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CUVÎNT ÎNAINTE

Indiferent de ce se va mai întîmpla pînă la sfîrșitul anului 2009, acesta va intra în istoria 
Republicii Moldova ca un an cu totul excepţional, cînd ţara a căzut victimă unor crize 
profunde și suprapuse. În ianuarie 2009 disensiunile politice și economice dintre Rusia și 
Ucraina au lăsat o bună parte din comunităţile locale fără resurse energetice. Criza fi nan-
ciară internaţională declanșată în august-septembrie 2008 s-a răsfrînt asupra Moldovei 
prin cea mai gravă recesiune economică de după 1999 încoace. Alegerile parlamentare 
din 5 aprilie 2009 s-au soldat cu o criză politică de proporţii și cu o divizare periculoasă 
a societăţii. Modul în care autorităţile centrale au gestionat la 6-7 aprilie 2009 proteste-
le cetăţenilor nemulţumiţi de rezultatele alegerilor și încălcările în masă ale drepturilor 
omului de către poliţie și justiţie a cauzat o criză a încrederii publicului intern și extern 
faţă de instituţiile democratice din ţară. Verticala puterii a dat primele eșecuri, sistemul 
de administraţie intrînd și el într-o criză profundă, fi ind incapabil să adopte și să imple-
menteze deciziile necesare în circumstanţe excepţionale. Luate împreună, acestea au 
creat și o criză majoră în politica externă a ţării, ameninţînd să provoace o schimbare 
radicală a reperelor sale geopolitice.

Deși parcursul ţării în viitorul apropiat este încă incert, o scurtă privire retrospectivă ar 
demonstra cu prisosinţă că toate ingredientele necesare pentru manifestarea explozivă 
a crizelor în anul 2009 au fost prezente de mai mult timp. Formele extreme în care s-au 
manifestat aceste crize sînt rezultatul unor grave erori și contradicţii de politici admise 
de guvernare în anii 2000 și care, mai devreme sau mai tîrziu, inevitabil ar fi  erupt, indife-
rent de caracterul conjuncturii externe. Suportul politic și economic extern acordat Mol-
dovei pe parcursul ultimului deceniu în procesul său de modernizare și dezvoltare, nu a 
putut substitui realizarea consecventă de reforme structurale și transformări democrati-
ce interne. Este demonstrativ faptul că la o diferenţă de aproape 7 ani, cînd guvernarea 
actuală a declarat integrarea europeană drept “obiectiv de importanţă strategică pentru 
Republica Moldova”, problemele cu care se confruntă Moldova în 2009 rămîn aceleași, 
iar unele chiar au devenit cronice și s-au agravat: respectarea drepturilor omului, asigu-
rarea libertăţii presei, funcţionarea defectuoasă a mecanismelor statului de drept, inde-
pendenţa justiţiei, combaterea corupţiei, crearea unui mediu de afaceri atractiv etc.

În contextul celor menţionate, publicaţia de faţă a fost concepută anume ca o sursă de 
analize de politici care ar oferi partidelor politice și publicului larg repere pentru înţele-
gerea gravelor probleme cu care se confruntă Republica Moldova. Sperăm că această 
lucrare va facilita înţelegerea de către noul corp de parlamentari, aleși în cadrul alege-
rilor parlamentare din 2009, a raporturilor dintre evoluţiile anterioare și necesităţile ac-
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tuale de dezvoltare ale Republicii Moldova, necesităţi raportate la Strategia Naţională 
de Dezvoltare și angajamentele asumate în faţa partenerilor internaţionali, inclusiv în 
cadrul procesului de integrare europeană. Ajutînd partidele politice să înţeleagă mai 
bine necesităţile sociale, aceasta publicaţie va consolida gradul de responsabilitate și 
capacitatea de comunicare a partidelor cu cetăţenii.

În același timp, sîntem convinși că lucrarea va servi publicului larg și mass-mediei drept 
instrument analitic valoros și sursă de informaţie necesară pentru monitorizarea activi-
tăţii viitorului legislativ. După evenimentele din aprilie 2009, mai mult ca oricînd a de-
venit clar cît de importantă este asigurarea unui control din partea societăţii civile și a 
presei asupra activităţii instituţiilor democratice în general, și a Parlamentului, în mod 
special. Este vorba mai ales de asigurarea monitorizării unor domenii-cheie de politici cu 
rol determinant în dezvoltarea social-economică și democratică a ţării și care și-au găsit 
refl ectarea în lucrarea de faţă. 

Publicaţia este structurată în 12 capitole, consacrate cîte unui domeniu de politici. Fieca-
re capitol conţine o analiză retrospectivă a evoluţiei domeniului în perioada 2001-2008, 
urmată de identifi carea problemelor existente și propunerea de recomandări pentru de-
pășirea acestora, pentru efi cientizarea politicii respective. 

Capitolul 1 abordează unele aspecte problematice ce ţin de implementarea drepturilor 
civile și politice în Republica Moldova, în special a celor ce ţin de fenomenul torturii, 
libertatea individuală și securitatea persoanei, accesul liber la justiţie și dreptul la un 
proces echitabil, dreptul la libera exprimare și accesul la informaţie, libertatea întruni-
rilor. De asemenea, sînt analizate documentele strategice de bază pentru protecţia și 
promovarea drepturilor omului și funcţionarea mecanismelor naţionale de realizare a 
drepturilor și libertăţilor fundamentale.

Capitolul 2 descrie evoluţiile sinuoase ale sistemului de justiţie. Autorul evaluează gra-
dul actual de independenţă și efi cienţă a justiţiei, punctează problemele curente și vine 
cu recomandări de depășire a acestora.

Capitolul 3 al lucrării face o prezentare a evoluţiei sectorului prevenirii și combaterii co-
rupţiei în perioada 1999-2008 și demonstrează că lipsa voinţei politice reale, imixtiunile 
politice și neîncrederea populaţiei faţă de autorităţile publice și organele specializate în 
combaterea corupţiei reprezintă principalele cauze care subminează efi cienţa strategi-
ilor anticorupţie. Sînt oferite alternative de politici anticorupţie, bazate pe experienţa 
altor state și estimările autorului.

Capitolele 4-7 sînt dedicate tematicii economice. În Capitolul 4 autorii analizează im-
plicaţiile politicii bugetar-fi scale asupra managementului fi nanţelor publice, estimează 
efectele crizei fi nanciare mondiale asupra sectorului bugetar-fi scal din Republica Mol-
dova și stabilesc unele acţiuni de urmat pentru optimizarea politicii bugetar-fi scale. Si-
tuaţia climatului investiţional din Moldova face obiectul analizei Capitolului 5, în care 



sînt identifi cate principalele provocări pe care va trebui să le depășească noul guvern în 
vederea redresării defi cienţelor din mediul de afaceri și creării unui climat investiţional 
sănătos. Capitolul 6 analizează evoluţiile în politicile de dezvoltare regională și trece în 
revistă principalele lecţii de învăţat pentru depășirea disparităţilor regionale în dezvol-
tarea social-economică a Moldovei. Partea economică a publicaţiei este încheiată de 
Capitolul 7 consacrat problemelor și perspectivelor dezvoltării sectorului agrar. 

La frontiera dintre economic și social, este piaţa muncii și fenomenul migraţiei, care sînt 
analizate în Capitolul 8. Capitolul 9 prezintă principalele riscuri legate de stagnarea re-
formelor în sistemul de protecţie socială și identifi că premise majore care ar putea să 
impună accelerarea acestora.

Capitolul 10 abordează situaţia energetică a Republicii Moldova. Autorii evaluează ni-
velul securităţii energetice a ţării, punctează problemele sectorului energetic naţional 
și explorează opţiunile posibile pentru asigurarea securităţii, efi cienţei, calităţii și com-
petiţiei în sector. Comerţul extern și competitivitatea economiei naţionale fac obiectul 
analizei în Capitolul 11 al publicaţiei. Ultimul Capitol, 12, face o trecere în revistă a asis-
tenţei externe pentru dezvoltare acordate Republicii Moldova în perioada 2001-2007 
și argumentează de ce și cum asistenţa externă trebuie să fi e canalizată spre atingerea 
unor obiective majore de dezvoltare. 

Iniţiind proiectul de publicare a acestei lucrări, Asociaţia ADEPT a avut drept scop prin-
cipal promovarea valorilor democratice și sprijinirea participării active a cetăţenilor la 
viaţa publică. Numai o guvernare care demonstrează respect necondiţionat pentru 
valorile democratice și are încredere în capacitatea propriilor cetăţeni de a participa la 
administrarea treburilor publice este capabilă să facă faţă unor circumstanţe critice de 
proporţii.
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INTRODUCERE

Drepturile fundamentale ale omului reprezintă unul din instrumentele de bază care 
consacră statul democratic și de drept. De la proclamarea independenţei sale, Republica 
Moldova a ratifi cat la mai multe documente internaţionale privind drepturile omului, 
cum ar fi : Declaraţia universală a drepturilor omului, Convenţia europeană pentru apă-
rarea drepturilor omului și libertăţilor fundamentale, Pactul internaţional cu privire la 
drepturile civile și politice, Pactul internaţional cu privire la drepturile economice, so-
ciale și culturale, Convenţia privind eliminarea tuturor formelor de discriminare rasială, 
Convenţia împotriva torturii și altor pedepse ori tratamente cu cruzime, inumane sau 
degradante, Convenţia cu privire la drepturile copilului etc. Odată ce a subscris la aces-
te documente, Moldova s-a obligat să le respecte și să asigure protecţia drepturilor și 
libertăţilor omului la nivel naţional, iar datorită normelor constituţionale de la art. 4, 
reglementările internaţionale în materie au prioritate faţă de legislaţia naţională. 

În ultimii zece ani Moldova a avansat considerabil în dezvoltarea cadrului normativ in-
tern necesar respectării drepturilor omului. Cu toate acestea, nu au fost înregistrate pro-
grese remarcabile în transpunerea în practică a prevederilor legislaţiei; acestea fi e sînt 
ignorate de către organele responsabile, fi e sînt aplicate defectuos. Făcînd o comparaţie 
a situaţiei drepturilor omului din anul 2001 cu cea de la începutul anului 2009, putem 
menţiona lipsa unor realizări majore, iar uneori și prezenţa unor regrese legate anume 
de respectarea drepturilor fundamentale ale omului, inerente unui sistem democratic. 
În special, este vorba de libertatea de exprimare, accesul la informaţia de interes public, 
libertatea și securitatea personală a persoanelor reţinute sau arestate, dreptul de a nu fi  
supus torturii și tratamentelor inumane, libertatea întrunirilor, dreptul la un proces echi-
tabil. Aceste semnale sînt cu atît mai alarmante, cu cît garantarea și realizarea acestor 
drepturi depinde în mare parte de voinţa politică a guvernării și mai puţin de existenţa 

PROTECŢIA ȘI AFIRMAREA 

DREPTURILOR OMULUI: UNELE 

ASPECTE CE ŢIN DE IMPLEMENTAREA 

DREPTURILOR CIVILE ȘI POLITICE

Nadejda HRIPTIEVSCHI
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unor resurse fi nanciare. Faptul că autorităţile raportează realizări majore în implementa-
rea actelor normative naţionale legate de respectarea drepturilor omului, în moment ce 
acestea sînt în mod continuu încălcate, ridică semne de întrebare privind onestitatea și 
veracitatea declaraţiilor reprezentanţilor autorităţilor privind protecţia acordată.

Lipsa unei politici consecvente în protejarea și apărarea drepturilor omului și a unor 
instituţii democratice funcţionale alimentează neîncrederea populaţiei în capacitatea 
statului de a le apăra drepturile, care se manifestă prin numărul în creștere al dosarelor 
contra Moldovei depuse la CEDO. Numeroasele încălcări ale drepturilor fundamentale 
ale omului, comise de către forţele poliţiei și susţinute de către organele de justiţie după 
alegerile parlamentare din 5 aprilie 2009 și acţiunile de protest postelectorale, au inten-
sifi cat sentimentul lipsei de securitate în rîndul cetăţenilor și au subminat considerabil 
încrederea și așa șubredă a cetăţenilor în instituţiile statului. În situaţia creată, vor fi  ne-
cesare eforturi consolidate ale guvernării de a restabili principiul statului de drept, prin 
reformarea reală a sistemului de justiţie și a forţelor poliţiei.

1. SITUAŢIA DREPTURILOR OMULUI 

ÎN ANII 2000-2001

În anii 2000-2001, Republica Moldova se caracteriza drept stat care “în general respectă 
drepturile cetăţenilor săi, cu probleme în anumite domenii” 1, “Parlamentul adoptînd 
un șir de legi, iar Guvernul mai multe acte normative de asigurare socială a diverse-
lor categorii de cetăţeni socialvulnerabili, dar cu o ruptură substanţială între intenţiile 
declarate și viaţa reală” 2. Conform adresărilor cetăţenilor la Centrul pentru Drepturile 
Omului din Moldova (în continuare CDOM), cele mai frecvente încălcări au fost înregis-
trate în următoarele domenii: dreptul la asistenţa și protecţia socială, dreptul la propri-
etate, dreptul la muncă, accesul liber la justiţie, securitatea personală, dreptul la viaţa 
intimă și demnitatea personală, dreptul la educaţie, accesul liber la informaţie, dreptul 
la libera circulaţie3.

