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Sumar: Reglementarile institutionale deficiente genereaza comportamente coruptive si un nivel
scazut de responsabilitate, care sunt principalele surse ale deciziilor politice nocive din punct de
vedere social. Lipsa unui cadru legal, care sa contind reguli de procedura clare pentru aplicarea si
alocarea resurselor destinate autoritatilor publice locale pentru investitiile capitale, faciliteaza luarea
unor decizii care nu sunt intotdeauna in interesul public. Dupd cum ne demonstreaza rezultatele
analizei empirice, deciziile luate de Executiv si Legislativ cu privire la alocarea fondurilor pentru
investitii capitale catre autoritatile publice locale, sunt influentate de apartenenta politica a
primarilor. Astfel, in realitate actorii politici selecteaza proiectele care influenteaza vietile oamenilor
nu n baza beneficiilor sociale scontate, ci in functie de legaturile politice ale autoritatilor locale.
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1. PROBLEMA CERCETATA $I CADRUL ANALITIC

Fenomenul clientelismului apare in cazurile in care partidele politice utilizeaza resursele publice, si in
special, programele de stat si functiile publice pentru a recompensa suporterii politici si a obtine
beneficii pentru propria persoana sau persoanele apropiate. Politicienii nu promoveaza politici
publice in interesul colectiv, ci se ocupa mai degraba de obtinerea unor beneficii personale, cum ar fi
alocarea resurselor publice pentru a-si recompensa suporterii si oferirea altor favoruri din buzunarul
contribuabililor. Existenta unor astfel de relatii afecteaza dezvoltarea oricarei societati; utilizarea
investitiilor publice in alte scopuri decat imbunatatirea bunastarii populatiei este o piedicd majora in
calea dezvoltarii economice. Mai mult decat atat, investitiile faicute cu scopul obtinerii unor avantaje
politice diminueaza si mai mult bunastarea sociala, resursele fiind deviate de la activititi mai
productive (din punct de vedere social).

In acest context, adresim urmitoarele intrebdri: Existd oare clientelism politic in Republica
Moldova? Daca da, cat de raspandit este acest fenomen si in ce mod influenteaza deciziile politice?
Si in final, ce conditii faciliteazd sau impiedicd aparitia si mentinerea in timp a unor astfel de
comportamente?

Pentru a investiga existenta si raspandirea politicilor clienteliste cu implicatii economice, trebuie sa
ne concentram atentia asupra caracteristicelor comportamentului politic de favorizare a anumitor
grupuri in detrimentul interesului public. Institutiile politice si economice sunt, in esentd, puternic
interconectate si orice schimbare majorda in domeniul politic are un efect major asupra
oportunitatilor economice, si invers. in prezent exista un numar mare de societati unde doar un grup
limitat de persoane pot beneficia de oportunitatile de lansare a anumitor activitati (economice).
Republica Moldova, ca si multe alte tari cu o infrastructura institutionala slaba, este una dintre acele
tari unde multe oportunitati economice sunt rezervate pentru anumite grupuri specifice. Deoarece
stimulentele si oportunitatile economice nu exista in vacuum, fiind determinate de diferitele
reglementari politice, sociale si juridice, este extrem de important sa intelegem procesul decizional
care sta in spatele barierelor pentru promovarea progresului social si economic.

Deciziile politice care favorizeaza anumite grupuri, subminand astfel bunastarea sociala, favorizeaza
aparitia unor institutii extractive. Aceste institutii extractive pot exista sub forma reglementarii
ineficiente a autoritatilor responsabile de alocarea resurselor publice - cum ar fi alocarea
resurselor pentru investitii capitale ciatre autoritatile publice locale. Astfel de aranjamente sunt
utilizate de elita politica in calitate de "stimulente" pentru a influenta preferintele politice in cadrul
autoritatilor publice locale si, prin urmare, pot servi drept dispozitive utilizate de actorii politici
pentru a-si onora promisiunile de oferire a favorurilor in schimbul suportului politic.

Astfel, o intelegere mai profunda a intereselor politice ne va ajuta sd intelegem mai bine de ce
resursele publice nu sunt intotdeauna alocate astfel incat sa permita maximizarea bunastarii sociale.
Politicienii si-ar dori sa ofere politici specifice pentru anumite grupuri de interes (companii private,
organizatii - politice - locale, autoritati locale, etc.) in schimbul suportului politic al acestora. Fiindca
legislatia nu poate fi utilizata pentru a facilita astfel de schimburi, sunt necesare anumite mecanisme
care ar putea permite politicienilor sa-si onoreze ulterior promisiunile. Oportunitati economice,
asigurarea monopolului de piatd, si alocatii publice privilegiate reprezintd unele din mecanismele
utilizate pentru a oferi stimulente organizatiilor politice locale si agentilor privati pentru a-i motiva sa
sustind o anumita elitd politica. Pentru ca un politician sa poata obtine sustinerea celora care-i pot
aduce voturi suplimentare, el trebuie sa poatd conditiona continuitatea privilegiilor cu succesul
politic al partidului corespunzator. Favoritismul in mecanismele de alocare a resurselor publice
pentru investitii capitale intruneste aceste conditii.

