vaccinuri eficiente anti-Covid sau orientarea cheltuielilor spre alte domenii,
inclusiv pentru cresterea cheltuielilor capitale la nivel local?” Aceasta intrebare nu poate avea
un raspuns univoc. Totusi, faptul ca in proiectul bugetului, care este, de fapt, rezultatul unui
schimb de informatii dintre Ministerul Finantelor si administratia publica locald, era
prevazutda o suma modesta destinata transferurilor pentru cheltuieli capitale aratda ca
localitatile erau, intr-o anumita masura, pregatite pentru realizarea unor cheltuielilor capitale
reduse. ,Umflarea” transferurilor pentru cheltuieli capitale a fost realizat la nivel central,
inclusiv din cauza factorului politic.

De asemenea, investitiile publice nu se realizeaza intr-un cadru ,holistic”. La ora actuala, atat
in municipiul Chisindu, cat si la nivel national, investitiile publice sunt efectuate mai mult ad-
hoc, fara o analiza detaliatd a beneficiilor acestor investitii, fara o comparatie a acestor
beneficii, fara prioritizarea acestora. De fapt, in Republica Moldova, atat la nivel national, cat
si la cel local, nu exista o viziune clara privind modul in care trebuie de utilizat cheltuielile
capitale pentru a stimula dezvoltarea socio-economicd. Drept urmare, nu exista planuri,
inclusiv la nivel de unitati teritorial-administrative, privind realizarea cheltuielilor capitale.
Evident c3 acest fapt afecteaza eficienta cheltuielilor capitale. Astfel, distribuirea
transferurilor pentru cheltuielile capitale de la bugetul de stat catre bugetele locale, inclusiv
si In contextul votarii legii bugetului de stat pentru anul 2021, se realizeaza intr-o maniera
haotica, iar factorul determinant al acestei repartizari il constituie interesele partidelor. De
altfel, prezenta factorului politic in contextul distribuirii Fondurilor publice compromite
aspectul ce se refera la oportunitatea deciziei privind majorarea transferurilor pentru
cheltuieli capitale de la bugetul de stat la cel local.

Aspectul politic al distribuirii transferurilor pentru cheltuielile capitale de la bugetul de stat
catre bugetele locale este cel mai bine relevat de analiza statistica. Pentru inceput s-a
comparat modul de distribuire a transferurilor prevazut in proiectul bugetului cu
repartizarea din versiunea finala a bugetului. Pentru realizarea acestui exercitiu s-a recurs la
urmatoarea clasificare:

1. APL |- administratiile publice locale de nivelul intai la care au fost addugat municipiile
Chisindu si Balti;

2. APL Il - cele 32 raioane controlate de autoritatile constitutionale ale Republicii
Moldova si unitatea teritorial-administrativa Gagauzia.

Guvernarea a fost definitd ca coalitia dintre PSRM si PPPM, formata din PPSOR si un grup de
deputati neafiliati. Pe langa faptul ca au votat impreuna mai multe acte normative in
decembrie 2020, inclusiv legea Bugetului de Stat pentru 2021, aceste formatiuni politice si-
au formalizat coalitia prin inaintarea comuna a unei candidaturi la functia de Prim-ministru.
Astfel, s-a considerat ca unitatile teritorial-administrative sunt afiliate guvernarii daca
primarii (in cazul APL I) sau presedinti de raion (in cazul APL Il) sunt reprezentanti ai PSRM
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sau ai PPSOR. De asemenea, si guvernatorul Gagduziei a fost considerat persoana afiliata
Guvernarii. Aceasta tratare a fost determinata de sustinerea deschisa pe care a acordat-o
guvernatorul regiunii lui Igor Dodon (actualul presedinte al PSRM si fFostul Presedinte al
Republicii Moldova, care pe perioada detinerii mandatului de presedinte al tarii, de facto, era
si liderul informal al PSRM) in campania electorala pentru prezidentiale.

De asemenea, pentru a evidentia nivelul clientelismului politic s-au folosit transferurile pe
localitate si nu transferuri pe persoana. Desi, se pare ca transferurile per capita ar oferi o
precizie mai mare privind beneficiul obtinut de cetatenii dintr-o localitate de pe urma alocarii
surselor banesti, in literatura de specialitate se opereaza atat cu transferuri per capita, cat si
cu transferuri pe localitati. in cercetarile din striindtate cu transferurile per capita specifice
unei unitati teritorial-administrative au operat Johansson (2001) si Deda si Kauchakje (2019),
iar in studiile lui Khemani (2003) sau ale lui Simén-Cosano, Lago-Penas si Vaquero (2012) s-a
recurs la transferuri per unitate teritorial-administrativa. in lucrarile din Republica Moldova
destinate analizei clientelismului politic, la fel, s-au aplicat diferite abordari: Romaniuc (2012)
a operat cu raportul dintre suma transferurilor pentru investitii capitale si veniturile proprii
ale fiecarei localitati; Melestean (2018) a calculat un indice al clientelismului care reprezenta
raportul dintre sumele primite de administratiile locale ale puterii si cele obtinute de cele ale
opozitiei, ajustat la numarul relativ de administratii locale din fiecare tabara; iar Fala,
Nemerenco, Pintea si Rusu (2020) au elaborat un indice al clientelismului determinat prin
impartirea (1) raportului dintre suma totala a fondurilor alocate localitatilor administrate de
reprezentantii guvernarii si valoarea totala a resurselor financiare oferite localitatilor
conduse de exponentii partidelor ce nu reprezinta guvernarea la (2) raportul dintre numarul
populatiei din localitatile cu administratie afiliatd guvernarii si numarul populatiei din
localitatile ce au conducere neafiliata guvernarii.