Tortura și alte pedepse sau tratamente crude, inumane sau degradante: problemele existen-
te vizau condiţiile de detenţie, în special în izolatoarele de detenţie preventivă (anchetă 
în 2000, n.a.) care sufereau de neajunsuri ca suprapopularea, ventilaţia proastă, lipsa 
condiţiilor pentru recreaţie și reabilitare. Malnutriţia și procentul înalt de diferite boli, în 
special tuberculoza, erau caracteristice atît pentru instituţiile de ispășire a pedepsei, cît 

1 A se vedea Raportul pentru practicile statelor în domeniul drepturilor omului – 2000, elaborat de Biroul 
pentru democraţie, drepturile omului și muncă, Departamentul de stat al SUA (Raportul pentru drepturile 
omului, 2000, DS, SUA), disponibil la http://www.state.gov/g/drl/rls/hrrpt/2000/eur/870.htm.

2 A se vedea Raportul privind respectarea drepturilor omului în Republica Moldova în anul 2000, Centrul 
pentru Drepturile Omului din Moldova, Chișinău, 2001, p. 4. 

3 Raportul CDOM pentru 2000, p. 4.
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și pentru izolatoarele de detenţie preventivă4. CDOM a înregistrat plîngeri referitoare la 
utilizarea violenţei fi zice și torturii de către colaboratorii de poliţie și ai penitenciarelor5. 

Libertatea individuală și securitatea persoanei: o persoană putea fi  arestată pe o perioadă 
maxim de 24 ore pînă a fi  adusă în faţa unui judecător care elibera mandatul de arest. 
Încălcările vizau în special termenul maxim de reţinere, în special persoanele reţinute 
vineri sau în week-end, precum și lipsa apărătorului în perioada de reţinere, în special în 
cauzele cînd persoana nu dispunea de mijloace pentru a-și angaja un apărător privat, iar 
cei numiţi din contul statului de obicei nu se prezentau decît după expirarea perioadei 
de reţinere6. 

Accesul liber la justiţie și dreptul la un proces echitabil: era caracteristică tergiversarea 
examinării cauzelor în instanţa de judecată, în special a celor penale, acestea fi ind exa-
minate mai mult de 12 luni în cazurile aplicării măsurii preventive sub formă de arest7. 
Accesul la avocat în perioada de reţinere nu se asigura în mod sistematic, iar calitatea 
serviciilor avocaţilor numiţi din ofi ciu lăsa de dorit8. Asigurarea dreptului la un proces 
echitabil era problematică din cauza alegaţiilor de corupţie în sistemul judiciar și or-
ganele procuraturii, infl uenţei executivului asupra puterii judiciare. Totuși, se înregis-
trau semne de depășire a acestor vicii și creșterea independenţei justiţiei9. Victimele 
nu benefi ciau de o protecţie adecvată, nici de iure (lipsa cadrului juridic), nici de facto 
(plîngerile la CDOM). 

Viaţa intimă, familială și privată: incidente de efectuare a percheziţiilor de către procuratu-
ră fără autorizaţiile necesare și practica instanţelor de judecată care nu excludeau probele 
astfel obţinute. De asemenea, continuă practica agenţiilor de securitate de monitorizare 
electrică a locuinţelor sau de interceptare a convorbirilor telefonice, fără autorizaţiile ne-
cesare și imposibilitatea procuraturii de a controla efectiv agenţiile respective10.

Dreptul la libera exprimare și libertatea presei: în general se considera că statul asigura drep-
tul la o liberă exprimare și libertatea presei, care reprezenta relativ liber diverse puncte de 
vedere, opinii și comentarii politice. Statul susţinea o serie de publicaţii prin subsidii, dar 
și partidele politice și organizaţiile profesionale aveau posibilitatea să publice11.

Accesul la informaţie de interes public: CDOM înregistrase o serie de plîngeri despre în-
călcarea dreptului la informaţie prevăzut de Constituţie, însă lipsea cadrul juridic de im-
plementare a acestuia, care a fost creat prin adoptarea Legii privind accesul la informa-

4 Raportul pentru drepturile omului, 2000, DS, SUA.
5 Raportul CDOM pentru 2000, p. 43.
6 Raportul pentru drepturile omului, 2000, DS, SUA. 
7 Raportul CDOM pentru 2000, p. 41, în baza informaţiei prezentate de Ministerul Justiţiei.
8 Raportul CDOM pentru 2000, p. 41-42. 
9 Raportul pentru drepturile omului, 2000, DS, SUA. 
10 Idem.
11 Idem. 
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ţie12. Legea respectivă a reprezentat un pas foarte important în vederea asigurării atît 
a dreptului constituţional la informaţie, cît și o măsură importantă de împuternicire a 
cetăţenilor cu drepturi și posibilităţi de a infl uenţa buna guvernare a statului, atît la nivel 
naţional, cît și local. 

Libertatea întrunirilor: cadrul juridic și implementarea dreptului la întrunire nu pare să 
fi  ridicat careva probleme deosebite. Constituţia prevedea dreptul la crearea partidelor 
și organizaţiilor politice, iar autorităţile publice respectau acest drept în practică13 sau, 
cel puţin, nu existau semnale alarmante de încălcare a acestui drept, probabil și datorită 
interesului scăzut al populaţiei de a-l utiliza. 

Libertatea religiei: la moment statul părea să fi  respectat dreptul constituţional al cetăţe-
nilor, cu excepţia refuzului de a înregistra Biserica Ortodoxă a Basarabiei14. 

Egalitatea tuturor indiferent de rasă, sex, religie, dizabilitate, limbă sau statutul social: pro-
blemele ce au fost semnalate în acest domeniu se refereau în special la lipsa prevederilor 
în legislaţia penală referitoare la violenţa în familie, afectarea negativă disproporţională 
a femeilor în raport cu bărbaţii în ceea ce privește efectul șomajului, indicată de datele 
statistice, lipsa obligaţiunilor legale exprese privind crearea facilităţilor pentru accesul în 
clădiri și transportul public pentru persoanele cu dizabilităţi. Referitor la minorităţile na-
ţionale, Legea cetăţeniei15 prevedea oportunităţi egale pentru obţinerea cetăţeniei de 
către orice persoană care locuia pe teritoriul Republicii Moldova la momentul obţinerii 
independenţei, considerată o lege foarte liberală de către ODIHR/OSCE. Deși legislaţia 
prevedea cunoașterea obligatorie a limbii de stat de către orice cetăţean al ţării, condiţie 
ce trebuia întrunită pînă în 1994, Parlamentul a amînat pe o perioadă nedeterminată 
implementarea acestei obligaţiuni. 

2. EVOLUŢIA DREPTURILOR OMULUI 

ÎN PERIOADA 2001-2009

2.1. Consideraţii generale

Analiza comparativă a datelor statistice ale CDOM de-a lungul perioadei 2001-2009 de-
notă faptul că situaţia privind respectarea drepturilor omului în Republica Moldova nu a 
suferit modifi cări radicale. Evoluţii pozitive sînt înregistrate în dezvoltarea cadrului nor-
mativ și instituţional naţional și aderarea la instrumente internaţionale în domeniul drep-
turilor omului. A fost apreciată drept pozitivă ratifi carea unui șir de convenţii internaţio-
nale, în special a Protocolului Opţional la Convenţia împotriva torturii și a altor pedepse 

12 Legea nr. 982-XIV din 11.05.2000 privind accesul la informaţie.
13 Raportul pentru drepturile omului, 2000, DS, SUA. 
14 Idem. 
15 Legea cetăţeniei nr. 1024-XIV din 02.06.2000, Monitorul Ofi cial nr. 98 din 10.08.2000. 
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sau tratamente cu cruzime, inumane sau degradante16, a Protocolului opţional la Pactul 
Internaţional cu privire la Drepturile Civile și Politice17, Protocolului opţional al Convenţiei 
cu privire la eliminarea tuturor formelor de discriminare faţă de femei18 etc. Este remarca-
tă adoptarea unui șir de acte noi sau amendamente, cum ar fi  Legea cu privire la asistenţa 
juridică garantată de stat19, Legea cu privire la protecţia martorilor și altor participanţi la 
procesul penal20, Legea cu privire la prevenirea și combaterea violenţei în familie21, Legea 
privind întrunirile22, Legea privind transparenţa în procesul decizional23, Legea privind 
controlul civil asupra respectării drepturilor omului în instituţiile care asigură detenţia 
persoanelor24 etc. În același timp, mai multe acte normative se afl ă încă la etapa de pro-
iect (cum ar fi  spre exemplu proiectul legii privind prevenirea și combaterea discriminării, 
proiectul legii privind libertatea de exprimare), deși  acestea ar fi  putut contribui la îm-
bunătăţirea respectării și realizării drepturilor și libertăţilor fundamentale în Moldova. La 
capitolul respectarea drepturilor omului, anumite progrese au fost înregistrate în dome-
niile asigurării cu pensii și salarii în sectorul bugetar, reforma sistemului de asistenţă juri-
dică garantată de stat, drepturile copilului, asigurarea drepturilor deţinuţilor și asigurarea 
standardelor minime de deţinere a persoanelor private de libertate.

Problema esenţială în domeniul drepturilor omului rămîne a fi  aplicarea defectuoasă 
a cadrului normativ, care se soldează cu nerespectarea sau chiar violarea deliberată 
a drepturilor omului. Mai mult ca atît, în ultimii ani au fost sesizate unele încălcări ale 
drepturilor și libertăţilor constituţionale care nu au fost invocate anterior: libertatea 
conștiinţei, libertatea întrunirilor, libertatea opiniei și exprimării25. Totodată, implemen-
tarea multor dintre drepturile sociale și politice de fapt s-a înrăutăţit sau nu a progresat 
în nici un fel în perioada respectivă. Este vorba de asigurarea dreptului la proprietate, 
la un proces echitabil, dreptului de a nu fi  supus abuzului fi zic, tratamentelor inuma-
ne, de tortură și punitive, dreptului asocierii, dreptului electoral, libertăţii presei și de 
exprimare, libertăţii și securităţii individuale. Conform CDOM, cel mai frecvent rămîn 
a fi  încălcate dreptul la proprietate privată, accesul liber la justiţie, dreptul la muncă și 
protecţia muncii, dreptul la asistenţă și protecţie socială, libertatea individuală și sigu-
ranţa persoanei26. 

16 Legea nr. 66-XVI din 30.03.2006.
17 Legea nr. 260-XVI din 06.12.2007.
18 Legea nr. 318 din 15.12.2005.
19 Legea nr. 198-XVI din 26.07.2007, intrată în vigoare la 01.07.2008, cu excepţia prevederilor referitoare la 

asistenţa juridică în cauze contravenţionale, civile și de contencios administrativ, care urmează să intre în 
vigoare la 01.01.2012. 

20 Legea nr. 105-XVI din 16.05.2008 cu privire la protecţia martorilor și alţi participanţi la procesul penal, 
intrată în vigoare la 27.09.2008.

21 Legea nr. 45-XVI din 01.03.2007, intrată în vigoare la 18.09.2008.
22 Legea nr. 26-XVI din 22.02.2008.
23 Legea nr. 239-XVI din 13.11.2008. 
24 Legea nr. 235-XVI din 13.11.2008.
25 Raportul CDOM 2007.
26 Raportul CDOM 2008. 
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O altă problemă ţine de incoerenţa în adoptarea legislaţiei relevante și discordanţa în 
legislaţia naţională privind drepturile omului. În ultimii ani au fost adoptate mai multe 
acte normative care au intrat în contradicţie cu legislaţia deja existentă privind drep-
turile omului. Printre acestea se numără Legea privind secretul de stat27, modifi cările 
la Codul Electoral prin care se interzice deţinătorilor dublei cetăţenii să ocupe funcţii 
publice28, Codul de conduită a funcţionarului public29 etc.  

Difi cultăţile în domeniul drepturilor omului au la bază mai multe cauze:

formularea și aplicarea politicilor în domeniul drepturilor omului se realizează  •
separat de politicile sociale, economice și juridice. Drepturile omului încă sînt 
privite ca o ramură separată, care potrivit unei convingeri existente s-ar rezuma 
la ratificarea de acte internaţionale și adoptarea de acte normative relevante;

actele normative în domeniul drepturilor omului nu dispun întotdeauna de aco- •
perire financiară. Nu există o legătură coerentă dintre normele adoptate în do-
meniul drepturilor omului și planificarea bugetului de stat;

lipsa unei voinţe politice a factorilor decizionali privind implementarea politici- •
lor în domeniului drepturilor omului și în același timp conștientizarea slabă de 
către organele decizionale și/sau responsabile de protecţia drepturilor omului a 
importanţei acestui domeniu. Reformele în domeniu sînt impulsionate de către 
factori externi, mai puţin interni;

problemele în funcţionarea eficientă și echitabilă a justiţiei. Independenţa justi- •
ţiei, atenţionată de o serie de rapoarte întocmite de experţi naţionali și externi, 
reprezintă domeniul-cheie în asigurarea drepturilor omului; 

comunicarea formală și colaborarea ineficientă dintre societatea civilă și autori- •
tăţi în elaborarea și implementarea politicilor din domeniul drepturilor omului. 

În continuare va fi  analizată situaţia în cinci domenii ale drepturilor omului, considerate 
drept problematice pentru Republica Moldova. 

2.2. Tortura și alte pedepse sau tratamente crude, inumane 

sau degradante 

În perioada 2001-2009 acest domeniu a cunoscut o evoluţie contradictorie. Pe de o par-
te, au fost înregistrate realizări în consolidarea legislaţiei privind drepturile deţinuţilor și 
în dezvoltarea cadrului instituţional:

a fost creat Mecanismul naţional de prevenire a torturii, reprezentat de Consiliul  •
consultativ din cadrul Centrului pentru Drepturile Omului din Moldova30;

27 Legea nr. 245-XVI din 27.11.2008, include prevederi (art. 7) care face posibilă secretizarea, practic, a orică-
rui tip de informaţie.