Conform acestei teorii, sistemele economice si politice sunt interconectate in mod organic si
concurenta politica include in sine o concurenta economica sistematica si dezvoltarea economica pe
termen lung, in timp ce sistemele care limiteaza accesul la politica prezinta interactiuni economice



de natura clientelista. Aceste ipoteze au fost testate empiric si au fost confirmate in diferite
contexte/tari. Scopul nostru este sa accentuam aici accesul politic limitat in Republica Moldova si
consecintele economice si sociale care rezultd. De asemenea, ne propunem sa testdm aceastd
ipoteza, estimand in mod obiectiv fenomenul clientelismului - ceea ce nu a fost incd realizat
niciodata. Cadrul analitic stabilit mai sus ne va ajuta sa identificam mai bine domeniile susceptibile
clientelismului si sd oferim recomandari privind modalitatea de a trecere la un echilibru social
superior.

In primul rand, vom evalua procedurile de alocare a resurselor publice de la autorititile publice
centrale catre autoritatile locale de nivelul intai. Existenta unor reguli clare si stabile cu privire la
transferurile din bugetul de stat catre autoritatile locale sunt necesare pentru constrangerea
factorilor de decizie de la Ministerul Finantelor care determina varianta preliminard a documentului.
Existenta unor reguli fixe si efectiv respectate in cadrul Ministerului Finantelor, ar tempera si
deputatii in timpul examindrii propunerilor emise de Minister impreuna cu Guvernul in cadrul legii
bugetului de stat. Tinem sa mentionam in acest context ca Republica Moldova nu are un astfel de
regulament. Aceasta deficienta institutionala contribuie semnificativ la generalizarea si perpetuarea
practicilor actuale de alocare subiectiva a resurselor publice catre autorititile locale. Aceasta ipoteza
este coroborata de rezultatele testului econometric realizat. Cazul candidatilor independenti este la
fel de informativ si interesant. Resursele publice sunt cu adevarat utilizate 1n calitate de "stimulente"
pentru a asigura loialitatea candidatilor independenti fatd de majoritatea politica.

Este extrem de important sa intelegem natura conflictelor de interese si fenomenul clientelismului
politic pentru a putea intelege tranzitia de la accesul politic si economic limitat la o concurenta
politica si economica deschisa (dupa cum s-a mentionat anterior, ele sunt interconectate in mod
organic). Prin urmare, abordarea si subiectele propuse pentru investigatie sunt importante, atat
pentru factorii de decizie nationali, cat si pentru comunitatea donatorilor internationali si partenerii
nostri europeni.

2. CONFLICTELE DE INTERESE SI UTILIZAREA RESURSELOR PUBLICE: CAZUL
INVESTITIILOR CAPITALE

Investitiile capitale reprezinta resursele investite in achizitionarea sau construirea de active noi; sau
reparatii capitale si Tnlocuirea activelor existente, durata vietii economice a carora va depasi un an
sau un alt prag® stabilit. Tn Republica Moldova, investitiile capitale au cea mai mare pondere in
cheltuielile capitale. Tn Legea bugetului de stat pentru anul 2012, publicatd in Monitorul Oficial pe 25
ianuarie 2012, suma alocata autoritatilor publice locale pentru investitii capitale a constituit 30
milioane lei, ceea ce reprezinta circa 30% din cheltuielile totale ale autoritatilor locale pentru aceiasi
perioada de timp - ramanand aproximativ la nivelul anului 2011. Sumele alocate pentru investitii
capitale autoritatilor publice locale de nivelul intai variaza semnificativ in timp. De exemplu, Legea
bugetului de stat pentru anul 2010 prevede alocarea a peste 70 milioane lei autoritatilor locale
pentru investitii capitale; in anul 2009 au fost alocate si mai multe resurse pentru investitii capitale
locale, si anume 190 milioane lei cu o rata de executare de 97,7% din cauza incetinirii economice.
Toate informatiile relevante cu privire la proiectele care au fost aprobate si urmeaza sa primeasca
resursele cerute, lista autoritatilor publice locale care beneficiaza de proiectele respective si sumele
alocate pe proiect sunt prezentate in anexele legii anuale a bugetului de stat.’