Pe langa faptul ca in literatura de specialitate nu se acorda preferinta unui anumit mod de
exprimare a transferurilor, decizia de a opera cu transferuri pe localitate a fost determinata
si de constrangeri statistice. in prezent, in Republica Moldova datele privind populatia care
efectiv traieste in localitati este contradictorie si reflecta, doar, partial realitatea. Aceasta
stare de lucruri este exemplificatd de datele privind numarul total al populatiei. Biroul
National de Statistica estima ca la 01.01.2020 numarul populatiei cu resedinta obisnuita, ce
cuprinde persoanele care au locuit preponderent in ultimele 12 luni pe teritoriul Republicii
Moldova indiferent de absentele temporare, a constituit 2,6 milioane persoane. Totusi, la
calcularea transferurilor inter-bugetare pentru anul 2021 Ministerul Finantelor a utilizat alte
informatii si anume datele pentru 01.01.2020 conform cdrora numarul populatiei din
Republica Moldova putin depasea nivelul de 3,2 milioane persoane. Aceastd cifra este
apropiatd de numarul populatiei prezente, care se determind in baza rezultatelor
recensamantului din 1989 si a datelor referitoare la miscarea naturala si migratorie dintre
data recensamantului si anul de referintd, adica 2020. Desi populatia prezenta si populatia cu
resedinta obisnuitd sunt 2 categorii distincte, diferenta foarte mare dintre acesti indicatori
ridicd anumite semne de intrebare privind relevanta datelor. in acest context, pentru a evita
utilizarea unor date ce nu au o acuratete satisfacdtoare s-a decis cda pentru realizarea
calculelor se vor folosi transferurile pe localitate. Totodatd, pentru a reflecta mai bine
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distribuirea transferurilor si a spori omogenitatea indicatorilor analiza s-a realizat pe 3 nivele:
(1) orasele, inclusiv municipiile Chisinau si Balti; (2) satele au reprezentat administratia
publica locala de nivelul I; (3) 32 raioane si unitatea teritorial administrativa Gagauzia.

Calcularea unor tipuri de transferuri inter-bugetare, de exemplu: transferurile cu destinatie
generala pentru APL | si APL Il sau transferurile pentru infrastructura drumurilor destinate
APL | se realizeaza in functie de numarul populatiei din localitati. Aceasta situatie creeaza o
motivatie falsa pentru primarii. Primarii nu sunt cointeresati in reflectarea numarului real al
persoanelor din localitate, deoarece o posibila reducere a numarului de locuitori va cauza
scaderea transferurilor de la bugetul de stat. La randul sau, Guvernul ,acceptd” aceasta
situatie, desi constientizeaza faptul ca numarul populatiei din localitati utilizat la calcularea
transferurilor nu corespunde cu numarul real de locuitori. Pentru Guvern estimarea
numarului real al populatiei ar putea avea douad consecinte: fie ar fi necesar de redus
transferurile, ceea ce ar putea determina o saracire mai accentuatd a localitatilor, fie ar
trebui de schimbat formulele de calcul ale transferurilor prin acordarea unei ponderi mai mici
numarului populatie. Probabil, pentru Guvern este mult mai acceptabil actualul echilibru sub-
optimal, cu alocari calculate in functie de un numar supraestimat de locuitori, in raport cu o
situatie in care ar fi necesara depunerea unui efort suplimentar pentru determinarea
numarului real al populatiei si schimbarea formulelor de calcul. Totodata, apare intrebare:
Cat de oportuna este calcularea transferurilor inter-bugetare in dependenta de numarul
populatiei, in contextul unor procese migratorii intense? Migratia interna, de la sate la orase,
dar si emigrarea in exteriorul Republicii Moldova determina o variabilitate inalta a numarului
populatiei in localitati, iar estimare corecta in mod periodic a numarului locuitorilor devine o
sarcind greu de realizat. in consecintd, pentru mai multe localitati, in cazul transferurilor
estimate in functie de numarul populatiei, volumul oferit al transferurilor ar putea sa nu
corespunda cu valoarea transferurilor care efectiv trebuie alocata. Probabil ar fi mult mai
potrivita elaborarea unor formule care tin cont de alti factori, care pot fi estimati periodic cu
o acuratete inalta. De exemplu in cazul transferurilor pentru infrastructura drumurilor
destinata APL | ar fi oportun ca nivelul alocatiilor sa fie calculat in dependenta de lungimea
drumurilor locale si nu in functie de numarul locuitorilor.

Un prim aspect care indica asupra existentei clientelismului politic in cazul transferurilor de la
bugetul de stat la bugetele locale pentru cheltuieli capitale poate fi dedus din comparatia
sumei totale alocate unitatilor teritorial-administrative specificata in proiectul bugetului cu
valoarea transferurilor stabilita in legea bugetului. Proiectul legii bugetului de stat pentru
2021 prevedea ca transferurile de la bugetul de stat catre bugetele locale pentru cheltuieli
capitale sa fie alocati in felul urmator: 22,4 milioane lei pentru APL | conduse de persoane
neafiliate guvernarii (ce trebuiau repartizate la 23 de primarii) si 2,9 milioane lei pentru APL |
cu primari afiliati guvernarii (ce trebuiau distribuiti la 5 primdrii). in versiunea final a legii
bugetului s-a regasit o alta repartizare: 120,9 milioane lei pentru 281 de primarii administrate
de persoane neafiliate guvernarii si 169,6 milioane lei pentru 162 de localitati cu primari
afiliati guverndrii. in consecintd, localititile ce au primari, care sunt reprezentanti ai
partidelor de la guvernare, urmeaza sa beneficieze de transferuri inter-bugetare ce sunt cu
40,2% (48,8 milioane lei) mai mari decat sursele banesti care vor fi acordate oraselor si
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satelor care au administratii neafiliate guvernarii. O situatie similard este si in cazul
transferurilor citre APL II. in proiectul legii pentru bugetul de stat se planifica ca APL I
neafiliat guvernarii sa obtina circa 24,4 milioane lei (repartizat pe 3 raioane), iar APL Il afiliat
guverndrii s§ primeasca circa 2,4 milioane lei (distribuit pe 2 raioane). in versiunea finald a
legii bugetului s-a stabilit ca APL Il ce are conducatori afiliati guvernarii vor receptiona 89,4
milioane lei (alocat pentru 15 raioane si unitatea teritorial-administrativa Gagauzia), iar 6
raioane administrate de exponentii partidelor neaflate la guvernare vor obtine circa 29
milioane lei. Astfel, unitatile administrativ-teritoriale cu conducatori afiliati Guvernarii vor
beneficia de sume ce depasesc de 3 ori sumele transferurilor ce vor fi oferite raioanelor cu
administratii neafiliate Guvernarii. intre APL de nivelul I, raionul Orhei, a carui presedinte de
raion este membru al PPSOR, a obtinut cel mai mare transfer de la bugetul de stat (54 mil
lei).