28 Legea nr. 76-XVI din 10.04.2008.
29 Legea nr. 25-XVI din 22.02.2008, conţine prevederi care restricţionează posibilităţile funcţionarilor publici de 

a activa într-un mod transparent și creează motive fi nanciare pentru a nu oferi informaţii de interes public.
30 A se vedea Regulamentul Consiliului Consultativ, aprobat de Centrul pentru Drepturile Omului la 

31.01.2008, disponibil la http://www.ombudsman.md/Ses_avize/475/. 
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au fost introduse măsuri alternative la detenţie (probaţiunea • 31, munca neremu-
nerată în folosul comunităţii32);

introducerea unor penalităţi de nondetenţie; •
au fost introduse amendamente la Codul Penal, în vederea liberalizării și umani- •
zării pedepselor penale, dezincriminării anumitor componenţe de infracţiune și 
ajustării cadrului legal al RM la Convenţia Europeană pentru protecţia drepturi-
lor și libertăţilor fundamentale33.

Pe de altă parte, cazurile de tortură și de maltratare care au loc pe durata deţinerii per-
soanelor în custodia poliţiei, continuă să fi e răspîndite. Rămîne răspîndită și practica de 
folosire a forţei în obţinerea probelor de către organele de urmărire penală. Potrivit ra-
portului Amnesty International din 2008, tortura și maltratarea sînt larg răspîndite la 
nivel de sistem, în timp ce investigaţiile afi rmaţiilor cu privire la cazurile de aplicare a tor-
turii nu se efectuează efi cient și imparţial, fapt care duce la o atmosferă de impunitate34. 
Persoanele care sînt supuse maltratărilor și torturii de către colaboratorii de poliţie nu 
sînt protejate, nu dispun de remedii juridice efective de a se repune în drepturile lezate, 
iar măsurile întreprinse de autorităţi sînt insufi ciente pentru a combate actele de tortu-
ră. Cazurile de tortură și maltratare din partea colaboratorilor de poliţie, aplicate persoa-
nelor deţinute după evenimentele din aprilie 2009, relatate în mijloacele mass-media 
vin să confi rme prezenţa și amploarea acestui fenomen. Existenţa practicii de aplicare 
a torturii și tratamentelor crude, inumane și degradante, este dovedită și prin numărul 
existent de dosare la CEDO, în care se constată aplicarea torturii sau tratamentelor re-
spective, fenomen afl at în creștere în ultimii ani35. 

Comitetul Antitortură al Consiliului Europei (CPT) arată într-un raport privind rezulta-
tele celei de-a patra vizite în Moldova în 2007 că actele de tortură au loc, de obicei, în 
izolatoarele de detenţie provizorie, care încă se afl ă în jurisdicţia Ministerului Afacerilor 
Interne și mai puţin în închisori, afl ate sub jurisdicţia Ministerului de Justiţie36. De aceea, 
atît în PNADO, cît și în PAUERM se prevede transferul izolatoarelor de detenţie provizorie 
în jurisdicţia Ministerului de Justiţie, nerealizată pînă în prezent, potrivit autorităţilor, din 
motive fi nanciare.

O altă problemă ţine de condiţiile de detenţie atît preventivă, cît de executare a sen-
tinţelor defi nitive, care reprezintă o sursă importantă a încălcării drepturilor omului în 

31 Legea nr. 8-XVI din 14.02.2008.
32 HG nr. 1643 din 31.12.2003. 
33 Legea nr. 277 din  18.12.2008.
34 A se vedea Raportul anual Amnesty International 2008, www.amnesty.md. 
35 A se vedea Evoluţia cauzelor moldovenești la CEDO, analiză publicată de Juriștii pentru Drepturile Omului 

la 29.10.2008, care atestă următoarele: aplicarea torturii în 4 hotărîri împotriva Moldovei,  aplicarea trata-
mentelor degradante și inumane în 21 hotărîri și lipsa unei anchete efective în 7 hotărîri. Pentru informaţie 
a se vedea: http://www.lhr.md/news/112.html.

36 http://www.cpt.coe.int/documents/mda/2008-12-04-eng.htm. Deși raportul face referire la situaţia în 2007, 
aceasta nu a suferit schimbări radicale, cazurile de abuzuri fi zice sau maltratări a deţinuţilor afl aţi în arest 
preventiv de către colaboratorii poliţiei sînt încă destul de frecvente.
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Moldova. Suprapopularea locurilor de detenţie, condiţiile proaste de detenţie, accesul 
limitat la serviciile medicale sînt cele mai frecvente încălcări ale drepturilor deţinuţilor 
și cauze ale tratamentelor rele și inumane. În timp ce autorităţile dau vina pe lipsa de 
fonduri pentru întreţinerea sistemului penitenciar, utilizarea insufi cientă a formelor al-
ternative detenţiei, precum și menţinerea politicilor care favorizează detenţia ca măsura 
privativă în timpul urmăririi penale și procedurilor judiciare, duc la creșterea numărului 
persoanelor deţinute. 

Afl area persoanelor în locurile de executare a sentinţelor este însoţită de mai mulţi fac-
tori de risc: accesul limitat al condamnaţilor la justiţie, efi cienţa scăzută a căilor de re-
dresare a încălcărilor dreptului la viaţa privată, la corespondenţă, posibilitatea contes-
tării sancţiunilor disciplinare și administrative, calitatea condiţiilor de executare37. Atît 
Comitetul Antitortură al Consiliului Europei, cît și organizaţiile neguvernamentale de 
specialitate atestă lipsa progreselor semnifi cative în acest domeniu. 

În același timp, efi cacitatea redusă a mecanismului naţional de prevenire a torturii ar 
putea reduce eforturile de eradicare a relelor tratamente și torturii. Aceasta a început să 
fi e pusă la îndoială, la scurt timp după crearea mecanismului, deoarece activitatea Con-
siliului Consultativ se bazează pe participarea voluntară a membrilor săi, fără careva re-
munerare sau compensare a cheltuielilor, în timp ce Consiliul necesită resurse sufi ciente 
pentru a putea efectua vizitele în locurile de detenţie, cheltuieli care nu sînt prevăzute 
în bugetul de stat. Consiliul și-a început activitatea cu succes mai mult datorită entuzi-
asmului și devotamentului membrilor săi, dar a înregistrat o pauză, din cauza schimbării 
membrilor (decesul președintelui) și neclarităţilor de procedură. Deși și-a reînceput ac-
tivitatea și se pare că își va putea menţine existenţa, în special cu suportul donatorilor, 
este necesară o strategie care ar asigura viabilitatea acestui important mecanism. 

2.3. Libertatea individuală și securitatea persoanei 

Situaţia cu privire la securitatea persoanei și libertatea individuală este, de asemenea, 
una problematică, determinată de existenţa mai multor proceduri administrative de re-
ţinere a persoanei și practica puţin răspîndită a instanţelor judiciare de aplicare a preve-
derilor de eliberare pe cauţiune în cazul procedurilor penale.

Procedurile administrative de detenţie încă mai sînt utilizate pentru a justifi ca și a prece-
da o detenţie pe procedură penală. Eliberarea mandatului de arest de către judecătorul 
de instrucţiune tot mai frecvent este considerat ca un procedeu pur formal de legiti-
mizare a demersului pentru arest preventiv din partea organului de anchetă. Aceasta 
reprezintă o deviere substanţială de la practica europeană de aplicare a măsurii de de-
tenţie preventivă. Art. 5 al Convenţiei Europene pentru Drepturile Omului și Libertăţile 
Fundamentale stabilește că ”orice persoană arestată sau deţinută trebuie adusă de înda-

37 Cazurile la CEDO: Meriakri, 2005, Iordachi, 2006.
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tă înaintea unui judecător sau a altui magistrat împuternicit prin lege cu exercitarea atri-
buţiilor judiciare și are dreptul de a fi  judecată într-un termen rezonabil sau eliberată în 
cursul procedurii. Punerea în libertate poate fi  subordonată unei garanţii care să asigure 
prezentarea persoanei în cauză la audiere”. În interpretarea CEDO, acest articol presupu-
ne că orice persoana acuzată de săvîrșirea unei infracţiuni trebuie întotdeauna eliberată 
în cursul procedurii, iar motivele deţinerii în stare de arest trebuie să fi e “relevante și 
sufi ciente”38. Aplicarea inconsecventă a cerinţelor faţă de detenţia preventivă reprezintă 
o practică răspîndită în sistemul judiciar. Totodată, modifi carea termenului de reţinere a 
persoanei de la 24 de ore la 72 de ore este considerat a fi  un regres și reprezintă un risc 
pentru încălcarea dreptului la libertate individuală39.

Un alt risc important îl reprezintă restricţionarea accesului reprezentantului sau avocatu-
lui la persoana reţinută. Deși Codul de Procedură Penală prevede dreptul la întrevederea 
confi denţială cu apărătorul pînă la prima audiere40, prevederile respective nu au adus 
rezultate tangibile. În practică sînt frecvente încălcările cînd persoanele reţinute nu au ac-
ces la asistenţa juridică în timpul cuvenit sau le este refuzată întîlnirea privată cu avocatul. 
Spre exemplu, conform unei monitorizări efectuate de Institutul de Reforme Penale (IRP) 
în perioada aprilie 2007-martie 2008 a persoanelor preventiv arestate din izolatoarele de 
detenţie preventivă nr. 13 Chișinău, nr. 11 Bălţi, nr. 17 Rezina și nr. 5 Cahul, aproximativ 
două treimi din numărul total de persoane au vorbit cu poliţia în lipsa avocatului și o trei-
me au și semnat careva acte în absenţa apărătorului41. Unul din motivele des invocate de 
organele de urmarire penală pentru invitarea tardivă a avocatului era lipsa unei proceduri 
de solicitare și numire a avocaţilor sau refuzul acestora de a se prezenta. Reglementarea 
detaliată a procedurii de numire a apărătorului în cauze ce necesită acordarea asistenţei 
juridice de urgenţă42  răspunde acestor lacune. Implementarea noilor reguli va depinde 
de corectitudinea și coerenţa organelor de urmărire penală și a avocaţilor de serviciu.

Încălcări de acest gen au fost prezente și în cazurile de reţinere a persoanelor în urma eve-
nimentelor postelectorale din aprilie 200943. În plus, acestea erau reţinute de persoane 
care nu se legitimau, în civil, fără a li se aduce la cunoștinţă motivele reţinerii.

38 www.lhr.md, cazul Boicenco c. Moldovei, 2007.
39 A se vedea modifi carea Codului de Procedură Penală (CPP) din 1961 (abrogat), modifi cat prin Legea nr. 

665-XV din 22.11.2001, termen menţinut și în noul cod de procedură penală adoptat din 14.03.2003, intrat 
în vigoare la 12.06.2003. 

40 A se vedea art. 167 al CPP, modifi cat prin Legea nr. 89 din 24.04.2008, intrată în vigoare la 01.07.2008.
41 A se vedea pentru detalii Raportul preliminar cu privire la situaţia persoanelor afl ate în arest preventiv, IRP, 

martie 2008. 
42 A se vedea Legea cu privire la asistenţa juridică garantată de stat; Regulamentul cu privire la procedura de 

solicitare și desemnare a avocatului pentru acordarea asistenţei juridice de urgenţă, aprobat de Consiliul 
Naţional pentru Asistenţa Juridică Garantată de Stat la 18.07.2008.

43 Potrivit organizaţiilor neguvenamentale ale dreptului omului au avut loc următoarele încălcări legate de li-
bertatea individuală și securitatea personală: persoanele reţinute nu au avut acces la asistenţa juridică a avo-
catului la timpul cuvenit și chiar au fost abuzate fi zic, pentru că au solicitat asistenţa unui avocat; persoanele 
au fost interogate în absenţa unui avocat; avocaţii nu au asistat la ședinţele de judecată; nu au fost asigurate 
întîlniri private cu avocatul. Vezi declaraţia reprezentanţilor societăţii civile din 13.04.2009, www.credo.md. 
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O încălcare frecventă este și aducerea persoanelor la comisariatele de poliţie pentru 
identifi care, în pofi da faptului că acestea au asupra lor acte de identitate. Deseori în pri-
vinţa persoanelor respective sînt întocmite procese-verbale cu privire la contravenţia 
administrativă pentru așa-zisa “opunere de rezistenţă colaboratorilor de poliţie sau hu-
liganism nu prea grav” 44.

2.4. Accesul liber la justiţie și dreptul la un proces echitabil

Ca și în cazul celorlalte drepturi ale omului, în ultimii ani, Republica Moldova a înregis-
trat rezultate bune în dezvoltarea și consolidarea cadrului normativ privind asigurarea 
accesului liber la justiţie și la un proces echitabil. Astfel, a fost redusă durata examinării 
dosarelor penale, în special în urma introducerii regulii de efectuare a urmăririi penale 
și judecare de urgenţă și în mod preferenţial a cauzelor în care sînt bănuiţi, învinuiţi sau 
inculpaţi arestaţii, și a termenului de ţinere a persoanei în arest preventiv la urmărirea 
penală și în timpul examinării cauzei în instanţă45. 