' A se vedea Ghidul Bincii Mondiale cu privire la planificarea investitiilor capitale pentru
autoritatile publice locale,
http://siteresources.worldbank.org/INTURBANDEVELOPMENT/Resources/336387-
1319755058239/Chapterl.pdf

2 A se vedea pagina web a Ministerului Finantelor,
http://www.minfin.md/ro/actnorm/budget/law/lowbudget1/
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Desi regulile privind managementul financiar difera mult de la tara la tar3, in Ghidul Bancii Mondiale
cu privire la planificarea investitiilor capitale pentru autoritatile publice locale sunt prezentate
cateva principii de baza:

o Alocarea resurselor publice pentru investitii capitale trebuie realizatd conform principiului
interesului public. Altfel spus, autoritatile publice locale trebuie sa investeasca doar in activele
care sunt necesare pentru a oferi locuitorilor bunuri publice locale sau pentru a-si indeplini alte
obligatiuni legale;

e Deoarece resursele (publice) sunt limitate, alocarea acestora trebuie verificata in mod riguros,
tinand cont de necesitatile concurente ale diferitor autoritati publice locale, pentru a maximiza
valoarea resurselor financiare in domeniile cele mai prioritare;

e Trebuie stabilite prioritati clare (la nivel local si central) privind investitiile capitale;

e Alternativele trebuie evaluate si examinate atent in cadrul procesului de determinare a costului
ciclului de viata;

e Procesul si rezultatele trebuie sa fie transparente, atat pentru factorii de decizie, cat si pentru
public.

Urmand aceste principii generale de guvernare pentru alocarea investitiilor capitale, scopul este de a
influenta (eventual in mod pozitiv) vietile oamenilor. Principalele implicatii sunt:

e Asupra calitdtii generale a vietii prin asigurarea societatii cu bunurile publice esentiale si
serviciile aferente. Dat fiind faptul ca resursele publice sunt limitate, este important sa se faca
alegerea corecta intre multiplele investitii concurente;

e Asupra progresului economic al localitatilor in cauza. Alocarea investitiilor capitale pe criterii
obiective poate Tmbunatati nivelul de atractivitate a anumitor regiuni, sporind ulterior
capacitatea de a atrage investitii din sectorul privat.

n acest context, este important si se examineze dac3 fondurile pentru investitiile de capital sunt
alocate conform principiilor mentionate mai sus de favorizare a interesului public sau, Th mod
alternativ, exista anumite mecanisme care deviaza resursele pentru satisfacerea altor interese - si
anume ale politicienilor. Pentru aceasta trebuie mai intdi s examindam aranjamentele (in)eficiente
existente.

2.1.Cadrul institutional existent

Directia finantele economiei nationale si investitii capitale (in continuare, Directia) este structura
administrativa din Ministerul Finantelor care raspunde de realizarea politicilor investitionale in
Republica Moldova. Directia stabileste necesitatea (sociald) si eficienta economica a alocarilor
bugetare pentru investitii si examineaza materialele prezentate de eventualul beneficiar (sau
eventualii beneficiari) cu privire la valoarea sociala neta a proiectului si modul in care vor fi utilizate
resursele alocate implementarii proiectului. Directia raspunde si de monitorizarea modului de
implementare a proiectelor.

Exista doi factori principali care limiteaza comportamentul functionarilor publici locali care solicita
resurse pentru investitii capitale:

e Pe de o parte, Ministerul Finantelor a elaborat o nota metodologica, care contine o procedura
specifica ce urmeaza a fi urmata la solicitarea resurselor bugetare. La elaborarea proiectului care
urmeaza sa beneficieze de investitii capitale publice, potentialul beneficiar trebuie sa respecte
cu strictete normele de procedura stabilite iTn nota metodologica a Ministerului Finantelor. Aici,
ar trebui sa mentionam ca procedura elaborata de Ministerul Finantelor nu precizeaza criterii
clare de evaluare a proiectelor alternative. Mai mult decat atat, nu se clarifica diferenta dintre
bunurile si serviciile care trebuie oferite conform legislatiei, si oferta publica aflata de fapt la
discretia autoritatii locale - ultima depinde mai mult de preferintele si bunastarea cetatenilor la



nivel local. Aceste ambiguitati legislative ar putea submina eficienta si corectitudinea furnizarii
bunurilor publice locale;

e Pe de alta parte, la planificarea si gestionarea investitiilor capitale publice de catre autoritatile
locale se aplica un set de prevederi legale, cum ar fi: Legea privind calitatea in constructii nr.
721-X1ll din 02.02.1996; Legea privind sistemul bugetar si procesul bugetar nr. 847-Xlll din
24.05.1996 si Legea privind achizitiile publice nr. 96-XVI din 13.04.2007. Respectarea
procedurilor legale mentionate mai sus este obligatorie pentru toti actorii publici finantati partial
sau total din resurse bugetare. Totusi, merita subliniat faptul ca Curtea de Conturi a Republicii
Moldova a publicat cateva rapoarte care indica existenta abaterilor (numeroase) de la restrictiile
de jure, si in special o organizare haoticd a proceselor de alocare si monitorizare. >