O imagine mai concludenta privind clientelismul politic in cazul alocarilor cu destinatie
speciald pentru cheltuieli capitale ni-l ofera analiza tendintelor centrale, cum ar fi mediile si
medianele’, specifice seriilor de date ce reflecta transferurile de la bugetul de stat catre
bugetele locale. in cadrul acestui studiu, au fost analizate transferurile cu destinatie general3
(TDG) si 3 cele mai importante tipuri de transferuri cu destinatie speciala: transferurile
pentru invatamantul general (TIG), transferurile pentru cheltuieli capitale (TCC) si
transferurile pentru infrastructura drumurilor (TID). in 2021 se anticipeaza ca TIG, TCC si TID
vor acoperi circa aproximativ 99% din transferurile cu destinatie speciala catre APL | si circa
93% din transferurile cu destinatie speciald catre APL Il. Pentru mediile seriilor cea mai mare
diferenta, exprimata procentual, se atesta in cazul compararii transferurilor destinate
cheltuielilor capitale unitatilor teritorial-administrative ce au conducatori afiliati guvernarii
cu alocarile bugetare catre unitatile teritoriale ce au conducatori neafiliati guvernarii.
Diferentele constituie: 100% in cazul APL de nivelul Il, circa 642% pentru orase si aproape
134% in cazul satelor. Totusi, ludnd in consideratie faptul ca majoritatea seriilor nu au
distributii probabilistice normale, ar fi oportun de examinat diferentele dintre mediane. in
cazul transferurilor cu destinatie generald, transferurilor pentru invatamantul general si a
transferurilor pentru infrastructura drumurilor se constatda diferente statistice
nesemnificative sau diferente statistice semnificative favorabile localitatilor si raioanelor cu
conducatori ce nu reprezinta partidele din coalitia de guvernare (valori mai mari a medianelor
specifice unitatilor teritorial-administrative cu conducatori neafiliati guvernarii in raport cu
medianele ce corespund unitatilor teritorial-administrative cu conducatori afiliati guvernarii).
Doar in cazul transferurilor pentru cheltuieli capitale este o alta situatie. O prima remarca se
refera la fFaptul ca medianele specifice transferurilor catre unitatilor teritorial-administrative
cu conducatori ce reprezinta partidele aflate la guvernare sunt cu mult mai mari decat
medianele asociate transferurilor catre localitatilor si raioanelor administrate de
reprezentantii partidelor ce sunt in afara arcului guvernamental. Totusi, in cazul oraselor si
satelor aceste diferente sunt statistic semnificative, atunci pentru APL Il discrepantele nu
sunt statistic semnificative. De fapt, medianele ce corespund seriilor ce reflecta alocarile
catre raioanele si localitatile ce au conducatori neafiliati guvernarii sunt egale cu 0 (

" Mediana reprezinta acea valoare care imparte seria in doua parti egale
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Tabelul 2). Acest fapt denota ca cel putin jumatate din unitatile teritorial-administrative
conduse de persoane ce nu sunt apropiate partidelor de guvernare nu au receptionat
transferuri de la bugetul de stat pentru cheltuieli capitale. De altfel, datele privind
transferurile aprobate arata si mai elocvent modul in care au fost defavorizate unitatile
administrativ-teritorial cu conducatori neafiliati guvernarii. Astfel, Parlamentul a decis ca
transferuri pentru cheltuielile capitale de la bugetul de stat sa fie acordate pentru 44,1%
dintre localitatile cu primari neafiliati guvernarii (281 din 637 localitati), in timp ce aria de
acoperire cu transferuri a oraselor si satelor cu conducatori apropiati partidelor de
guvernare reprezinta circa 69% (162 din 235 localitati). in cazul APL Il este o situatie similara:
circa 43% din raioanele cu presedinti neafiliati guvernarii (6 din 14 raioane) urmeaza sa
beneficieze de transferuri pentru cheltuieli capitale, in timp ce 80% din unitatile teritorial-
administrative conduse de persoane apropiate partidelor de la guvernare (16 din 20 unitati
teritorial-administrative) vor obtine alocari pentru cheltuieli capitale de la bugetul de stat.

Tabelul 2. Tendintele centrale (medie si mediana) specifice seriilor ce reflecta transferurile pentru
cheltuieli capitale de la bugetul de stat catre bugetele unitatilor teritorial-administrative cu conducatori
afiliati/neafiliati guvernarii (Guvernare/Opozitie)

TIPUL TIPUL MEDIA MEDIA MEDII MEDIANA MEDIANA MEDIANE
UTA TRANSFERULUI (GUVERNARE), (OPOZITIE), (DIFERENTA), (GUVERNARE), (OPOZITIE), (DIFERENTA), COMENTARIU
LEI LEI % LEI LEI %
1 2 3 4 5=(3-4)/3 6 7 8=(6-7)/6 9
Diferenta este
TDG 3447527 35843,33 -3,82 34803,4 33005,2 5,45 e Ficatiya™
. . ) Diferenta este
Ra,:;ige si TIG 146462,8 138120,6 6,04 124514,8 132673,7 6,15 reser Pl tivi
Gagauzia TCC 4467,64 2227,46 100,57 615,25 0 X Diferenta este
nesemnificativa**
Diferenta este
TID 15926,53 13564,37 17,41 15029,6 13169,4 14,13 = ey
DG 1343,76 1672,06 -19,63 1049,6 1665,75 -36,99 Diferenta este
nesemnificativa**
Orase R ) Diferenta este
s TIG 11528,18 14920,03 22,73 9967,7 11457,85 13,01 Sl oy S
Chisinau :
si Balti) TCC 2464,41 332,18 641,89 1675,3 0 X E;an;ffrl‘ctgt‘f\fatf*
Diferenta este
TID 1194,04 1530,13 21,97 984,25 1490,45 -33,96 San oo
DG 981,46 1044 -5,99 1006,25 1055,80 -4,69 Diferenta este
semnificativa**
TIG 1847,45 2349,61 21,37 1523,3 1818,95 -16,25 Diferenta este
semnificativa**
Sate i
TCC 404,27 172,82 133,92 300 0 X Diferenta este
semnificativa**
TID 229,28 2842 19,32 194,9 227,45 14,31 Diferenta este