Reforma sistemului de acordare a asistenţei juridice garantate de stat este o altă reali-
zare pozitivă. Începută încă în 2003 de sectorul neguvernamental și susţinută apoi de 
Ministerul Justiţiei, reforma sistemului de asistenţă juridică garantată de stat a constituit 
un pas important în vederea asigurării accesului liber la justiţie a tuturor, indiferent de 
statutul fi nanciar al persoanei. Elementul de bază al reformei l-a constituit adoptarea 
Legii cu privire la asistenţa juridică garantată de stat46. Novaţiile esenţiale introduse de 
lege se referă la trei aspecte:

au fost lărgite tipurile de cauze în care persoanele care nu-și pot angaja avocat  •
pot beneficia de un avocat plătit din contul mijloacelor financiare destinate asis-
tenţei juridice garantate de stat și anume: asistenţa juridică pe cauze penale, 
cauze civile, contravenţionale și de contencios administrativ (ultimele au intrat 
în vigoare în ianuarie 2009);

a fost creat un organ nou de administrare a sistemului de asistenţă juridică ga- •
rantată de stat – Consiliul Naţional pentru Asistenţa Juridică Garantată de Stat 
și Oficiile Teritoriale ale acestuia. Acest sistem urma să soluţioneze una din pro-
blemele esenţiale ale sistemului anterior, în care responsabilităţile pentru asi-
gurarea cu avocat erau dispersate și ca rezultat suferea atît clientul, care primea 
servicii de proastă calitate, cît și avocatul, care era prost plătit, precum și statul, 
care plătea, deși puţin, pentru servicii de calitate proastă47. Consiliul Naţional 

44 A se vedea raportul CDOM pentru 2007.
45 A se vedea alin (3) art. 20 și art. 186 din Codul de Procedură Penală. 
46 Legea nr. 198 din 26.07.2007.
47 A se vedea pentru detalii Raportul “Accesul la justiţie: evaluarea sistemului de asistenţă juridică gratuită în 

Republica Moldova” elaborat de Eugen Osmochescu, Ion Vîzdoagă și Viorel Rusu, conform metodologiei 
Iniţiativei Juridice a Societăţii Deschise, Budapesta, și Programului de drept al FSM, Fundaţia Soros-Moldo-
va, octombrie 2003. A se vedea Studiul statistic referitor la prestaţia avocaţilor din ofi ciu, efectuat de Victor 
Munteanu, Victor Zaharia și Ion Jigău, FSM 2004. Metodologia a fost preluată parţial din studiile similare 
efectuate de Comitetul Helsinki din Bulgaria în 2002 și din Recomandările Iniţiativei Juridice a Institutului 
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pentru Asistenţa Juridică Garantată de Stat deja a adoptat al doilea regulament 
cu privire la remunerarea avocaţilor care acordă asistenţă juridică garantată de 
stat. Deși, acesta este cu mult sub așteptările avocaţilor, totuși prezintă îmbu-
nătăţiri importante comparativ cu sistemul precedent de remunerare, care nu 
motiva avocaţii să presteze servicii de calitate;

a fost introdus un sistem diversificat de prestare a serviciilor de asistenţă juridică  •
garantată de stat. Acesta include avocaţi publici și avocaţi care acordă asisten-
ţă juridică la cerere, organizaţii neguvernamentale specializate (pentru cauze 
nepenale) și parajuriști pentru asistenţa juridică primară. Sistemul diversificat 
presupune o concurenţă între diverși prestatori, ceea ce ar trebui să contribuie 
la ridicarea calităţii, pe de o parte, și pe de altă parte la menţinerea costurilor 
rezonabile dictate de cerinţele pieţei serviciilor juridice. 

În același timp nu pot fi  trecute cu vederea cîteva elemente problematice, care riscă 
să pună sub semnul întrebării întreaga reformă. În primul rînd, nu este deloc clară op-
ţiunea legislativului și guvernului de a crea un organ nou – Consiliul Naţional pentru 
Asistenţa Juridică Garantată de Stat – investit cu importante funcţii atît de organizare, 
cît și de decizie asupra modalităţii de cheltuire a banilor publici, dar fără a-l înzestra cu 
un aparat central, care  ar asigura funcţionalitatea și continuitatea Consiliului în afara 
ședinţelor (care au loc o cel puţin o dată pe trimestru). Legea prevede asigurarea asis-
tenţei tehnico-materiale și activitatea de secretariat de către Ministerul Justiţiei, soluţie 
care ar fi  acceptabilă dacă ar exista un departament sau cel puţin o persoană investită 
doar cu atribuţiile respective. De la momentul creării Consiliului (martie 2008) pînă la 
sfîrșitul anului 2008 deja s-au schimbat 3 secretari ai Consiliului, ceea se răsfrînge asu-
pra funcţionării coerente a acestuia. Totuși, Consiliul Naţional continuă să funcţioneze 
datorită devotamentului membrilor și asistenţei externe (Fundaţia Soros-Moldova și 
Programul Comun al Consiliului Europei și al Comisiei Europene privind sporirea inde-
pendenţei, transparenţei și efi cienţei justiţiei în Republica Moldova). Este imperativ ca 
Ministerul Justiţiei și Consiliul Naţional să găsească o soluţie pentru crearea unui aparat 
administrativ cît de mic al Consiliului și includerea unei remunerări simbolice pentru 
membrii Consiliului în vederea asigurării continuităţii acestui organ. Altfel, e greu de 
imaginat funcţionalitatea pe bază de voluntariat a unui organ investit cu funcţii publi-
ce, cel puţin fără compensarea cheltuielilor de participare și pregătire adecvată pentru 
ședinţe. 

Un alt aspect al reformei este iniţiativa președintelui ţării de la sfîrșitul anului 2008, 
privind modifi carea Legii cu privire la avocatură și a Legii cu privire la asistenţa juridică 
garantată de stat48 în vederea instituirii unei obligaţii a tuturor avocaţilor de prestare 

pentru o Societate Deschisă, Budapesta, adaptate și modifi cate conform necesităţilor și posibilităţilor.  A se 
vedea “Assessment report on the provision of free legal aid and legal assistance in Moldova. Recommenda-
tions and comments”, întocmit de experţii Consiliului Europei Nadine Benichou (Franţa), Alison Macnair 
(Marea Britanie) and Karel Cermak (Republica Cehă), Joint Programme between the European Commissi-
on and the Council of Europe for Moldova for the year 2003.

48 Legea nr. 306 din 25.12.2008.
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a serviciilor de asistenţă juridică garantată de stat, indiferent dacă sînt înscriși sau nu 
în lista avocaţilor care acordă asistenţă juridică la cerere. Amendamentele respective 
au fost determinate de lipsa avocaţilor doritori să acorde servicii de asistenţă juridică 
garantată de stat în unele raioane ale ţării, ceea ce afectează întreg procesul de înfăp-
tuire a justiţiei. Rezolvarea acestei probleme era necesară, însă soluţia propusă pare, 
cel puţin, exagerată și neadecvată. În plus, aceasta a trezit nemulţumirea mai multor 
avocaţi, care refuză să coopereze cu Consiliul Naţional și Ofi ciile Teritoriale ale acestuia 
în condiţiile noii legi. Nemulţumirea acestora este cauzată, în mare parte, de informarea 
insufi cientă a avocaţilor despre esenţa și prevederile noii legi49, precum și de probleme-
le administrative ce au tărăgănat punerea în vigoare a legii. La moment sînt necesare 
activităţi de informare a avocaţilor și negocierea cu ei și nu impunerea unor obligaţii 
apriori inaplicabile. Pe lîngă aceasta, sînt și alte soluţii, care ar putea fi  aplicate pentru a 
asigura cu avocaţi întreg teritoriul ţării, cum ar fi  angajarea avocaţilor publici, eliberarea 
licenţei speciale pentru asistenţa juridică garantată de stat și altele. În schimb modifi că-
rile adoptate nu soluţionează problema asigurării cu avocaţi a procesului de înfăpuire a 
justiţiei pe întreg teritoriul, ci doar alimentează tensiunile dintre avocatură și Consiliul 
Naţional/Ministerul Justiţiei. 

În pofi da succeselor, adesea contradictorii, la capitolul normativ, transpunerea în practi-
că a reformelor și legilor continuă să fi e defi cientă, accesul liber la justiţie și la un proces 
echitabil deţinînd întîietatea de mai mulţi ani la capitolul celor mai încălcate drepturi ale 
omului în Republica Moldova50. Încălcările dreptului de acces la justiţie sînt determinate 
de mai multe impedimente, dar în prim plan, totuși, se situează cele de ordin funcţional 
(al instanţelor), de ordin economic, cele legate de cultura juridică insufi cientă a popula-
ţiei și de ţinuta etică a judecătorilor. 

La nivel funcţional, persistă fenomenul de tergiversare a examinării cauzelor, în special 
ca urmare a practicii stabilite de amînare a cauzelor sau întîrziere a reprezentanţilor păr-
ţilor în proces și a supraaglomerării instanţelor de judecată 51. Aglomerarea instanţelor, 
insufi cienţa de judecători și a serviciilor adiţionale și administrative (interpreţi, grefi eri 
etc.) pentru instanţele de judecată, inefi cienţa mecanismelor de executare a hotărîrilor 
judecătorești sînt numai cîteva probleme funcţionale ale sistemului de justiţie naţional, 
dar care care au infl uenţă negativă considerabilă pentru asigurarea dreptului de acces 
la justiţie.

49 Legea prevede că avocatul desemnat în afara listei de avocaţi la cerere este obligat să acorde asistenţă juridică 
califi cată în volumul solicitat, dar care nu poate depăși 120 de ore pe an, benefi ciind de remunerare în ace-
leași condiţii ca și avocaţii care acordă asistenţă juridică la cerere, Art. 31 (2), Legea nr. 306 din 25.12.2008. 

50 Vezi raportul anual al CDOM din 2008 și Raportul de activitate al Curţii Europene a Drepturilor Omului 
pentru anul 2008.

51 A se vedea Raportul Analitic “Respectarea standardelor unui proces echitabil și a drepturilor corespunză-
toare ale părţilor în cadrul proceselor judiciare”, realizate de Misiunea OSCE în Moldova și ODIHR, 2008. 
De asemenea, a se vedea Hotărîrea Consiliului Superior al Magistraturii nr. 154/8 din 15.05.2008 cu privire 
la Raportul Analitic anual de monitorizare a proceselor de judecată în Republica Moldova. 
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La nivel economic, realizarea accesului la justiţie este împiedicată de cheltuielile de ju-
decată destul de înalte și de calitatea joasă a asistenţei juridice garantate de stat. Calita-
tea serviciilor de avocatură, în special a celor gratuite, este o problemă pe care reforma 
sistemului de acordare a asistenţei juridice garantate de stat nu a reușit să o rezolve. 
Remunerarea joasă a avocaţilor din ofi ciu, precum și dependenţa acestora de sistemul 
de justiţie nu îi motivează să ofere o asistenţă juridică calitativă și efi cace52. Legea cu 
privire la asistenţa juridică garantată de stat din 2008 și noile reguli de remunerare a avo-
caţilor care acordă asistenţă juridică garantată de stat53 prevăd o serie de îmbunătăţiri 
în domeniul asigurării calitatăţii asistenţei juridice garantate de stat, care au potenţialul 
de a contribui real la îmbunătăţirea stării de fapt din domeniu, dacă vor fi  implementate 
corect de toţi actorii vizaţi. 

Corupţia și trafi cul de infl uenţă în sistemul justiţiei, de asemenea, reprezintă o problemă 
care periclitează garantarea accesului liber la justiţie. 

2.5. Dreptul la libera exprimare și accesul la informaţie 

Evoluţia domeniului respectiv este și ea destul de ambiguă. Pe de o parte, au fost adop-
tate importante acte normative, menite să asigure accesul liber la informaţie și libera 
exprimare, făcute declaraţii despre prioritatea și importanţa garantării libertăţii de ex-
primare și accesului la informaţie54. Pe de altă parte, se adoptă în paralel acte normative 
restrictive, iar persoanele cu funcţii de răspundere, în pofi da declaraţiilor făcute, conti-
nuă să restricţioneze accesul la informaţie și dreptul la libera exprimare. 

Printre principalele realizări la capitolul normativ se numără:

adoptarea noii Legi privind Instituţia publică naţională a audiovizualului Com- •
pania “Teleradio-Moldova”55 și amendamentele la aceasta, prin care se instituie 
Consiliul de Observatori, menit să asigure autonomia și independenţa editori-
ală a companiei. Membrii Consiliului de Observatori sînt desemnaţi din rîndul 
societăţii civile, asociaţiilor profesionale, opoziţie etc.;

adoptarea Codului Audiovizualului • 56, care stabilește o nouă componenţă a Con-
siliului Coordonator al Audiovizualului, cu participarea reprezentanţilor opoziţi-
ei și a asociaţiilor profesionale;

amendarea Codului Penal prin decriminalizarea calomniei și insultei; •

52 Raportul Analitic “Respectarea standardelor unui proces echitabil și a drepturilor corespunzătoare ale păr-
ţilor în cadrul proceselor judiciare”, realizate de Misiunea OSCE în Moldova și ODIHR, 2008, http://www.
osce.org/moldova.

53 Hotărîrea Consiliulu National pentru Asistenţa Juridiă Garantată de Stat privind aprobarea Regulamentului 
cu privire la mărimea și modul de remunerare a avocaţilor pentru acordarea asistenţei juridice califi cate 
garantate de stat, nr. 22  din  19.12.2008.