Prin urmare, nu existda un cadru legal unitar, care sa ofere reguli clare de procedura pentru
solicitarea si utilizarea de catre autoritatile publice locale a alocatiilor pentru investitii capitale. Mai
mult, aceasta ambiguitate legislativa genereaza incertitudine si motivatii vicioase pentru cei
responsabili sa decida cine va primi resursele publice rare si ce proiecte nu sunt eligibile. Ministerul
Finantelor, impreuna cu Directia finantele economiei nationale si investitii capitale, are puterea
discretionara sa accepte sau sa refuze o propunere, sa creasca sau sa scada suma solicitata pentru
realizarea unui anumit proiect. De exemplu, la etapa de selectare a proiectelor care vor fi incluse in
lista care va fi anexata in cele din urma la legea anuala a bugetului de stat, colaboratorii Ministerului
Finantelor si a Directiei respecta prevederile unui cod, care nu este obligatoriu din punct de vedere
juridic si care presupune asigurarea unui anumit echilibru intre proiectele pe termen lung aflate in
desfasurare si cele noi care vor fi finantate. Aceste reguli nu sunt oficiale, insa, deoarece nu exista
restrictii clare pentru optiunile factorilor de decizie, acestia au libertatea de a stabili acest
compromis. Merita subliniat faptul ca, in 2012, costurile tuturor proiectelor eligibile pentru investitii
capitale publice au fost de 0,5 miliarde MDL, in timp ce fondurile disponibile au fost de circa 117
milioane MDL. Tntrucat resursele sunt limitate, un numér foarte mic de proiecte noi a fost acceptat
pentru finantare din resurse bugetare in anul 2011.

Mai mult decat atat, atunci cand lista proiectelor care urmeaza a fi finantate este transmisa
Guvernului si apoi Parlamentului, lipsa unei baze juridice clare de reglementare a aprobarii
proiectelor de investitii capitale permite deputatilor sa se abatda semnificativ de la acea list3,
addugand alti beneficiari si eliminandu-i pe unii. Intr-adevér, existd o diferentd semnificativd intre
proiectul de lege, cu anexele privind resursele pentru investitii capitale, elaborate de Ministerul
Finantelor, si lista finald a proiectelor aprobate de Parlament, atunci cand se examineaza bugetul
pentru anul urmator. Deputatii negociaza intre ei si, in rezultat, includ proiecte noi in lista
proiectelor Thaintate spre finantare si exclud alte proiecte, considerate de importantd minora, sau
mai degraba proiecte de investitii care nu sunt prea vizibile pentru electorat. Astfel, deputatii pot
modifica proiectul de lege elaborat de Ministerul Finantelor si pot Tnhainta modificarile respective
Comisiei parlamentare pentru economie, buget si finante. Aceasta poate sa aprobe sau sa respinga
modificarile propuse. Evident, in marea majoritate a cazurilor Comisia mentine proiectele propuse
de membrii elitei de la guvernare.

Nu exista criterii obiective pentru a fi utilizate in mod obligatoriu de catre decidentii de politici atunci
cand decid daca un proiect al unei autoritati publice locale va obtine sau nu fondurile solicitate. Lipsa
unor asemenea criterii atunci cand Ministerul Finantelor elaboreaza proiectul de lege, incalca in mod
evident principiile bunei guvernari, prezentate Tn Ghidul Bancii Mondiale cu privire la planificarea
investitiilor capitale pentru autoritatile publice locale si stimuleaza parlamentarii sa aduca modificatii
semnificative la proiectul Guvernului. Trebuie totusi s& mentionam ca reprezentantii poporului nu
pot schimba cu mult suma totald alocatd pentru investitii capitale publice fara a indica surse
credibile de finantare a cheltuielilor suplimentare.

® http://www.ccrm.md/libview.php?l=ro&idc=2&id=4755&t=/Presa/Noutati/Utilizarea-
mijloacelor-publice-pentru-investitii-si-reparatii-capitale-la-Ministerul-Finantelor
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n sectiunea urméatoare vom investiga si vom demonstra in mod empiric practica existenta de alocare
a resurselor catre autoritatile locale pe criterii politice - adica faptul ca apartenenta politica a
autoritatilor locale afecteaza in mod semnificativ ponderea resurselor obtinute pentru investitii
capitale, spre deosebire de teoria interesului public. Astfel, constatarile noastre spulbera viziunea
romanticd a procesului decizional public, care pretinde ca deciziile politice se iau numai in interes
public. Rezultatele prezentate mai jos indica necesitatea unor constrangeri credibile si functionale
pentru factorii de decizie publica, in scopul reducerii puterii discretionare a acestora asupra utilizarii
resurselor publice.