semnificativa**

Sursa: elaborat de autori

Notd: TDG - transferuri cu destinatie generald; TIG — transferuri pentru invdatdmdntul general; TCC — transferuri pentru cheltuieli
capitale; TID — transferuri pentru infrastructura drumului. Pentru testarea semnificatiei statistice a diferentei dintre tendintele
centrale s-au aplicat 2 teste: (1) T-Student, in cazurile cdnd seriile au o distributie probabilisticd normald si (2) Mann-Whitney-
Wilcoxon, notat prin ** pentru sirurile ce nu au o distributie probabilisticd normald. Prin testul T-Student s-au comparat mediile
seriilor, iar testul Mann-Whitney-Wilcoxon s-a utilizat pentru a compara medianele seriilor. Prin * s-a indicat cd pentru testarea
diferentei dintre serii s-a aplicat testul T-Student, iar prin ** s-a notat cd a fost utilizat testul Mann-Whitney-Wilcoxon.
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Impactul clientelismului politic asupra distributiei transferurilor pentru cheltuieli capitale de
la bugetul de stat catre bugetele locale este relevat de analiza regresionala. De altfel, in
studiile din straindtate regresiile sunt pe larg utilizate pentru a testa prezenta factorului
politic in repartizarea transferurilor de fonduri publice de la nivel central la nivel local. Pentru
a evalua influenta politicului asupra repartizarii transferurilor de la bugetul de stat la
bugetele locale s-au realizat mai multe estimari. Au fost realizate cateva regresii, in care
variabilele dependente au fost considerate urmatoarele tipuri de transferuri de la bugetul de
stat la bugetele locale: transferuri cu destinatie generald, transferuri pentru invatamantul
general, transferuri pentru cheltuieli capitale si transferuri pentru infrastructura drumurilor.
Variabilele dependente au fost reprezentate prin valorile transferurilor stabilite in Legea
bugetului de stat pentru 2021. Pentru a asigura o anumita omogenitate, regresiile au fost
realizate pentru 3 nivele: APL Il si Gig&uzia, orase si sate (Tabelul 3). in regresiile pentru APL
Il au fost incluse urmatoarele variabile independente: numarul populatiei (au fost preluate
datele utilizate de Ministerul Finantelor la calcularea transferurilor), salariul mediu si
apartenenta politica. Din cauza absentei unor date statistice ce reflectd situatia socio-
economicd la nivel de localitati, in estimarile pentru orase si sate in calitate de variabile
independente au fost folosite doar numarul populatiei si apartenenta politica. Apartenenta
politica este o variabila binara ce ia valoarea 1, daca unitatea administrativ teritoriald are un
conducator afiliat guvernarii sau 0, daca raionul sau localitatea are un conducator neafiliat
guvernarii.

Tabelul 3. Rezultatele estimarilor ce reflecta influenta factorilor determinant asupra transferurilor de la
bugetul de stat la bugetele locale.

TIPUL UTA REGRESIA NUMARUL DE OBSERVARI R%/R? ajustat
In(TDG)=9,43***+0,94-In(POP)***-0,296-In(SAL)-0,004-AP 32 0,9601/0,9558
Rais;;‘\e St n(TIG)=6,49%*%+1,01.In(POP)***+0,11-In(SAL)-0,046-AP 33 0,9548/0,9499
Gigiuzia In(TCC+1)=-27,58+1,16:ln(POP)+2,45:In(SAL)+4,35-AP* 33 0,1002/0,0038
In(TD)=16,24***+0,98:In(POP)***-1,24-In(SAL)*+0,08-AP 33 0,6271/0,5872
In(TDG)=9,2***+0,55-In(POP)***+0,005-AP 48 0,7038/0,6907
Orase (N(TIG+1)=2,99+1,44-n(POP)***-0,42-AP 50 0,4246/0,4001
’ (N(TCC+1)=-1,27+0,83-ln(POP)+7,28-AP*** 50 0,2674/0,2362
(N(TD)=5,5%**+0,93-ln(POP)***+0,16-AP 50 0,9207/0,9173
(N(TDG)=11,62***+0,29-In(POP)***+ 0.003-AP 822 0,2269/0,225
- IN(TIG+1)=-3,22**+2,25-In(POP)***-0,24-AP 822 0,1704/0,1684
In(TCC+1)=9,1***-0,48-In(POP)+3,21-AP*** 822 0,05364/0,0511
(n(TD)=4,86***+0,99-ln(POP)***+0,01-AP 822 0,9863/0,9863

Sursa: elaborat de autori

Notd: TDG - transferuri cu destinatie generald; TIG - transferuri pentru invdtdmdntul general; TCC — transferuri pentru cheltuieli
capitale; TID - transferuri pentru infrastructura drumului; POP - populatia; SAL - salariul mediu; AP — apartenenta politicd; ***/**/* -
variabila este statistic semnificativd pentru 1/5 /10 %.

Estimarile arata ca apartenenta politica este statistic semnificativa si are capacitati
explicative doar in cazul transferurilor pentru cheltuieli capitale. Astfel, este predictibil ca
unitatile teritorial-administrative conduse de persoane apropiate guverndrii urmeazad sa
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receptioneze transferuri pentru cheltuieli capitale mult mai mari comparativ cu raioanele si
localitatile administrate de persoane neafiliate guvernarii. Pentru restul tipurilor de
transferuri de la bugetul de stat catre bugetele locale unica variabila explicativa este
numarul populatiei. Aceasta situatie se explica prin faptul ca o parte din transferuri, cum ar fi:
transferurile cu destinatie generala sau transferurile pentru infrastructura drumurilor
destinate APL I, sunt calculate in functie de numarul populatiei. Totodata intre numarul
elevilor si numarul populatiei este o corelatie inaltda (98%). Drept urmare, in cazul
transferurilor pentru invatamantul general care se calculeaza, inclusiv, in dependenta de
numarul elevilor, numarul populatiei (care este un indicator proxy pentru numarul elevilor)
are o inalta capacitate explicativa.

IV.Implicatiile clientelismului pentru politicile publice

4.1 Diminuarea pluralismului politic

Clientelismul afecteaza negativ competitia politica intre partide. Pentru partidele din
opozitie este dificil de concurat cu partidele de la guvernare, care aplica si utilizeaza
practicile clientelare de distributie a fondurilor sau de aprobare a deciziilor care avantajeaza
in mod deschis partidele de la putere. Aprobarea sistemului mixt de vot, instituirea
monopolului asupra resurselor statului si implementarea politicilor cu tenta electorala a
avantajat partidul de la guvernare. Astfel, rezultatele bune de la scrutinul electoral din 2019
obtinute de catre Partidul Democrat si Partidul Socialistilor care au fost in crestere fata de
scorurile de alegerile parlamentare din anul 2014 (figura 1) confirma faptul ca partidele
clientelare aflate la guvernare au un grad de influentda major asupra alegatorilor in
defavoarea partidelor din opozitie. in aceste conditii, obtinerea puterii de citre partidele din
opozitie devine un eveniment cu o probabilitate scazuta. Cercetatorul Larry Diamond,
analizand partidele clientelare si regimurile hibride, a constatat ca nivelul inalt de clientelism
determina hegemonii electorale (dominarea unui anumit partid), iar victoria partidelor de
opozitie ,necesita un nivel de mobilizare, unitate, abilitate si chiar eroism mult pentru ceea
ce ar fi necesar intr-un sistem democratic.”