54 Vezi programul de activitate al Guvernului pentru anii 2008-2009 “Progres și Integrare”, www.gov.md. 
55 Legea nr. 1320-XV din 26.07.2002 și amendamentele aduse prin Legea nr. 450 din 13.11.2003.
56 Codul Audiovizualului nr. 260-XVI din 27.07.2006.
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adoptarea Legii privind transparenţa în procesul decizional • 57, care urmărește 
să eficientizeze procesul decizional și să crească gradul de responsabilitate al 
autorităţilor publice, prin implicarea publicului larg în procesul decizional. 

Transpunerea practică a legilor adoptate a fost cu mai puţin succes și chiar în contra-
dicţie cu angajamentul autorităţilor de asigurare a accesului la informaţie și libertăţii de 
exprimare, soldate cu 15 cazuri de condamnare a Moldovei la CEDO pentru încălcarea 
libertăţii de exprimare în perioada 2004-200958. Încălcările continuă, printre cele mai re-
levante exemple de restrîngere a accesului la informaţie și libertăţii de expresie fi ind: 

modificarea la 23 februarie 2007 a p. 82 al Regulamentului Parlamentului, adop- •
tat prin decizia majorităţii deputaţilor, prin care s-a exclus obligativitatea trans-
miterii în direct a ședinţelor Parlamentului; 

se menţine o discordanţă dintre Legea privind accesul la informaţie, adoptată în  •
2000 și majoritatea actelor normative ce vizează activitatea instituţiilor publice 
din Republica Moldova, în care lipsesc prevederi clare privind garantarea acce-
sului la informaţie al publicului59;

Codul de conduită a funcţionarului public • 60 și noua Lege cu privire la secretul 
de stat61 au fost adoptate cu lacune serioase privind asigurarea dreptului la in-
formaţie;

a devenit comună practica de prezentare a comunicatelor de presă superficiale  •
de către instituţiile publice sau prezentarea informaţiilor controverse pe subiec-
te importante, fără a fi urmate de careva comentarii de clarificare62;

este în creștere numărul abuzurilor asupra jurnaliștilor și a presiunilor asupra  •
mass-media. Majoritatea lor nu sînt investigate, iar persoanele vinovate nu sînt 
pedepsite63;

57 Legea nr. 239-XVI din 13.11.2008. Legea stabilește principiile și procedurile de consultare și participare a 
cetăţenilor și organizaţiilor civile în procesul de elaborare și luare a deciziilor.

58 Busuioc, 2004, Savitchi, 2004, Kommersant Moldovy, 2006, Amihalachioaie, 2004, Manole (admisibilitate), 
2006, Flux (1,2), 2007, Timpul Info-Magazin și Anghel, 2007, Kommersant Moldovy, 2007, Flux (4,5), 2008, 
Guja, 2008. 

59 A se vedea pentru detalii analiza conţinutului actelor normative și propunerile pentru modifi cările necesare 
în Raportul anual privind evaluarea accesului la informaţiile ofi ciale în Republica Moldova (în percepţia 
reprezentanţilor mass-media și organizaţiilor neguvernamentale în domeniul libertăţii de exprimare și al 
accesului la informaţie), ianuarie-decembrie 2008, realizat în cadrul programului Consolidarea Capacităţii 
de Monitorizare a Societăţii Civile din Moldova (CCMC).  

60 Legea nr. 25-XVI din 22.02.2008. Art. 8 alin. (3) impune funcţionarilor publici interdicţia de a comunica 
cu jurnaliștii în numele instituţiei, dacă nu sînt abilitaţi cu acest drept.  Unele dintre prevederile acestei legi 
coroborată cu prevederile art. 15 al Legii cu privire la sistemul de salarizare în sectorul bugetar nu doar că 
nu motivează funcţionarii publici să activeze într-un mod transparent și să ofere informaţia de interes public 
într-un mod activ, ci le restricţionează posibilităţile de activitatea transparentă și le creează motive fi nanci-
are pentru a tăinui informaţia importantă publicului.

61 Legea nr. 245 din 27.11.2008, conţine prevederi (art. 7) care face posibilă secretizarea, practic, a oricărui tip 
de informaţie.

62 A se vedea pentru detalii Raportul anual 2007 “Libertatea de exprimare și informare în Republica Moldova”, 
realizat de Centrul Independent de Jurnalism și Raportul anual privind evaluarea accesului la informaţiile 
ofi ciale în Republica Moldova (în percepţia reprezentanţilor mass-mediei și organizaţiilor neguvernamen-
tale în domeniul libertăţii de exprimare și al accesului la informaţie), ianuarie-decembrie 2008.

63 Detalii în raportul asupra situaţiei presei în Republica Moldova în anul 2008 din perspectiva respectării 
libertăţii de exprimare și a dreptului la informaţie, elaborat de Centrul Indepedent de Jurnalism.
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noul Cod al Audiovizualului nu a modificat procedura de numire a Consiliului  •
Coordonator al Audiovizualului și de selectare a conducerii Companiei Telera-
dio-Moldova, care nu exclude ingerinţa autorităţilor în activitatea sa64;

reorganizarea cu mari abateri de la legislaţia naţională a posturilor publice de  •
radio și televiziune “Antena C” și “Euro TV Chișinău” 65;

modalitatea de privare de licenţa de difuzare a postului TVR1 în iulie 2007 • 66;

refuzul CCA de a prelungi de drept licenţa postului PRO TV Chișinău și instituirea  •
moratoriului pînă la alegerile parlamentare din 5 aprilie 2009.

În același timp, reformarea audiovizualului public s-a desfășurat într-o manieră decla-
rativă, fapt recunoscut în repetate rînduri de către organizaţiile neguvernamentale de 
profi l67. Eșecul reformei a fost constatat și de organizaţiile internaţionale68, care au în-
demnat autorităţile să transforme audiovizualul fi nanţat de stat într-o veritabilă institu-
ţie publică, promotoare a pluralismului de opinii. În prezent, audiovizualul public, care 
reprezintă sursa cea mai răspîndită de informare în mediul rural, continuă să rămînă 
puternic infl uenţat de guvernare. Acesta este părtinitor în informarea populaţiei, fa-
vorizează guvernarea prin refl ectarea mai largă, calitativă și preponderent pozitivă a 
exponenţilor acesteia, și nu respectă pluralismul de opinii69, ceea ce încalcă atît dreptul 
publicului la o informaţie diversă și obiectivă, cît și libertatea de expresie a actorilor 
politici și publici care împărtășesc opinii diferite decît cele ale guvernării. Respective-
le încălcări se manifestă cel mai pregnant în perioadele electorale70. Ultima campanie 
electorală din 2009, precum și perioada marcată de protestele postelectorale, nu a 
constituit o excepţie. Din contra, ea s-a caracterizat prin cele mai numeroase și grave 
încălcări ale drepturilor omului, inclusiv a libertăţii de exprimare și a informaţiei, cum 
ar fi  controlul guvernării asupra mass media publică, intimidarea mass mediei private 
și a jurnaliștilor de către autorităţi, impunerea cenzurei de către ministerul afacerilor in-
terne și al justiţiei, întreruperea accesului la paginile web și staţiile TV, difuzarea propa-

64 A se vedea pentru detalii Raportul anual privind evaluarea accesului la informaţiile ofi ciale în Republica 
Moldova (în percepţia reprezentanţilor mass-mediei și organizaţiilor neguvernamentale în domeniul liber-
tăţii de exprimare și al accesului la informaţie), ianuarie-decembrie 2008, citat mai sus, inclusiv referinţe-
le la recomandările organizaţiei ARTICLE 19 referitoare la Codul Audiovizualului (http://www.article19.
org/pdfs/analysis/moldova-bro-psb-07-rom.pdf) și recomandările expertului OSCE, efectuate pe marginea 
Analizei Regulamentului Consiliului de Observatori al Instituţiei Publice Naţionale a Audiovizualului Com-
pania “Teleradio-Moldova” (http://www.osce.org/documents/mm/2007/07/28331_ro.pdf).

65 Pentru detalii a se vedea Raportul anual 2007 “Libertatea de exprimare și informare în Republica Moldova”, 
Centrul Independent de Jurnalism.

66 A se vedea opinia separată a judecătorului Ala Cobăneanu pe cauza TVR1, Curtea Supremă de Justiţie, 
rezumat disponibil http://dejure.md/index.php?go=news&n=5027.

67 Vezi rapoartele Centrului Independent de Jurnalism de monitorizare a programelor Radio Moldova și TV 
Moldova1, www.ijc.md. 

68 Rezoluţia 1666 a Adunării Parlamentare a Consiliului Europei din 29.04.2009. 
69 Vezi raportele de monitorizare a implementării prevederilor Codului audiovizualului de către IPNA Com-

pania “Teleradio-Moldova” și IPRA Compania “Teleradio-Găgăuzia”, www.apel.md.
70 Aceste încălcări au fost constatate de către Coaliţia 2007 de monitorizare a alegerilor locale, și confi rmate 

în Rezoluţia Adunării Parlamentare a Consiliului Europei nr. 1572 (2007) din 2.10.2007, prin care autorită-
ţile moldovenești sînt chemate să asigure consolidarea tuturor garanţiilor necesare de a asigura respectarea 
dreptului la libertatea expresiei.
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gandei la posturile publice de televiziune, interzicerea accesului opoziţiei la posturile 
publice de radio și televiziune71.

Totodată, activitatea mecanismului naţional de supraveghere a independenţei editoria-
le a IPNA Compania ,,Teleradio-Moldova”, Consiliul de Observatori, nu s-a dovedit a fi  efi -
cientă. Acesta are un caracter sporadic, superfi cial și fără vreun impact asupra activităţii 
companiei. Consiliul de Observatori, a cărui componenţă este desemnată de Parlament, 
este supus infl uenţelor din partea majorităţii parlamentare, și mai puţin reprezintă inte-
resul public. Reprezentanţii societăţii civile care făceau parte din Consiliu au semnalat 
de mai multe ori îngrădirea dreptului lor de acces la informaţie, de a-și expune public 
opiniile și de a participa la procesul decizional în cadrul Consiliului. 

Activitatea Consiliului Coordonator al Audiovizualului, autoritatea responsabilă pentru 
implementarea și respectarea Codului Audiovizualului, de asemenea, nu este lipsită de 
probleme. Modul de selectare a CCA, care depinde de conjunctura politică în Parlament, 
lasă loc pentru ingerinţe politice în activitatea Consiliului. În repetate rînduri, mai multe 
posturi private au protestat contra lipsei de obiectivitate a CCA și utilizarea criteriilor po-
litice în distribuirea frecvenţelor și acordarea licenţelor de emisie72. De asemenea, orga-
nizaţiile neguvernamentale de profi l au acuzat în 2008, CCA de pasivitate în examinarea 
plîngerilor privind limbajul licenţios folosit în cadrul emisiunii “Povești cu măști” (NIT) și 
“Rezonans” (Moldova1).

2.6. Libertatea întrunirilor

Domeniul respectiv a notat progrese semnifi cative de ordin legislativ, prin adoptarea 
noii Legi privind întrunirile73, ajustată la prevederile Constituţiei (art. 40), care nu preve-
de o procedura specială pentru exercitarea libertăţii întrunirilor și libertăţii de exprima-
re. Noua lege aduce mai multe aspecte pozitive privind asigurarea libertăţii întrunirilor 
comparativ cu legea precedentă: oferă o defi niţie clară a noţiunii de “întrunire”74, stabi-
lește principiile de bază pentru desfășurarea întrunirilor, reglementează doar întrunirile 
desfășurate în afara localurilor publice, anulînd limitele teritoriale impuse anterior pen-
tru desfășurarea întrunirilor, prevede facilitarea condiţiilor de organizare a întrunirilor75. 
Astfel, pentru desfășurarea întrunirii, organizatorii urmează să notifi ce în scris, autorita-
tea administraţiei publice locale cu cel puţin 5 zile înainte de data desfășurării întrunirii 
(în comparaţie cu cerinţa precedentă de a obţine permisiune), iar în cazul întrunirilor 
spontante sau întrunirilor cu un număr redus de participanţi, notifi carea scrisă a autori-

71 Vezi Rezoluţia Parlamentului European privind situaţia din Republica Moldova, adoptată la 7.05.2009.
72 Cazurile TV “Euronova”, “Albasat” TV, “Radio Vocea Basarabiei” din 2005, cazurile TVR1, “Radio Vocea 

Basarabiei” din 2007.
73 Legea nr. 26-XVI din 22.02.2008.
74 Întrunire, prezenţă temporară și intenţionată a unui grup de persoane, afl ate împreună cu scopul exprimării 

unor idei sau atitudini, art. 3, Legea nr. 26-XVI din 22.02.2008.
75 Legea nr. 560-XIII din 21.07.1995.
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tăţii administraţiei publice locale nu este obligatorie, cu excepţia cazului cînd organiza-
torii întrunirii solicită careva servicii de la autoritatea administraţiei publice locale. 