2.2.Alocarea resurselor publice pe criterii politice: dovezi empirice

Vom verifica empiric ipoteza privind existenta unui conflict de interese care afecteaza alocarea
resurselor pentru investitii capitale catre autoritatile locale (prin transferuri de la bugetul de stat).
Utilizam o baza de date cu sumele transferate din bugetul de stat pentru investitii capitale fiecarei
autoritati publice locale de nivelul intdi si apartenenta politica a fiecarui primar. Prin urmare, ipoteza
privind clientelismul politic va fi confirmata daca localitatile care au primari ce apartin unui partid
politic sau coalitiei aflate la guvernare beneficiazd, In medie, de mai multe transferuri decat
localitatile cu primari din alte partide. Perioada analizata este 2009-2012, ceea ce permite verificarea
subiectivismului politic Tnainte si dupd schimbarea politicd de la mijlocul anului 2009. Tn plus, vom
compara sumele transferurilor propuse de Guvern cu cele aprobate in final de catre Parlament.
Astfel, daca ipoteza privind clientelismul politic se confirma, putem verifica daca aceasta situatia este
cauzata preponderent de puterea Executiva sau de cea Legislativa.

Pentru a verifica daca alocatiile pentru investitii capitale sunt influentate statistic de apartenenta
politica a primarilor, vom utiliza un model econometric ANOVA. Tinem cont de dimensiunea fiecarei
localitati, deoarece si aceasta poate explica suma transferurilor alocate din bugetul de stat. Prin
urmare, pentru a evita problema de endogenitate, variabila noastra dependenta va fi raportul dintre
transferurile pentru investitii capitale si veniturile proprii acumulate de fiecare autoritate publica
locala. Variabilele explicative vor fi valorile binare fictive care descriu apartenenta politica a fiecarui
primar. Astfel, pentru fiecare an din 2009 pand in 2012 vom efectua doud regresii (prima cu
transferurile aprobate de Guvern, iar a doua cu sumele finale votate de Parlament), fiecare avand
cate 5 variabile binare. Pentru a evita capcana variabilelor fictive, excludem constanta. Specificarea
modelului este urmatoarea:

Yi = alDli +a, DZL + as D3l + ay D4L + as DSl + ¢,
n care:
Y; = raportul dintre suma transferurilor pentru investitii capitale si veniturile proprii ale fiecarei
localitati i
D1; =1 daca primarul localitatii i este membru al PCRM; altfel, D1;=0.
D2; =1 daca primarul localitatii i este membru al AMN; altfel, D2;=0. Pentru anul 2012: D2; =1 daca
primarul localitatii i este membru al PLDM; altfel, D2;=0.
D3; =1 daca primarul localitatii i este membru al PD; altfel, D3;=0.
D4; =1 daca primarul localitatii i este membru al PL; altfel, D4;=0.
D5; =1 daca primarul localitatii i este membru al altor partide sau este neafiliat politic; altfel, D5;=0.

Ipoteza privind cientelismul politic, care afecteaza alocarea resurselor pentru investitii capitale catre
autoritatile publice locale, va fi confirmatd daca unii din parametri estimati ai regresiei ANOVA
(a; — as) vor avea semn pozitiv si vor fi diferii statistic de zero.

Rezultatele estimarii (a se vedea Tabelul 1) confirma faptul ca apartenenta politica a primarilor este
relevanta pentru a explica decizia Guvernului si Parlamentului privind alocarea resurselor catre
autoritatile locale. De exemplu, in 2009, cand PCRM era partidul aflat la guvernare, coeficientul
estimat al variabilei fictive D1 este semnificativ din punct de vedere statistic si are valoarea cea mai



mare. Aceasta inseamna ca raportul dintre transferurile alocate localitatilor cu primar apartinand
acestui partid si veniturile proprii ale localitatii a fost, in medie, mai mare cu 0,8312 milioane lei, in
comparatie cu alte partide. Clientelismul politic a marcat si structura alocatiilor din anii 2010, 2011 si
2012, beneficiarii fiind localitatile cu primari afiliati partidelor care formeaza actuala coalitie de
guvernare: PD, AMN (pana in 2012) si PLDM (din 2012), PL fiind o exceptie. De exemplu, potrivit legii
bugetului de stat pentru anul 2012, localitatile cu primari din PLDM si PD au, in medie, cu 1,49
milioane lei, respectiv 1,3 milioane lei mai multe transferuri pentru investitii capitale decat
localitatile cu primari din alte partide.

in plus, tinem s3 mentiondm faptul c3 clientelismul politic este mult mai evident in cazul
transferurilor aprobate initial de Guvern: coeficientii care simbolizeaza fiecare variabila binara sunt
mult mai mari comparativ cu regresiile aferente transferurilor aprobate de Parlament. Aceasta
inseamna ca apartenenta politica are o importanta mai mare in luarea deciziilor de executiv, putand
fi rezultatul unui lobby si al negocierilor dintre primari si Guvern.