Figura 1. Rezultatele alegerilor parlamentare din anul 2019

Rezultatul, % Numarul de Diferenta de
mandate mandate fata de

scrutinul
precedent

Partidul Socialistilor din

Republica Moldova 31.15 35 +10

Partidul Democrat din

Moldova 23.62 30 +11
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Blocul electoral ACUM
Platforma DA si PAS? 26.84 26 +26
Partidul Politic Sor 8.32 7 +7
Candidati independenti - 3 +3

Ca si in cazul unei economii de piata, care nu poate functiona daca nu exista reguli ce
stabilesc principiile unei competitii corecte, pluralismul politic este afectat negativ atunci
cand actorii utilizeaza practici abuzive. PPSOR este sustinut si finantat din surse financiare
mai putin transparente fara sa fie prezentate date cu privire la identitatea donatorilor sau
provenienta banilor. in cadrul unui interviu, Ilan Sor a mentionat c& o parte din proiectele din
Orhei au fost finantate de catre companii private care au oferit banii asociatiei ,Pentru
Orhei”. Lipsa de transparenta cu privire la sumele exacte, dar si identitatea donatorilor nu
permite evaluarea legaturilor si potentialelor beneficii obtinute de aceste companii private
(ex. autorizatii de constructii, acces la contractele de achizitii publice, subventii, numar redus
de controale) ca urmare a sprijinirii activitatii autoritatii publice conduse de reprezentatul
acestui partid politic.

Practica respectiva nu este caracteristica doar PPSOR. Aceasta a fost pe deplin exploatata de
catre Partidul Democrat prin intermediul fundatiei ,,Edelweiss” pana in vara anului 2019 si la
moment este aplicata si de catre PPPN condus de cdtre primarul municipiului Balti, Renato
Usatii. De exemplu, atat in anul 2016, cat si anul 2021 primarul a donat municipiului mai
multe autospeciale.

Aceste surse financiare private permit implementarea anumitor proiecte (vezi sectiunea 4.2
pentru exemple) care, pe termen scurt, sunt apreciate de catre locuitorii comunitatii unde se
implementeaza. Dar pe termen lung distorsioneaza sistemul politic si nu permite o dezbatere
a ideilor si politicilor publice intre actorii politici antrenati in competitia electorala. Totodata,
aceastd practica de finantare dubioasa genereaza resurse atdt pentru campania electoral3,
precum si pentru mentinerea rezilientei retelelor clientelare intre partid si alegatorii sai.

in cadrul unei cercetdri de masurare a impactului clientelismului din Brazilia, s-a observat ¢
partidele politice aflate la guvernare beneficiaza de un avantaj in fata celorlalte partide, ca
urmare a practicilor clientelare, in special la segmentele vulnerabile ale societatii, cum ar fi
persoanele sarace sau persoanele in varsta. Un exemplu relevant in cazul Republicii Moldova
ar fi ajutorul unic pentru pensionari oferit in ajunul sarbatorilor, dar in mod special in ajunul
campaniilor electorale. De exemplu, chiar in ajunul alegerilor prezidentiale din anul 2020,
autoritatile au acordat un suport unic in valoare de 900 de lei pentru pensionarii cu pensia
mai mica de 3000 de lei. Meritul pentru aceasta initiativa a fost asumat de catre presedintele
in Functie si candidatul independent, Igor Dodon. lar recent, tot domnul Dodon a declarat ca
pensionarii si beneficiarii de ajutor social vor primi un alt ajutor unic in valoare de 1000 de lei,
daca blocul socialistilor si comunistilor va castiga alegerile anticipate din iulie 2021. Un
element cheie al clientelismului, mentionat mai sus, este aspectul repetitiv al transferurilor
intre decidentii politici si unele grupuri de cetateni. Aceste ajutoare unice, conditionate de un

2 partidele ce au format blocul ACUM nu au fost in Parlamentul din perioada 2014-2019
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eventual castig si directionate catre grupurile vulnerabile si in special in preajma campaniilor
electorale reprezintd o forma de clientelism politic. in loc s§ fie dezb&tute si identificate
solutii sustenabile pentru cresterea veniturilor pe termen lung a acestor grupuri, politicienii
prefera interventii repetitive pentru a tine captiv acele grupuri si pentru a exercita influenta
asupra modalitatii de votare a acestora. lar in conditiile in care o parte din alegatori cred in
conditionarea ajutorului prin prisma fortelor politice care ajung la guvernare, acestia ar putea
fi reticenti in respingerea acestui tip de guvernare clientelara (vezi si sectiunea 2.3 - despre
clientelism ca o problema de actiune colectiva).

Directionarea aceste beneficii unice, dar repetate la anumite perioade, pentru pensionari are
in spate calcule electorale evidente. De exemplu, conform datelor barometrului opiniei
publice 2021, 31.5% dintre persoanele peste 60 de ani ar vota pentru PSRM si PCRM, si doar
27.6% pentru PAS. Mai interesante sunt si datele cu privire la participarea la eventualele
alegeri. Grupul de persoane de peste 60 de ani este grupul care inregistreaza cel mai mare
activism. Peste 73.6% dintre aceste persoane au raspuns ca sigur se vor prezenta la alegeri
(cel mai inalt procentaj) si doar 5% dintre acestia au spus ca sigur nu se vor prezenta la
alegeri (cel mai mic procentaj). Astfel, practicile clientelare permit exploatarea acestei
neuniformitati a electoratului in functie de varsta si preferinte politice.

4.2 inlocuirea activitatii institutiilor publice

in sistemele politice ce inregistreaza un nivel ridicat al clientelismului se observa o tendinta
de substituire a institutiilor publice, o parte din functiile exclusive ale autoritatii publice sunt
de fapt prezentate ca succese nemijlocite ale partidului aflat la conducere. Acest fapt poate
fi observat analizand noutatile si comunicatele de presa emise de catre primaria municipiului
Orhei:

> Traditie pastrata si in acest an! Orheiul este gata de Paste, cu strazi curate si marcaj
rutier nou: ,,Ca si in anii precedenti, folosim vopsele de inalta calitate, care au un grad
sporit de durabilitate. Asa cum a devenit ceva firesc de cand echipa lui Ilan Sor e la
carma orasului Orhei, marcajele rutiere se aplica conform standardelor europene.”

» Incd 40 de persoane au beneficiat de ajutor material unic din Fondul de Rezervi a
Primariei Municipiului Orhei: ,Proiectul initiat de Ilan Sor continug, iar alesii locali la
ultima sedinta a Consiliului Municipal au aprobat decizia prin care se aloca ajutoare
materiale unice pentru persoanele in varsta sau ce sufera de maladii incurabile.”