Deși noua lege privind întrunirile a contribuit la democratizarea societăţii, facilitînd 
exercitarea libertăţii întrunirilor, implementarea practică a acesteia se efectuiază cu de-
fi cienţe serioase. Problemele vizează neasigurarea ordinii publice și a securităţii partici-
panţilor la întrunire76; limitarea libertăţii de exprimare în cadrul întrunirilor77, disputarea 
locului de desfășurare a întrunirilor78, limitarea exercitării drepturilor aferente în cadrul 
întrunirilor, împiedicarea folosirii echipamentului tehnic și luării imaginilor, de obicei de 
către colaboratorii de poliţie79. Totuși, majoritatea problemelor ţin de intervenţia exce-
sivă, uneori nejustifi cată, a poliţiei în desfășurarea întrunirilor pașnice. Motivele acestor 
probleme rezidă în cunoașterea insufi cientă a prevederilor legii de către autorităţile pu-
blice, și  organele de poliţie (frecventă în primul an de implementare a noii legi)80 și în lip-
sa voinţei de a asigura implementarea corectă a legii respective. Măsurile de instruire a 
cadrelor poliţienești au redus frecvenţa cazurilor de aplicare defectuoasă a legii privind 
întrunirile de către organele de poliţie, însă nu au le-au înlăturat defi nitiv. 

3. MECANISMELE NAŢIONALE DE REALIZARE 

A DREPTURILOR OMULUI

3.1. Justiţia

Sistemul judiciar reprezintă mecanismul principal de realizare a drepturilor omului în 
Moldova. Începînd cu 1994, sistemul judiciar se afl ă într-un proces continuu de refor-
mare81, menit să consolideze independenţa și să îmbunătăţească calitatea și efi cienţa 
actului de justiţie. În perioada 2001-2009, au fost înregistrate mai multe evoluţii pozitive 
în domeniul justiţiei:

crearea Institutului Naţional de Justiţie, care urmează să îmbunătăţească calita- •
tea pregătirii profesionale a judecătorilor82;

76 Marșul în susţinerea libertăţii întrunirilor din 03.02.2009, organizat de Amnesty International Moldova, CREDO, 
HydePark, Institutul pentru Drepturile Omului, Promo-Lex, cazurile lui Oleg Brega din 10.05.2008 și 18.12.2008, 
întrunirea organizată la 13.05.2008 în faţa Guvernului de către asociaţia obștească “Salvgardare”.

77 Cazul Hyde Park din 16.05.2007, interzicerea întrunirii organizaţiei Gender Doc-M din 11.05.2008. 
78 Întrunirea spontană din 22.04.2008 a unui grup de pensionari în faţa Președinţiei, întrunirea unui grup din 

35 de persoane din 25.12.2008 în faţa unor clădiri publice.
79 Cazul lui Ghenadie Brega din 10.05.2008, cazurile lui Anatol Mătăsaru din 17.12.2007, 25.04.2008, 

01.05.2008, 18.12.2008. 
80 A se vedea jurisprudenţa Curţii Europene pentru Drepturile Omului referitoare la art. 11 al CEDO; art. 12 

alin. (3) al Legii privind întrunirile. 
81 Reforma a fost iniţiată prin HP nr.152 din 21.06.1994 privind Concepţia reformei judiciare și de drept în 

Republica Moldova. Adoptarea Strategiei de consolidare a sistemului judecătoresc și a Planului de acţiuni 
pentru implementarea Strategiei de consolidare a sistemului judecătoresc, HP nr. 174-XVI din 19.07.2007, a 
marcat început celei de-a doua etape a reformei judiciare.

82 Legea nr. 152-XVI din 08.06.2006.
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consolidarea relativă a rolului Consiliul Superior al Magistraturii • 83; 

adoptarea unui Cod de Etică al judecătorului; •
îmbunătăţirea relativă a mecanismului de numire a judecătorilor • 84;

îmbunătăţirea relativă a salarizării judecătorilor • 85.

Reforma judiciară este, însă, departe de a fi  fi nalizată. Probleme legate de calitatea, efi ci-
enţa și independenţa justiţiei mai persistă. Potrivit organismelor internaţionale, restanţele 
principale ţin de “garantarea independenţei justiţiei și creșterea efi cienţei și profesionalis-
mului judecătoriilor; îmbunătăţirea executării hotărîrilor judiciare; revizuirea competen-
ţelor largi ale Procuraturii Generale și efectuarea reformei instituţionale, … îmbunătăţirea 
metodelor de instruire și funcţionare a sistemului judiciar prin eliminarea corupţiei din 
sistem” 86. Aceste constatări au la bază dovezi tangibile, cum ar fi  creșterea continuă a nu-
mărului de cereri înaintate la CEDO contra Moldovei, ponderea semnifi cativă a cauzelor 
de condamnare a Republicii Moldova la CEDO datorate neeexecutării hotărîrilor jude-
cătorești la nivel naţional și tergiversării examinării cauzelor în instanţele judecătorești. 
Doar în 2008, numărul de cereri depuse la CEDO împotriva Moldovei a crescut cu 33% 
comparativ cu anul 200787. Probele privind interferenţele tot mai frecvente ale executi-
vului în sistemul judiciar și subminarea independenţei sale sînt mai difi cil de cuantifi cat. 
Într-un raport al Asociaţiei Avocaţilor Americani privind indicatorii reformei în justiţie 
pentru Moldova, publicat în 2007, se menţionează, că în percepţia mai multor persoane 
care activează în interiorul sistemului judiciar, infl uenţa puterii executive în justiţie s-a in-
tensifi cat după 200188, fapt datorat rolului semnifi cativ al Președintelui ţării în procesul de 
numire a judecătorilor89. Deși modifi cările legislaţiei90 din 2005 au limitat rolul Președinte-
lui în numirea judecătorilor, infl uenţa continuă să fi e exercitată, fi e prin “regula telefonu-
lui”, sau indirect, prin autosesizarea judecătorului atunci cînd examinează un dosar în care 
este implicat interesul statului sau al partidului de guvernămînt. Reieșind din aceste con-
siderente, cauzele Megadat.com SRL (2008), Oferta Plus (2008), Unistar Ventures GmbH 
(2008) în care Moldova a fost condamnată la CEDO, urmînd să achite în total despăgubiri 
de peste 10 milioane de euro, pot fi  califi cate drept procese “comandate”. Toate aceste 
probleme pun la îndoială legalitatea actului de justișie și reduc încrederea populaţiei în 
capacitatea autorităţii judecătorești de a le asigura și proteja drepturile91. 

83 HP nr. 185-XVI  din  26.07.2007.
84 Legea nr.174 din 22.07.2005.
85 Legea nr. 355-XVI din 23.12.2005, Anexele 3 și 4.
86 Rezoluţia Adunării Parlamentare a Consiliului Europei nr. 1572 (2007) din 2.10.2007.
87 Raportul de activitate al Curţii Europene a Drepturilor Omului pentru anul 2008, www.lhr.md. 
88 Indicatorii reformei în justiţie pentru Moldova (vol.II), ianuarie 2007, www.abanet.org .
89 Legea nr.140-XV din 21.03.2003. Art.11 (4), prevede că “Respingerea, inclusiv respingerea repetată, de către 

Președintele Republicii Moldova a candidaturii propuse pentru numirea în funcţia de judecător pînă la atin-
gerea plafonului de vîrstă servește drept temei pentru înaintarea de către Consiliul Superior al Magistraturii 
a propunerii de eliberare din funcţie a acestuia”.

90 Legea nr. 174 din 22.07.2005.
91 Semnifi cativ este și procentul destul de mare de neîncredere acordat justiţiei de populaţia ţării: 29% în au-

gust 2007, 30,3% în aprilie 2008, potrivit datelor Barometrul de Opinie Publică, IPP.
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Printre cauzele care generează problemele sistemului judiciar și compromit funcţionali-
tatea acestuia sînt și următoarele:

3.1.1. Finanţarea precară a sistemului de justiţie comparativ cu statele europene

Asigurarea fi nanciară a justiţiei reprezintă unul din factorii determinanţi în asigurarea 
independenţei justiţiei și buna funcţionare a sistemului. Finanţarea actuală a sistemu-
lui justiţiei din Moldova, care e de 1,64% din bugetul de stat pentru anul 2009 sau cîte 
aproximativ 6 euro pe cap 
de locuitor92, asigură doar 
strictul necesar pentru ac-
tivitatea instanţelor jude-
cătorești. În comparaţie cu 
cheltuielile pentru sistemul 
de justiţie din statele eu-
ropene (Figura 1), această 
sumă este una derizorie.

Finanţarea insufi cientă a 
sistemului de justiţie se 
răsfrînge și asupra asigu-
rării tehnico-materiale a 
instanţelor de judecată. Ra-
poartele OSCE de monitorizare a proceselor judiciare din perioada 2006-2007 constată 
că instanţele de judecată din Republica Moldova au sedii inadecvate din cauza sălilor de 
ședinţă sau a birourilor judecătorilor echipate nesatisfăcător și de dimensiuni mici. De ase-
menea, este menţionată lipsa încăperilor separate pentru asigurarea securităţii martorilor 
și victimelor, a condiţiilor necesare pentru transportarea inculpaţilor, insufi cienţa persona-
lului auxiliar (grefi eri, referenţi, traducători etc.)93. Cu probleme generate de insufi cienţa re-
surselor fi nanciare se confruntă și Departmentul de Executare din subordinea Ministerului 
de Justiţie, responsabil de executarea hotărîrilor judecătorești. Departmentul duce lipsă 
de spaţiu necesar activităţii ofi ciilor de executare, de transport pentru deplasarea execu-
torilor judecătorești în sectorul deservit întru exercitarea atribuţiilor funcţionale.

Este necesar de menţionat și salarizarea joasă a personalului care activează în sistemul 
de justiţie, atît a judecătorilor, cît și a personalului auxiliar, comparativ cu volumul de 
lucru și salariile oferite în statele europene94. În plus, judecători nu sînt asiguraţi cu 

92 Legea nr. 244-XVI din 21.11.2008, calculele autorului.
93 Raport Analitic “Respectarea standardelor unui proces echitabil și a drepturilor corespunzătoare ale părţilor 

în cadrul proceselor judiciare”, realizat de Misiunea OSCE în Moldova, Chișinău 2008.
94 Conform Legii nr. 355 din 23.12.2005 cu privire la sistemul de salarizare în sectorul bugetar, anexele 3,4 un 

judecător din prima instanţă primește un salariu de 4200 lei, cel de la Curtea de Apel – 5200 lei, iar la Curtea 
Supremă de Justiţie – 6000 lei lunar, iar salariul grefi erilor și translatorilor variază între 600 și 1000 de lei. 
Spre exemplu, în Polonia salariul net anual al unui judecător e de 25 537 euro sau de 2128 de euro lunar.

Figura 1.  Cheltuielile pentru justiţie pe cap de locuitor, euro 
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spaţiu locativ sau cu pază. În aceste condiţii, judecătorii devin foarte vulnerabili în faţa 
fenomenului corupţiei.

3.1.2. Supraîncărcarea judecătorilor şi a executorilor judecătoreşti

Potrivit Consiliului Superior al Magistraturii, randamentul lunar a unui judecător este 
foarte înalt – de 86,9 dosare și materiale în 2008, cîte 4 cauze într-o zi lucrătoare95. În plus, 
sarcina lunară a unui judecător se afl ă într-o permanentă creștere, de la 51,1 în 1997 la 
86,9 în 2008. Supraîncărcarea judecătorilor nu permite examinarea calitativă a cauzelor 
și se soldează frecvent cu amînări ale ședinţelor de judecată și cu creșterea numărui de 
hotărîri judecătorești casate de către instanţele judecătorești superioare.

Supraîncărcarea este caracteristică și executorilor judecătorești. Creșterea constantă a 
documentelor executorii (în 2006 – 300,8 mii, în 2007 – 326,8 mii, în 2008 – 324,1 mii) 
duce implicit la creșterea sarcinii medii lunare a unui executor judecătoresc (258 de 
executori judecătorești). Astfel, în 2007 unui executor judecătoresc îi reveneau 99 de 
documente executorii, iar în 2008 deja 10996. Numărul crescînd al documentelor execu-
torii împreună cu problemele de asigurare materială și fi nanciară a ofi ciilor de executare 
determină neexecutarea la timp a hotărîrilor judecătorești (spre exemplu, în 2006 rata 
procentuală a documentelor executate real a fost de 58,5%, în 2007 de 60,6%, iar în 
2008 – de 59,4%97), ceea ce servește drept motiv pentru multiplele adresări la CEDO. 

3.1.3. Carenţele de profesionalism şi competenţă a personalului 
din sistemul judiciar 

Deși crearea Institutului Naţional de Justiţie constituie indubitabil un pas important în 
vederea ridicării califi cării judecătorilor, efectele pozitive ale acestor măsuri de consoli-
dare a profesionalismului magistraţilor se vor resimţi abia peste cîţiva ani. Între timp, sînt 
frecvente cazurile cînd judecătorii manifestă o atitudine înjositoare faţă de victime, în 
special victimele trafi cului de fi inţe umane, abordează o atitudine părtinitoare. Se atestă 
și cazuri de prestaţie nesatisfăcătoare a părţilor, în special a avocaţilor numiţi din ofi ciu, 
de ignorare a solemnităţii și normelor etice de către participanţii la procese, de limitare 
a dreptului la ședinţă publică, din diferite motive, inclusiv din cauza preferinţelor judecă-
torilor sau chiar a grefi erilor de a petrece ședinţa în biroul judecătorului etc98. 

95 În unele instanţe încărcătura lunară depășește cu mult media pe ţară (la judecătoria Ialoveni sarcina lunară 
e de de 119,8 dosare și materiale, Basarabeasca – 114,8, Soroca – 101,8, Ștefan-Vodă – 111,7)., conform 
Raportului Președintelui CSM pentru anul 2008, www.csm.md.