Tabelul 1. Rezultatele estimarii cu ajutorul modelului econometric ANOVA

2009 2010 2011 2012

Parlament | Guvernul Parlament | Guvernul Parlament | Guvernul Parlament
ul ul ul ul

PCRM | 0,8312* 0,5514*** 0,2306*** | 0,3315*** 0,0777* 0,2709 0,2922
(0,4540) (0,1627) (0,0800) (0,1268) (0,0431) (0,1841) (0,3355)

AMN 1,0726* 0,6024** 0,2367** 0,6298*** 0,2623*** - -
(0,6472) (0,2334) (0,1147) (0,1818) (0,0619)

PD 0,0497 0,0674 0,3355* 0,0954 0,1359 0,4799*** 1,2953%**
(0,9631) (0,3525) (0,1732) (0,2746) (0,0935) (0,1767) (0,3215)

PL 0,4776 0,0867 0,1563 0,00 0,0534 0,2774 0,1254
(1,4711) (0,8239) (0,4049) (0,6418) (0,2185) (0,2665) (0,1542)

Altele 0,2626*** | 0,6096*** 0,2373*** | 0,0085*** 0,0077** 0,4846* 0,3824*
(0,4773) (0,1673) (0,0822) (0,1303) (0,0443) (0,2785) (0,2051)

PLDM - - - - - 0,3366** 1,4893%**

(0,1538) (0,2814)

Sursa: Calculele autorului

3. RESURSELE PUBLICE PENTRU INVESTITII CAPITALE UTILIZATE IN
CALITATE DE "STIMULENTE"

3.1.”Castigatorii” sunt alesi de Executiv?

Rezultatul interesant si, probabil, contrar asteptarilor, pe care I-am obtinut din estimarile noastre
este acela ca influenta Guvernului asupra deciziilor de alocare a resurselor este mai importanta
decat modificarile care au loc in faza negocierilor din Parlament. Ingerintele executivului in alocarea
si executia resurselor destinate investitiilor capitale la autoritatile locale sunt facilitate in mare
masura de lipsa unui cadru de reglementare, care sa stabileasca norme generale de procedura si sa



limiteze astfel puterea discretionara a factorilor de decizie. De fapt, in ciuda numeroaselor initiative
de creare a unui cadru stabil (incluzand norme generale) si credibil (aplicabil), care sa reglementeze
alocarea si executia resurselor pentru investitiile capitale ale autoritatilor publice locale - majoritatea
initiativelor fiind sustinute de partenerii internationali ai Republicii Moldova - nu exista nici un
progres real privind aceasta problema esentiala. Abia in anul 2012 o echipa de experti nationali si
internationali a incercat sa elaboreze un astfel de cadru de reglementare. Nu se cunoaste insa cand
acesta va fi aprobat de Guvern, votat in Parlament ca lege organica si implementat de facto.

Rezultatele noastre indica in mod evident faptul ca executivul favorizeaza autoritatile locale care au
legaturi politice/apartin familiei politice a partidelor de la guvernare (AIE - Aliantei pentru Integrare
Europeand). In primul rand, se poate observa clar c3 autorititile publice locale care apartin coalitiei
de guvernare (adica AIE) au mult mai multe sanse de a obtine resurse bugetare pentru investitii
capitale. Figura 1 prezinta probabilitatea ca un primar sa obtina resurse bugetare pentru investitii
capitale datorita legaturilor sale politice: 42,2% dintre primarii afiliati politic elitei actuale au
beneficiat de alocari din partea Ministerului Finantelor si Guvernului in cadrul proiectului legii
bugetului de stat, in timp ce doar 3% dintre primarii apartinand PCRM au fost inclusi in lista
beneficiarilor.