» In_municipiul Orhei. echipa lui Ilan Sor a inceput ample lucrdri de modernizare a
strazilor secundare: ,Dupa ce anul trecut au fost renovate toate arterele principale
din municipiul Orhei, autoritatile locale din echipa lui Ilan Sor continua realizarea celei
de-a doua etape a programului - reabilitarea drumurilor secundare. ”

Astfel, toate proiectele de infrastructura sunt implementate de catre autoritatile locale din
echipa lui Ilan Sor si nu de catre autoritdtile locale alese de cetateni, initiativele sociale
finantate din bani publici reprezinta initiativele primarului de onoare si nu a institutiilor
responsabile de acest domeniu, santierele de constructie sunt inspectate de vicepresedintii

Proiectul este cofinantat de Uniunea Europeand si Fundatia Konrad Adenauer


https://ipp.md/2021-02/barometrul-opiniei-publice-februarie-2021/
https://ipp.md/2021-02/barometrul-opiniei-publice-februarie-2021/
https://www.orhei.md/index.php?pag=news&id=736&rid=4348&l=ro
https://www.orhei.md/index.php?pag=news&id=736&rid=4348&l=ro
https://www.orhei.md/index.php?pag=news&id=736&rid=4258&l=ro
https://www.orhei.md/index.php?pag=news&id=736&rid=4258&l=ro
https://www.orhei.md/index.php?pag=news&id=736&rid=4245&l=ro
https://www.orhei.md/index.php?pag=news&id=736&rid=4245&l=ro

Institutul pentru KONRAD
Expert-Grup m Politici si Reforme E!sc 4 ADENAUER
b ug etu I Centru Analitic Independent Europene am STIFTUNG

I e u T Eastern Europe Studies Centre
Uniunea Europeana
\).md

PPSOR si nu de cdtre functionarii publici care administreaza domeniu, iar lucratorii
intreprinderilor municipale achitati din bani publici se alatura la campaniile de salubrizare
organizate nu de autoritatile locale dar de echipa PPSOR.

Unul dintre elementele caracteristice ale democratiei este transferul pasnic al puterii si
perioadele special stabilite pentru dezbaterea ideilor si programelor electorale. Dar un
politician odata ajuns in functie, in primul rand ar trebui sa se identifice cu oficiul functiei
publice care presupune reprezentarea tuturor cetatenilor si doar apoi cu partidul politic care
i-a permis accederea in functie. in lumina exemplelor de mai sus se observd o puternicd
tendinta de a personaliza institutiile publice si de a exclude linia de demarcare intre un partid
politic si autoritatea publica locala.

Aceste exemple, reconfirma inca o data faptul ca clientelismul este si o problema de lipsa de
actiune colectiva. in cazul in care partidele politice si nu autoritatile publice locale sunt cele
responsabile de prestarea celor mai importante servicii, o parte din cetateni ar putea fi
reticenti sa voteze impotriva acestui partid sau pentru alti concurenti electorali, anume din
cauza faptului ca unele proiecte initiate sau in derulare ar putea fi stopate. Inclusiv si din
aceste considerente, PPSOR utilizeaza constient clientelismul in calitate de o strategie
politica. Dar politicienii si partidele politice sunt un substituent ineficient a institutiilor
publice care ar trebuie s3 presteze servicii pentru cetateni. in caz contrar, ponderea cea mai
mare a surselor financiare va continua sa fie directionata catre grupurile de cetateni care
promit sa-i rasplateasca in continuare cu sprijin electoral.

4.3 Centralizarea alocarii fondurilor pentru investitiile publice

Mai multe studii efectuate in India, Venezuela si Indonezia au demonstrat legatura stransa
intre practica clientelismului si centralizarea puterii in stat. Argumentul pentru aceasta
corelatie isi are radacinile in procesarea informatiei referitoare la alegeri si implicit
manipularea alegatorilor. Astfel, alocarea resurselor se efectueaza in asa fel incat sa
favorizeze partidul de guvernare la urmatoarele alegeri. in acelasi timp, logica alocrii a nivel
central se poate propaga si la nivel local: primariile ce apartin partidului sau aliantei de
guvernare, primind resurse disproportionat, le aloca la randul lor disproportionat in
dependenta de preferintele politice ale grupurilor de locuitori.

Conform studiului anterior pe tema clientelismului elaborat in cadrul proiectului indicatorii
clientelismului in Moldova au crescut dupa alegerile parlamentare din 2019. 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 neafiliatd guvernarii. in conditiile in care o mare parte din bugetele localititilor se
constituie din transferuri de la bugetul de stat, s-a observat o directa corelatie intre afilierea
politica a conducerii localitatilor si suma transferurilor. Astfel, centralizarea disproportionata
a puterii la nivel central face posibila relatia de verticala clientelara intre autoritatile publice
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centrale si locale, in care actorii politici decidenti la nivel central au o capacitate considerata
disproportionata in alocarea resurselor catre administratiile publice locale.

De reguld, atunci cand bugetele sunt gestionate de catre politicieni, aspectele politice
prevaleaza la selectarea proiectelor de investitii capitale. lar aceste investitii nu intotdeauna
au cea mai buna argumentare economica si nu genereaza beneficii publice pentru cetateni si
comunitate. De exemplu, Arena Chisindu a costat statul peste 200 milioane lei, dar nu este
utilizata nici astazi. Dar centralizarea excesiva a deciziilor de investitii capitale la nivel central,
contribuie si mai mult la agravarea acestei probleme, crescand presiunea politica asupra
primarilor care nu sunt afiliati cu partidele de la guvernare.

Lipsa resurselor financiare proprii, dar si inexistenta unor criterii clare de distributie a
fondurilor destinate pentru investitiile capitale afecteaza capacitatea autoritatilor locale de
a implementa proiecte care sa imbunatdteasca calitatea vietii. Aceasta vulnerabilitate este
abil exploatata de catre elitele politice de la guvernare care, direct sau indirect,
conditioneaza acordarea surselor financiare. Descentralizarea administrativa si financiara
este un instrument important in atingerea obiectivelor de modernizare a administratiei
publice, imbunatatirii calitatii serviciilor publice si diminuarii clientelismului. in_cadrul unui
apel public, reprezentantii CALM au reiterat solicitarea de a depolitiza fondurilor nationale
prin repartizarea acestora in functie de criterii obiective, dar nu in functie de culoarea politica
a primarului localitatii.