96 Buletinul Informativ al Departamentului de Executare nr. 4, 2009, www.justice.gov.md.
97 Idem.
98 A se vedea pentru detalii Raport Analitic Semestrial “Constatări preliminare ale monitorizării ședinţelor 

de judecată în Republica Moldova”, realizat de Misiunea OSCE în Moldova, 30.11.2006; Raport Analitic 
“Respectarea standardelor unui proces echitabil și a drepturilor corespunzătoare ale părţilor în cadrul pro-
ceselor judiciare”, realizat de Misiunea OSCE în Moldova, Chișinău 2008. De asemenea, a se vedea Hotărîrea 
Consiliului Superior al Magistraturii cu privire la Raportul Analitic anual de monitorizare a proceselor de 
judecată din Republica Moldova, nr. 154/8 din 15.05.2008.
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3.2. Contenciosul administrativ

O importantă instituţie de drept, menită să contracareze abuzurile și excesele de putere 
ale autorităţilor publice și să apere drepturile persoanei este contenciosul administrativ. 
Astfel, orice persoană care se consideră vătămată într-un drept al său, recunoscut de 
lege, de către o autoritate publică, printr-un act administrativ sau prin nesoluţionarea în 
termenul legal a unei cereri, se poate adresa instanţei de contencios administrativ com-
petente pentru a obţine anularea actului, recunoașterea dreptului pretins și repararea 
pagubei ce i-a fost cauzată99.

Avînd drept scop valorifi carea dispoziţiilor constituţionale de la art. 53, contenciosul admi-
nistrativ trebuia să devină una din cele mai efi ciente garanţii jurisdicţionale pentru respec-
tarea și realizarea drepturilor omului. Eforturile depuse pentru asigurarea funcţionării con-
tenciosului administrativ s-au materializat în formarea unor colegii specializate în cadrul 
Curţii Supreme de Justiţie și a Curţilor de Apel, însă acestea sînt prea puţine la număr și nu 
există o specializare fermă. Nu există specializarea judecătorilor la nivelul judecătoriilor de 
primă instanţă, unde în primul rînd trebuie să se adreseze cetăţeanul căruia autoritatea 
publică din comunitate i-a încălcat drepturile. Luînd în considerare că judecătoriile de sec-
tor și raionale se confruntă cu cea mai mare sarcină de cauze, inevitabil suferă și calitatea 
jurisdicţiei de contencios administrativ, care se manifestă printr-un număr foarte mare de 
hotărîri anulate. O problemă aparte o constituie executarea hotărîrilor judecătorești de că-
tre autorităţile publice și funcţionarii culpabili, un număr mare de hotărîri în domeniu fi ind 
executate necorespunzător, tergiversate sau rămînînd neexecutate de facto.  

De multe ori, autorităţile publice nu reacţionează prompt la cererile prealabile ale per-
soanelor lezate și nu anulează (modifi că actele ilegale), preferînd să meargă pe calea 
confruntării judiciare, ceea ce conduce la complicaţii pentru anumite probleme simple, 
rezolvabile pe cale administrativă sau amiabilă. Practica judecătorească denotă că în mai 
bine de 60% din cazuri abuzurile autorităţilor se confi rmă, acţiunile fi ind admise100. 

Prevederi despre procedura de contencios administrativ sînt înscrise în cuprinsul unor 
acte legislative răzleţe (petiţionare, contencios economic, contencios constituţional) și 
defi cienţele respective creează impedimente, confuzii legale și procedurale101. 

3.3. Centrul pentru Drepturile Omului din Moldova (CDOM)

Un mecanism important nonjudiciar de protecţie a drepturilor omului îl constituie insti-
tuţia Avocaţilor Parlamentari (Ombudsman-ul) și Centrul pentru Drepturile Omului din 

99 Legea contenciosului administrativ, nr. 793-XIV din 10.02.2000, art. 1.
100 Conform informaţiei privind activitatea instanţelor judecătorești în anul 2008, au fost admise acţiunile în 

61,5% din pricinile judecătorești pe cauze de contencios administrativ (din totalul de 5198 de cauze).
101 O soluţie pentru depășirea situaţiei ar fi  elaborarea unui cod al contenciosului administrativ, dar deocamda-

tă preocupările respective nu s-au materializat în documente ofi ciale.
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Moldova (CDOM), create în 1996 “în scopul consolidării cadrului instituţional de respec-
tare a drepturilor omului” 102. Asigurarea independenţei avocaţilor parlamentari și efi ci-
entizarea activităţii Centrului pentru Drepturile Omului sînt prevăzute ca acţiuni pentru 
realizarea priorităţilor pe termen mediu ale Strategiei Naţionale –  “consolidarea institu-
ţiilor și mecanismelor nonjudiciare de protecţie și promovare a drepturilor omului”. O 
analiză sumară a activităţii instituţiei pînă în prezent denotă o oarecare funcţionare “me-
canică” și “inertă”, care se reduce la audierea cetăţenilor, readresarea plîngerilor acestora 
la organele competente, cu unele mici excepţii de intervenire a colaboratorilor Centrului 
în substanţa cauzei, și întocmirea rapoartelor anuale, pe care nu este foarte clar cine și 
în ce măsură le citește și care este impactul real al acestor rapoarte. Ultima procedură de 
selectare a avocaţilor parlamentari a trezit nedumeriri întemeiate în mediul organizaţii-
lor profesioniste consacrate promovării drepturilor omului. Acestea și-au expus îngrijo-
rările faţă de procedura de propunere și selectare a candidaţilor, precum și faţă de răs-
punsurile neadecvate și evident neprofesioniste ale unor candidaţi în timpul audierilor 
în Comisia juridică, pentru numiri și imunităţi. Aceste reacţii au fost complet ignorate de 
Parlament și candidaţii propuși au fost aleși103. Procedura respectivă a demonstrat încă 
o dată atitudinea formalistă a puterii faţă de instituţia Avocaţilor Parlamentari, ignorînd 
apelurile societăţii civile. În plus, instituţia de confruntă cu probleme legate de criza de 
personal și fl uctuaţia cadrelor104.

Pentru o mai bună funcţionare a instituţiei este necesară reformarea ei, după o revi-
zuire comprehensivă a rolului instituţiei Ombudsman-ului și modalitatea de formare a 
acesteia. Funcţiile pe care CDOM le poate îndeplini cu adevărat calitativ și care nu pot 
fi  realizate de alte instituţii, trebuie consolidate, spre exemplu activitatea Comitetului 
Consultativ pentru prevenirea torturii. Un alt domeniu ce nu este acoperit în prezent 
de nici o instituţie publică este cercetarea și analiza în domeniul drepturilor omului. 
Deși CDOM face unele cercetări, întocmind rapoarte tematice și anuale, acestea sînt 
mai degrabă efectuate în baza plîngerilor parvenite la Centru sau în baza revizuirii unor 
date furnizate de alte organe de stat sau organizaţii neguvernamentale. Pentru o mai 
bună înţelegere a nivelului de implementare a drepturilor omului, pentru revizuirea 
proiectelor de legi și altor acte normative pînă la adoptarea acestora în vederea cores-
punderii lor standardelor internaţionale privind drepturile omului sînt necesare studii 
mai detaliate și o expertiză de calitate. Centrul pentru Drepturile Omului, cu condiţia 
reorganizării și reprofi lării sau schimbării cadrelor, ar putea “umple” acest gol și contri-
bui printr-o prestaţie profesionistă la promovarea și protecţia drepturilor omului. În for-
matul actual, nu este clară valoarea adăugată a activităţii CDOM în domeniul colectării 
plîngerilor de la persoane și examinarea acestora, care de facto în marea majoritate se 

102 Conform Strategiei Naţionale de Dezvoltare. 
103 A se vedea pentru detalii Poziţia CREDO, Promo-Lex, Institutului pentru Drepturile Omului și Centrului 

Naţional al Romilor, din 23.10.08, referitor la Procedura de selectare a candidaţilor la funcţia de avocat par-
lamentar. 

104 Raport CDOM 2007.
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reduce la readresarea la organele de stat competente, inclusiv procuratură, referirea la 
avocaţi sau organizaţii neguvernamentale care acordă asistenţă juridică. 

3.4. Procuratura

Reprezentînd interesele generale ale societăţii, procuratura are menirea de a apăra drep-
turile și libertăţile cetăţenilor, activitatea în domeniu materializîndu-se în examinarea 
cererilor și petiţiilor, primirea în audienţă și efectuarea controalelor (tematice ori la se-
sizare). Competenţele prevăzute de legislaţie îi permit procurorului să intervină într-un 
număr foarte vast de probleme, această competenţă lărgită avînd și aspecte negative, 
de implicare a procuraturii în activităţi administrative (recursurile de anulare a actelor 
administrative) și chiar economice (contestări în instanţele judecătorești economice). 
Totuși, activitatea Procuraturii din ultimii ani ridică serioase semne de întrebare privind 
gradul de dependenţă și imparţialitatea acestei instituţii. De foarte multe ori Procuratu-
ra s-a eschivat de la intervenţii hotărîte pentru a asigura respectarea drepturilor politice 
ale cetăţenilor (liberă exprimare, întruniri), nu a intervenit ferm pentru a curma abuzuri 
(combaterea torturii și tratamentului inuman sau degradant aplicat deţinuţilor) și nu a 
contribuit esenţial la realizarea unor măsuri de responsabilizare a funcţionarilor (pentru 
neexecutarea hotărîrilor judecătorești, autosesizare ca urmare a publicaţiilor mass-me-
dia, contracararea fermă a actelor de corupţie ș.a.). De cele mai multe ori, procuratura este 
percepută ca apărînd interesele statului, nu ale cetăţeanului și societăţii105 așa cum este 
consacrat în Constituţie106, și din acest motiv, instituţia în cauză nu poate fi  considerată 
drept garant efi cient al drepturilor și libertăţilor fundamentale. Faptul că Parlamentului 
îi revine numirea Procurorului general, iar ultimul numește ceilalţi procurori107, reprezin-
tă un risc suplimentar ca activitatea procuraturii să fi e infl uenţată de factori politici și sa 
apere mai degrabă interesele majorităţii parlamentare decît ale statului și societăţii.

Reformarea Procuraturii reprezintă una din priorităţile de bază ale Planului de Acţiuni 
Uniunea Europeană-Republica Moldova în domeniul justiţiei108 și una din obligaţiile asu-
mate de Republica Moldova în momentul aderării la Consiliul Europei. Deși reforma pro-
curaturii a început acum 17 ani (prin adoptarea primei legi privire la Procuratură nr. 902-
XII din 29 ianuarie 1992), aceasta practic nu progresează, iar statutul și funcţiile instituţiei 
încă nu au fost ajustate la normele și practicile europene. Despre aceasta au atenţionat 
în repetate rînduri atît societatea civilă, cît și organismele internaţionale prin rezoluţiile 
Adunării Parlamentare a Consiliului Europei (APCE)109 și rapoartele de progres privind 
implementarea Planului de Acţiuni Uniunea Europeană-Republica Moldova, elaborate 

105 Vezi știrea de pe http://www.bbc.co.uk/ din 07.04.2007.
106 Conform art. 124 din Constituţia Republicii Moldova, “Procuratura reprezintă interesele generale ale soci-

etăţii și apără ordinea de drept, precum și drepturile și libertăţile cetăţenilor, conduce și exercită urmărirea 
penală, reprezintă învinuirea în instanţele judecătorești în condiţiile legii”.

107 Legea nr. 118-XV din 14.03.2003.
108 PAUERM, p. 2.
109 Rezoluţiile nr. 1572 (2007) și 1666 (2009) ale APCE, http://assembly.coe.int.
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de Comisia Europeană. Noua lege cu privire la procuratura din 2008110  nu a schimbat 
elementele cheie supuse criticii, și anume statutul neclar al procuraturii și competenţele 
largi ale acesteia în alte domenii decît justiţia penală.

4. PROTECŢIA ȘI PROMOVAREA 

DREPTURILOR OMULUI ÎN DOCUMENTELE 

STRATEGICE (DE POLITICI)

4.1. Planul Naţional de Acţiuni în domeniul Drepturilor Omului (PNADO)

Planul Naţional de Acţiuni în domeniul Drepturilor Omului (PNADO) pentru 2004-2008, 
elaborat cu suportul PNUD și implicarea societăţii civile, a fost adoptat pentru “perfecţi-
onarea legislaţiei, consolidarea institutelor democratice, instruirea și educaţia în dome-
niul drepturilor omului, informarea populaţiei despre posibilităţile și mecanismele exis-
tente pentru realizarea și protecţia drepturilor omului și libertăţilor fundamentale”111. 
Desigur, planul respectiv a înregistrat unele succese în realizarea drepturilor omului, dar 
rămîn încă semne de întrebare în privinţa efi cienţei acestui plan, corelarea sa și a acţiuni-
le implementate cu alte documente strategice. De la bun început, alegerea priorităţilor 
incluse în PNADO nu a fost foarte clară, se făcea referinţă la un studiu destul de sumar112. 
Au fost alese prea multe priorităţi și prezentate foarte diferit în dependenţă de domeniu, 
de la adoptare de acte, pînă la acţiuni, care făceau parte din activitatea cotidiană a insti-
tuţiilor responsabile de realizare. 