Figura 1. Probabilitatea ca autoritatile publice locale de nivelul intdi sa beneficieze de alocatii
pentru investitii capitale in functie de apartenenta lor politic3, 2012, in %’
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Sursa: Calculele autorului in baza datelor oferite de Ministerul Finantelor

Desi in Figura 1 observam un efect important al apartenentei politice asupra rezultatelor alocarii,
existenta clientelismului este confirmata doar partial. De fapt, este posibil ca localitatile cu primari
afiliati la AIE sa fi avut nevoie, intamplator, de investitii mai mari, care ar fi adus beneficii sociale mai
importante, sau alocatiile sa fi fost influentate de alti factori. lata de ce am utilizat modelul ANOVA si
am obtinut rezultatele prezentate mai sus. Aceste rezultate confirma existenta unui efect
semnificativ al apartenentei politice a primarilor asupra probabilitatii ca localitatile lor sa primeasca
resurse bugetare pentru investitii capitale, chiar daca se verifica astfel de criterii, precum sumele
alocate si dimensiunea autoritatii locale.

3.2.Cazul primarilor independenti

numarul de localitati care primesc transferuri; .

4 P, = ,i =1..n,n—numarul partidelor politice.

numarul total de localitati



Am mai observat ca primarii independenti sunt, in mod evident, intr-o situatie mai avantajoasa, de
exemplu in anul 2012, comparativ cu candidatii apartinand principalului partid de opozitie - PCRM.
De fapt, probabilitatea ca primarii independenti sa obtina resurse bugetare pentru investitii capitale
este de doua ori mai mare fata de cea a comunistilor. Acest efect se mentine chiar atunci cand luam
in considerare veniturile interne ale autoritatilor locale, variabila care reprezinta o buna aproximare
pentru dimensiunea fiecarei localitati, si daca tinem cont si de importanta relativa a sumelor primite.
Existd o explicatie logicd a acestui fenomen. Tn afara de oferirea unor avantaje colegilor de partid,
elita de la guvernare este foarte interesata sa influenteze regiunile in care nici ea, nici principalul sdu
oponent, nu a avut succes. Regiunile in care este foarte probabil ca electoratul sa se orienteze spre
opozitie, ca alternativa la cei de la putere, trebuie sa primeasca stimulente, astfel incat preferintele
electoratului si ale primarilor independenti sa fie orientate spre clasa politica de la guvernare in
urmatorul ciclu electoral. Ne-am putea astepta, in mod logic, ca primarii apartinand elitei de la
guvernare sa primeasca cea mai mare parte a resurselor de la autoritatile publice centrale (chiar
daca se controleaza numarul lor, sumele primite si importanta economica a localitatilor respective).
Ne mai putem astepta insa ca primarii independenti sa primeasca mai mult decat cei din opozitie.
Prin urmare, primarii independenti sunt numai formal independenti. Adica, dupa alegeri, ei vor
depinde si vor sustine partidul sau coalitia de partide de la putere. Aceasta ipoteza este, prin urmare,
confirmata de rezultatele analizei empirice.

4. COMENTARII FINALE ST RECOMANDARI

Clientelismul politic submineaza dezvoltarea economica a Republicii Moldova prin devierea
resurselor publice de la utilizarea cea mai eficienta a acestora. Prin urmare, este extrem de
important sa intelegem in ce mod si de ce aranjamentele clienteliste apar si se mentin in timp.
Numai printr-un diagnostic al conditiilor in care politicienii se implica in repartizarea resurselor
publice pentru a-si satisface interesele private se pot concepe restrictii credibile si eficiente care sa
limiteze puterea discretionara a politicienilor. Reglementarile institutionale ineficiente genereaza
comportamente coruptive si un nivel scazut de responsabilitate, care sunt principala sursa a
deciziilor politice periculoase din punct de vedere social. Lipsa unui cadrul legal, care sa ofere reguli
de procedura clare pentru aplicarea si utilizarea de catre autoritatile publice locale a resurselor
alocate pentru investitiile capitale, faciliteaza luarea unor decizii care nu sunt intotdeauna fin
interesul public. Dupa cum demonstreaza analiza empirica de mai sus, clientelismul politic este mai
evident Tn cazul transferurilor aprobate initial de Guvern. De fapt, Executivul alege proiectele care
afecteaza vietile oamenilor conform altor criterii decat valoarea lor sociala. Castigatorii sunt stabiliti
in functie de apartenenta lor politica.

Apartenenta politica este importanta si atunci cand legea bugetului de stat este examinatd Tn
Parlament. Deputatii nu transpun intotdeauna in lege preferintele populatiei. De obicei, ei propun
modificari prin care localitatile care sunt apropiate politic de guvernare sa primeasca mai multe
resurse publice, iar cele ale opozitiei, mai putine. Pe mijloc se afla asa-numitii primari independentji,
care primesc mai putin decat primarii care apartin partidelor de la putere, dar mai mult decat cei din
opozitie. Aceasta observatie sugereaza o independenta partiala a primarilor independenti. Acestia isi
manifestd sustinerea fata de putere pentru a beneficia de mai multe resurse publice pentru
localitatile lor. Una peste alta, rezultatele ne oferd o imagine mai putin romanticd a procesului
decizional public si ne arata ca si actorii politici sunt motivati de interese personale.