Cu toate acestea, atat la nivel decizional, cat si financiar, autoritatile locale sunt inca in mare
parte dependente de transferurile de la bugetul central. in 2020, Guvernul a propus chiar
plafonarea taxelor locale, argumentul fiind ca firmele sa-si poata planifica mai bine afacerile.
Cu toate acestea, plafonarea taxelor reprezinta un regres in efortul de descentralizare, caci
in majoritatea localitatilor bugetul local e reprezentat de transferuri de la bugetul de stat in
proportie de peste 60%. Modalitatea de aprobare a acestora subliniaza si lipsa unui dialog
autentic intre autoritatile locale si autoritdtile centrale, dar si o intelegere eronata a
principiului autonomiei autoritatilor locale.

Analiza detaliata a modalitatii de distribuire a surselor financiare destinate investitiilor
capitale a aratat ca aceste transferuri sunt afectate de clientelism (vezi capitolul 3). Criteriile
politice joaca inca un rol determinant in alocarea banilor de la nivel central la cel local.

4.4 Implicarea defectuoasa si netransparenta a sectorului privat

Un element al clientelismului local cu implicarea actorilor economici este finantarea unor
lucrari cu titlu de donatie: autoritatea publicd poate arata rezultate de dezvoltare in
localitate, iar compania ar putea sa beneficieze de anumite tratamente preferentiale in viitor,
precum favorizare la acordarea de autorizatii de constructie.

De exemplu, mai multe companii cu interese economice in municipiul Chisindu, unele aflate in
litigii cu autoritatile municipale, au finantat reparatia unor obiective publice amplasate in
capitala. in perioada noiembrie 2019 - decembrie 2020, doar in sectorul Botanica au fost
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efectuate 8 lucrari cu titlu de ,donatie” in valoare de 5,7 milioane lei. Desi acest gen de
lucrari Favorizeaza obtinerea unui capital politic pentru autoritatea publica locald, aceasta
simbioza clientelara distorsioneaza competitia, reduce transparenta si creeaza stimulente
nocive in conditiile in care companiile ce ,doneaza” primariei ar putea avea anumite asteptari
in schimbul donatiilor efectuate.

in acest context, recent Ziarul de Gards, a publicat o investigatie cu privire la finantarea unor
lucrari de reparatie de catre companiile private, iar primaria municipiului Chisinau a refuzat sa
ofere informatie despre numele companiilor care au efectuat aceste lucrari ,gratuite” pentru
Chisindu. Mai multe companii de constructii implicate in scandaluri imobiliare si o firma care,
in perioada in care sponsoriza lucrari in folosul Primariei Chisindu, efectua simultan multiple
lucrari in capitala, pe bani publici, iar o altd companie cu acelasi beneficiar a castigat doua
licitatii in valoare de 17 milioane de lei. O altd companie care efectua ,gratuit” reparatia
pasajului subteran de la intersectia bd. Dacia cu str. Teilor a raportat venituri mult mai mici in
ultimii ani.

Practica de a accepta astfel de investitii ,,gratuite” este una viciata care ridica multiple semne
de intrebare, in mod special atunci cand nu exista transparentda cu privire la volumul
contributiilor si la identitatea investitorului. Transparenta redusa este mediul prielnic pentru
dezvoltarea clientelismului.

4.5 Atentia redusa fata de problema clientelismului

Clientelismul se afla la polul opus fata de principiile de buna guvernare, iar acest fapt
determind fragilitatea institutiilor democratice, care sunt constant modelate in baza
intereselor politice si economice inguste. in cadrul sedintelor plenare ale Parlamentului din
legislatura a X-a (februarie 2019 - iulie 2021), subiectul clientelismului politic a fost adus in
discutie doar de trei ori si doar de catre fortele de opozitie:

1. in cadrul discutiei despre Legea nr. 199/2010 cu privire la statutul persoanelor cu
functii de demnitate publica, prin care ,persoana care detine functia de secretar de
stat are dreptul de a exercita activitate remunerata in cadrul Consiliului de
administratie al intreprinderii de stat si in cadrul Consiliului societatii pe actiuni in
care statul detine o cotd parte din capitalul social”, deputatul Sergiu Litvinenco a
subliniat ca modificarile mentionate mai sus au risc sporit de a accentua clientelismul
politic, dat fiind faptul ca secretarii de stat sunt persoane cu demnitate publica,
numiti politic. in cadrul aceleiasi discutii, era criticatd propunerea de a abroga
alineatul 3 din articolul 8 din Legea nr. 158/2008, care impune organizarea unui
concurs pentru ocuparea functiei publice de conducere de nivel superior.

2. in cadrul discursului doamnei Maia Sandu, candidat desemnat la functia de Prim-
ministru al Republicii Moldova, reducerea clientelismului fiind enumerata ca prioritate
a programului de guvernare.
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3. in cadrul unei interventii a deputatului Dumitru Alaiba, care a mentionat rolul minor si
insuficient care il are Procuratura Generalda si Centrul National Anticoruptie in
investigarea diverselor scheme de coruptie si clientelism. Totodatd, deputatul a scos
in evidenta rolul major al presei in informarea cetatenilor ,despre favoritism,
clientelism, conflicte de interese din procesele de privatizare, despre grave incalcari
ale legislatiei”.

Faptul ca guvernarea nu a adus niciodata in discutie problema clientelismului politic este in
sine o observatie foarte interesantd. in conditiile in care clientelismul afecteazd negativ
dezvoltarea tarii, conjugarea eforturilor pentru contracararea acestui fenomen este
importanta. Sunt subiecte si probleme care necesita un efort comun al puterii si al opozitiei.
lar clientelismul, care reuseste sa se adapteze foarte repede noilor realitati si care exista
inclusiv in statele cu guvernanta mult mai buna decat in Republica Moldova este un astfel de
subiect.