Tabelul de mai jos rezuma recomandarile Bancii Mondiale privind alocarea resurselor catre
autoritatile locale pentru asigurarea interesului colectiv, spre deosebire de practicile actuale din
Moldova care genereaza conflicte de interese si costuri sociale:



Tabelul 2. Standardele Bancii Mondiale privind alocatiile pentru investitii capitale catre APL vs.
situatia actuala din Republica Moldova
Recomandarile Bancii Mondiale privind

alocatiile pentru investitii capitale catre  versus Practicile curente din Republica Moldova
APL
Fondurile trebuie alocate in conformitate Pe hartie este indicat ca Ministerul Finantelor
cu principiul interesului public. selecteaza proiectele finantate si beneficiarii

acestora in functie de alinierea proiectelor la
priorititile investitionale ale Guvernului. Insi
aceste conditii pot fi interpretate foarte diferit
si nu ofera o baza clara pentru luarea deciziilor
publice. Rezultatele empirice ne sugereaza alte
criterii de decizie in cadrul Guvernului decéat
promovarea bunastarii sociale.

Alocatiile trebuie evaluate riguros prin O astfel de evaluare ar necesita o apreciere
prisma necesitdtilor concurente ale obiectivd a costurilor si beneficiilor sociale
diverselor APL. generate de proiectele concurente. Nu exista o

baza legala pentru un astfel de cadru regulator
in Republica Moldova.

Prioritatile investitiilor capitale trebuie Conform notei metodologice emise de

stabilite clar la nivel local. Ministerul  Finantelor, APL trebuie sa-si
stabileasca prioritatile de investitii pentru anul
curent si pentru urmatorii doi ani. De
asemenea, prioritatile investitionale risca sa fie
afectate de unui cadru regulator. Prin urmare,
procedura actuala poate incuraja APL sa
inainteze proiecte care sunt vizibile pe plan
politic, si nu cele care respectd criteriul
interesului public.

Pentru a solutiona problemele curente, existenta carora este determinata de beneficiile obtinute de
autoritatile centrale si locale de pe urma schimburilor clienteliste, este necesara elaborarea unor
constrangeri efective pentru a limita setul de strategii de care dispun decidentii de politici. Tn plus,
acestia fsi vor restrange comportamentul numai sub presiunea unei concurente politice sporite.
Adresam urmatoarele recomandari, Tn speranta ca ele pot accelera tranzitia de la o societate cu
acces limitat la o societate deschisa, bazatad pe responsabilitate si aranjamente impersonale:

e Ministerul Finantelor trebuie sa accelereze elaborarea si aprobarea finala a unui cadru legal, care
sa prevada reguli clare de procedura pentru solicitarea si utilizarea de catre autoritdtile publice
locale a alocatiilor pentru investitii capitale. Obiectivul acestei recomandari este ca proiectele sa
fie selectate pe baza de criterii obiective. Specialistii din cadrul Ministerului Finantelor
examineaza un proiect de lege in acest sens. Totusi, societatea civila nu are acces la continutul
sau si nu exista informatii privind termenul de aprobare a acestuia de catre Guvern si adoptarii
de catre Parlament;

e Conform noului cadru reglator, care ar trebui sa reglementeze procesul de selectare, alocare si
gestionare a investitiilor capitale pentru autoritdtile locale, autoritatile publice se vor baza mai
mult pe analiza cost-beneficiu la selectarea proiectelor investitionale care vor fi finantate. Altfel
spus, analiza optiunilor de investitie trebuie sa fie bazata pe criterii obiective care sa considere



efectele economice si de echitate sociala ale alternativelor relevante — scopul fiind minimizarea
costurilor sau maximizarea beneficiilor sociale, fiind vorba despre acelasi lucru;

Aceste doua restrictii formale - normele de procedura si analiza cost-beneficiu - nu pot limita
comportamentul factorilor de decizie decat atunci cadnd sunt insotite de o concurenta politica
sporita si eficienta. De fapt, concurenta politica creeaza beneficii pentru cetateni, la fel cum
concurenta comerciala creeaza beneficii pentru consumatori. Concurenta duce la cresterea
responsabilitatii celor de la putere. Mai mult, Tn conditii de presiune constanta si incertitudine
privind rezultatele viitoarelor alegeri, politicienii sunt mult mai stimulati sa conceapa restrictii
pentru partidul care va guverna in viitor, astfel incat sa reduca puterea discretionara a acestuia.