V. Concluzii si recomandari pentru diminuarea fenomenului de
clientelism

Clientelismul politic a demonstrat o capacitate ridicatd de adaptare in diferite sisteme
democratice. Fenomenul clientelismului politic, desi cu mult mai raspandit si avansat in tarile
in curs de dezvoltare, continua sa se manifeste si in statele cu institutii eficiente si
functionale. Eforturile depuse de catre autoritati din Republica Moldova sunt timide si pe
alocuri inexistente pentru a contracara activ acest fenomen. De exemplu, in Parlament, in
ultimii doi ani, problema clientelismului a fost mentionata doar de trei ori, nefiind propuse
solutii si actiuni care sa diminueze acest fenomen.

in literatura de specialitate se constata ci clientelismul politic se manifesta in cazul in care nu
existd reglementdri clare privind distribuirea transferurilor inter-bugetare. in acest context
politicienii, in particular reprezentantii partidelor aflate la guvernare, au un vast spatiu de
discretie si repartizeaza fondurile bugetare in dependenta de interesele formatiunilor sale.
Mai mut partidele isi schimba tacticile de distribuire a transferurilor in dependenta de tipul
alegerilor. De exempluy, in cazul alegerilor locale sursele financiare se pot repartiza la nivel
sub-national in favoarea partidelor afiliate guvernarii, pentru ca acestea sa obtina scoruri
electorale bune ce sa le permitda formarea guvernelor regionale, iar in cazul alegerilor
nationale transferurile sunt directionate pentru mobilizarea electoratului, in special in
regiunile ale caror locuitori ar fi motivati sa voteze in favoarea partidelor afiliate guvernarii,
astfel asigurindu-le mai multe locuri in legislativ.

Pentru Republica Moldova alocarea surselor bugetare de la nivel central la cel local in baza
de criterii politice este o practica obisnuita. Exceptie de la aceasta regula nu a fost nici in
cazul aprobarii bugetului de stat pentru anul 2021. Totusi, trebuie de mentionat ca
majoritatea transferurilor de la bugetul de stat la bugetele locale sunt reglementate si se
stabilesc in baza de criterii bine definite, care nu prea lasa spatiu pentru discretia
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politicienilor. In cazul transferurilor inter-bugetare clientelismul politic se manifestd doar la
transferurile pentru cheltuieli capitale de la bugetul de stat la bugetele locale, ori pentru
acest tip de transferuri nu exista reglementari privind mecanismul de distributie a mijloacelor
financiare. De altfel, si in analiza empiric3, realizata prin estimari econometrice, s-a aratat ca
clientelismul politic este un factor explicativ doar in cazul transferurilor pentru cheltuieli
capitale.

Pentru a reduce clientelismul politic, cat si pentru a spori eficienta cheltuielilor capitale
finantate prin distribuirea transferurilor pentru cheltuieli capitale de la bugetul de stat la
bugetele locale se recomanda:

v' Depunerea eforturilor aditionale pentru dezvoltarea si consolidarea institutionala
a autoritatilor publice responsabile de asigurarea unui climat integru al competitiei
politice (ex. Comisia Electorala Centrald, Autoritatea Nationala de Integritate, Curtea
de Conturi, Procuratura Generald, Centrul National Anticoruptie etc.);

v imbunitatirea calitatii serviciilor publice prestate de citre autoritati. Atunci cind
cetatenii sunt siguri ca au acces la servicii calitative si rapide, atunci acestia nu mai au
nevoie sa solicite implicarea factorului politic pentru obtinerea anumitor favoruri,
contribuind la diminuarea clientelismului politic;

v' Cresterea transparentei si participarii cetatenilor, societatii civile, mediului de
afaceri, mediului academic si altor parti interesate in procesul de luare a deciziilor si
formare a bugetului public national;

v' Delegarea responsabilitatilor privind repartizarea alocatiilor de resurse publice
catre institutii independente politic sau repartizarea transferurilor in baza de
reglementari specifice. De obicei reglementarile se transpun in formule sau
mecanisme care prevad ca volumul transferurilor este determinat in dependenta de
niste fFactori socio-economici obiectivi, cum ar fi numarul elevilor, lungimea drumurilor
sau veniturile populatiei;

v Instituirea unui mecanism de evaluare a tuturor proiectelor investitionale -
evaluarea sistematica va permite o mai buna concentrare a efortului financiar din
partea statului, va facilita accesarea fondurilor noi pentru dezvoltare si va creste
sansele finantarii proiectelor cu adevarat necesare pentru relansarea economica a
Republicii Moldova, atat la nivel national, cat si cel local;

v in baza rezultatelor evaluirii, elaborarea listei universale a proiectelor de
investitii — anume aceste proiecte vor avea prioritatea pentru finantarea din partea
statului, inclusiv prin intermediul transferurilor inter-bugetare. De asemenea aceste
proiecte pot fi sustinute prin emiterea obligatiunilor municipale sau negocierea
contractelor de parteneriat public-privat;

v imbunatitirea capacitatilor institutiilor statului, atat la nivel central, cat si local
responsabile de evaluarea si analiza beneficiilor economice a proiectelor de investitii.
Introducerea obligativitatii aplicarii mecanismului de analizd ex-ante si ex-post a
investitiilor in sectorul public din bani publici;

v' Cresterea transparentei proiectelor investitionale si publicarea detaliatd a
proiectelor propuse;
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v Clarificarea situatiei cu proiectele de infrastructura implementate din donatiilor
agentiilor economici sau altor parti interesate. Pentru asigurarea unei monitorizari si
reducerea situatiilor in care ar putea fi oferite favoruri si avantaje acestor agenti
economici, ar trebui elaborat un registru in care sa fie specificate detaliile si conditiile
acestor donatii.

Cu toate acestea, este extrem de important mentionat faptul ca fenomenul clientelismului
nu poate fi eliminat in intregime, chiar si existenta unor transferuri calculate doar in baza de
formule nu asigura o ,imunitate” totald fata de clientelismul politic. Partidele de la
guvernare pot schimba formulele de calcul ale transferurilor inter-bugetare pentru a-si
realiza scopurile politice. De exemplu, daca guvernarea este sustinuta de populatia in etate,
atunci poate fi modificat mecanismul de distribuire a transferurilor, astfel incat zonele cu o
pondere mai mare a persoanelor varstnice sa beneficieze de pe urma alocarilor bugetare. Cu
toate acestea politicile publice si actiunile autoritatilor trebuie sa contribuie la diminuarea si
reducerea acestui fenomen din societate. Avand in vedere nocivitatea acestei practici pentru
dezvoltarea tarii este necesar sa fie initiat un dialog intre actorii politici, atat partidele de la
guvernare, cat si partidele din opozitie pentru a sustine un pachet de masuri care sa
imbunatateasca cadrul legislativ si procesul de gestionare a banilor publici. Lupta cu
clientelismul va continua dincolo de mandatul unei guvernari, iar acest lucru este un motiv in
plus pentru un dialog intre fortele politice. Practicile nocive si defectuoase nu ar trebui sa fie
probleme de stanga sau de dreapta, dar trebuie sa fie probleme cu care se lupta toti actorii
politici deoarece afecteaza dezvoltarea economica si calitatea vietii cetatenilor.
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