Un alt minus important al documentului constă în lipsa unei evaluări iniţiale și a indi-
catorilor de performanţă, în baza cărora s-ar fi  putut efectua o monitorizare calitativă. 
Astfel, Planul propriu-zis, cît și rapoartele care examinează nivelul de implementare al 
acestuia, sînt de fapt niște constatări mecanice referitoare la faptul dacă au fost sau nu 
întreprinse acţiunile indicate în Plan, fără o analiză a impactului de facto, a calităţii acţi-
unilor respective. De asemenea, documentul pune un accent mult prea mare pe adop-
tarea de acte normative sau ratifi care de convenţii internaţionale, acţiuni care urmau 
a fi  efectuate și în afara Planului. Ori, PNADO ar fi  trebuit să vină ca un instrument de 
consolidare a eforturilor statului, donatorilor și societăţii civile în vederea fortifi cării ca-
pacităţilor cetăţenilor de a-și realiza drepturile și capacităţilor instituţiilor de stat de a 
realiza drepturile declarate. Implementarea PNADO a fost pusă în seama Comisiei par-
lamentare permanente pentru drepturile omului și a Consiliului Coordonator. Aceasta 

110  Legea nr. 294 din 25.12.2008.
111 Hotărîrea Parlamentului nr. 415-XV, 24.10.2003 privind aprobarea Planului naţional de acţiuni în domeniul 

drepturilor omului pentru anii 2004-2008.
112 A se vedea concluziile evaluării Drepturilor Omului în Moldova “Second Country Cooperation Framework 

(2002-2006), Human Rights in Moldova”, evaluatori David H. Lempert și Constantin Enciu, PNUD Moldo-
va (care și-a exprimat rezerve faţă de unele constatări și recomandări ale raportului respectiv de evaluare, 
care nu au fost argumentate sufi cient), Chișinău, 2006. 
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presupunea că Parlamentul, reprezentat de Comisia respectivă, de facto susţinea esenţa 
prevederilor PNADO, cu toate lacunele acestora, și va fi  concomitent un implementator 
și monitor al implementării acestui plan. Actele normative adoptate pe parcursul PNA-
DO, contrar obiectivelor acestuia (spre exemplu, lipsa transparenţei în Legea cu privire 
la Codul de Conduită al Funcţionarului Public, adaosul la salariu pentru funcţionarii ce 
păstrează fi del secretul de stat, modifi cările Legii cu privire la Consiliul Superior al Ma-
gistraturii, tărăgănarea adoptării Legii cu privire la libera exprimare etc.) denotă faptul 
că Parlamentul însuși are nevoie de monitorizare, dat fi ind tendinţa de a se abate de la 
planurile pe care este chemat să le monitorizeze. De asemenea, PNADO nu a avut nici o 
estimare a costurilor necesare pentru implementarea sa, ceea ce a diminuat semnifi cativ 
posibilităţile reale de realizare a prevederilor sale.

În concluzie, PNADO și-a adus un careva aport la îmbunătăţirea nivelului de protecţie a 
drepturilor omului, dar impactul sau utilitatea acestuia e difi cil de determinat, datorită 
lipsei unei analize comprehensive iniţiale, lipsei unor indicatori și a monitorizării coe-
rente pe parcursul implementării. Multe din priorităţi sînt preluate în alte documente 
strategice, în special în PAUERM, în care caz nu este clar dacă activitatea s-a implementat 
datorită interesului și voinţei actorilor locali sau pentru a putea raporta UE. 

La sfîrșitul anului 2008 Ministerul Justiţiei a lansat un apel pentru contribuţii la elaborarea 
unui nou plan de acţiuni în domeniul drepturilor omului pentru anii 2009-2012, fi ind îm-
puternicit cu funcţia de coordonator al procesului de elaborare a acestuia prin decizia Co-
misiei Naţionale pentru Integrare Europeană din 21 octombrie 2008113. Pînă la momentul 
scrierii prezentului raport, pe pagina web a Ministerului Justiţiei au fost plasate propune-
rile diferitor instituţii publice pentru noul plan. La prima vedere, noul plan conţine unele 
îmbunătăţiri  comparativ cu cel precedent. Spre exemplu, în structura propunerilor a fost 
prevăzută o rubrică pentru sursele de fi nanţare (deși nu este clar dacă e vorba doar de 
sursă sau și de costul estimativ al acţiunii) și una pentru indicatorii de progres.

Totuși, nu este clară însăși necesitatea acestui nou plan de acţiuni – priorităţi în domeniul 
supremaţiei legii și respectării drepturilor și libertăţilor fundamentale ale cetăţenilor sînt 
deja prevăzute în Strategia Naţională de Dezvoltare (SND), care are menirea să servească 
drept “instrument unic de integrare a cadrului strategic existent, de racordare a procesu-
lui de planifi care bugetară (CCTM) cu cadrul de politici și de asimilare a asistenţei tehnice 
și fi nanciare externe. Pentru a asigura concentrarea resurselor disponibile în vederea rea-
lizării obiectivelor și măsurilor cu impact maxim asupra dezvoltării economice și sociale a 
ţării, Strategia se axează pe un număr limitat de priorităţi strategice” 114. Dacă planifi carea 
bugetară cu adevărat se va face conform SND, atunci noul PNADO va repeta aceleași ac-
ţiuni – și atunci nu este clar rostul acestui document. Sau noul PNADO se dorește ca un 
instrument adiţional, completînd ce nu a fost inclus în SND? În acest caz apare întrebarea 

113 Anunţ disponibil la http://www.justice.gov.md/index.php?cid=225.
114 Strategia Naţională de Dezvoltare, Introducere.
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care va fi  totuși mecanismul de implementare, dacă planifi carea bugetară deja este stabi-
lită conform priorităţilor SND, sau se contează pe surse fi nanciare noi, externe? Indiferent 
de răspuns, rămîn semne de întrebare vis-à-vis de necesitatea unui document pentru 
implementarea acţiunilor fi nanţate din exterior. Adică, dacă un donator este disponibil să 
fi nanţeze un domeniu important, dar neinclus în noul PNADO, atunci se va refuza accep-
tarea unui astfel de suport fi nanciar? Sau este vorba de un alt document declarativ? 

Credem că organul care a decis elaborarea acestui nou PNADO ar trebui să-și revizuiască 
decizia și cel puţin să o argumenteze. Pînă la urmă, chiar dacă nu este vorba de ceva 
în detrimentul populaţiei, este vorba de timpul funcţionarilor publici care întocmesc 
astfel de documente și apoi raportează despre implementarea acestora, timp care este 
exprimat în bani publici și care ar putea fi  utilizat mult mai efi cient pentru implemen-
tarea priorităţilor deja stabilite. De asemenea, pentru a asigura o continuitate logică a 
activităţilor desfășurate în cadrul PNADO, este absolut necesară efectuarea unei evaluări 
complexe privind implementarea activităţilor PNADO 2004-2008 și determinarea prio-
rităţilor merituoase și relevante ce necesită încă a fi  realizate. Această analiză de fapt ar 
putea fi  preluată de Comisia Naţională de Integrare Europeană sau de Ministerul Justiţiei 
ca bază pentru noul PNADO, dacă se justifi că necesitatea acestuia. 

4.2. Strategia Naţională de Dezvoltare (SND)115

SND apare ca un document mult mai bine chibzuit și coerent decît PNADO, avînd un 
potenţial de a contribui real la îmbunătăţirea situaţiei drepturilor omului în ţară, dacă 
și activităţile vor fi  bine analizate și implementate corect. Totuși, și SND suferă de cîteva 
lacune importante, care dacă nu vor fi  suplinite, ar putea avea un efect negativ obiecti-
velor declarate. Și anume: 

prioritatea referitoare la consolidarea instituţiei Ombudsman-ului și eficientiză- •
rii CDOM trebuie detaliată și analizată pentru a le face cu adevărat utile și nu 
pentru simpla necesitate de a crea o altă instituţie de stat declarativă, menită să 
apere cetăţenii împotriva violărilor, în mare parte, produse tot de stat; 

activitatea referitoare la “consolidarea cooperării/parteneriatelor între organele  •
administraţiei publice locale și societatea civilă în domeniul educaţiei, promo-
vării și protecţiei drepturilor omului” necesită explicaţiile de rigoare. De fapt, 
consolidarea parteneriatelor per se nu duc la îmbunătăţirea protecţiei dreptu-
rilor omului, deoarece prevede simpla consolidare a relaţiilor dintre autorităţile 
statului și societatea civilă. Activitatea, de fapt, ar trebui să ducă la ridicarea ni-
velului de cunoștinţe juridice a populaţiei și utilizarea de către aceștia a meca-
nismelor de protecţie a drepturilor sale; 

prioritatea “prevenirea și combaterea violenţei în familie și traficului de fiinţe  •
umane” , include, mai degrabă, un șir de activităţi statistice și formale, și mai 
puţin se referă la cauzele care determină violenţa în familie și traficul de fiinţe 

115 Aprobată prin Legea nr. 295-XVI  din  21.12.2007.
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umane. Pe lîngă răspunsul sistemului judiciar, mai ales a justiţiei penale, sînt 
necesare un șir de alte activităţi, în special de reducere a sărăciei și creare de lo-
curi de muncă, pentru a reduce aceste fenomene. Asemenea activităţi trebuie 
prevăzute și/sau corelate cu alte capitole ale SND. De asemenea, sînt necesa-
re și activităţi ale statelor care primesc victimele traficului. A sosit momentul 
ca Republica Moldova să înceapă o campanie de informare și solicitare de im-
plicare activă a statelor primitoare de victime în vederea contracarării acestui 
fenomen, deoarece atît timp cît va exista cererea din afară și situaţia precară 
din ţară, traficul de fiinţe umane va continua. Nu este foarte clar de ce nu este 
menţionat nimic despre traficul de copii și de organe, care necesită strategii 
diferite de abordare; 

la activitatea “asigurarea drepturilor persoanelor aflate în detenţie și a persoa- •
nelor condamnate la pedepse alternative” nu este clară lipsa activităţilor referi-
toare la trecerea izolatoarelor de detenţie preventivă de la MAI la MJ, activitate 
prevăzută de PNADO și care nu a fost implementată complet. Sau elaborarea 
altor soluţii, care ar eradica fenomenul torturii și maltratărilor în perioada de 
reţinere. De asemenea, nu este clară lipsa a careva activităţi menite să consoli-
deze mecanismul naţional de prevenire a torturii și altor activităţi pentru era-
dicarea acesteia. 

În fi nal, indicatorii de monitorizare prevăzuţi de SND la capitolul discutat par incom-
pleţi. În primul rînd, ar fi  fost mult mai util și posibil de evaluat progresul dacă SND ar fi  
prevăzut indicatorii iniţiali – care atestă starea de lucruri la momentul elaborării SND, și 
indicatorii de progres/succes – cu ajutorul cărora poate fi  monitorizată evoluţia și impac-
tul strategiei. Chiar și fără această divizare, nu toţi “indicatorii de monitorizare” prevăzuţi 
la prioritatea 1 par relevanţi, și anume: numărul de cereri adresate la CEDO din partea 
deţinuţilor – de fapt acest indicator atestă doar cît de activi sînt deţinuţii, poate nivelul 
de cunoaștere a drepturilor acestora, dar nu și existenţa violărilor per se, nici evoluţia 
nivelului de implementare a drepturilor deţinuţilor. Spre exemplu, numărul și tipul vio-
lărilor atestate de instanţele naţionale și CEDO referitoare la condiţiile de detenţie ar fi  
un indicator mai relevant. Un alt exemplu de indicator mai puţin clar este numărul de 
procese-verbale întocmite în cazuri de vătămări corporale ușoare. Respectiv, pentru a 
asigura o bună implementare a SND pe parcursul monitorizării acesteia ar fi  cazul de 
revizuit și activităţile prevăzute, precum și unii din indicatorii propuși. 

4.3. Planul de Acţiuni UE-RM (PAUERM)116

Planul de Acţiuni UE-RM preia o serie de activităţi din PNADO. În esenţă, acesta, pre-
vede expres implementarea tuturor acţiunilor prevăzute în Planul National de Actiuni 
în domeniul Drepturilor Omului (PNADO) a Republicii Moldova pentru perioada 2004-
2008 (revizuiri legislative, consolidarea cadrului instituţional și sporirea conștientizării 
drepturilor omului). Sumplimentar la acestă prevedere expresă, PAUERM pune accentul 

116 Aprobat prin HG nr. 356 din 22.04.2005 și semnat pentru o perioadă de trei ani.
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pe unele măsuri concrete, care se conţin și în PNADO, cum ar fi  aderarea Moldovei la 
convenţiile de bază ale ONU și a protocoalelor opţionale în domeniul drepturilor omu-
lui, precum și implementarea efi cientă a acestora; introducerea mecanismelor efi ciente 
pre-judiciare și ne-judiciare pentru solutionarea litigiilor și protecţia drepturilor omului, 
tranfesrul izolatoarelor de detenţie provizorie din jurisdicţia Ministerul Afacerilor Interne 
în cea a Ministerului Justiţiei etc. Diferenţa principală dintre aceste două documente 
este că PNADO este conceput drept un plan de politici interne, pe cînd PAUERM este 
un document de lucru pentru apropierea Republicii Moldova de rigorile europene în 
diverse domenii, inclusiv în domeniul drepturilor omului și funcţionării justiţiei, și pune 
accentul pe principiul condiţionalităţii în avasarea viitoarelor relaţii moldo-comunitare. 

Ultimul raport de ţară privind progresul Moldovei în implementarea Planului de Acţiuni 
UE-RM în perioada ianuarie-decembrie 2008117, elaborat de către Comisia Europeană 
concluzionează că deși Moldova a înregistrat progrese în reformarea justiţiei, realizări 
minore sau chiar lipsa oricărui progres au fost constatate în implementarea reformelor 
în domeniile-cheie ale PAUERM – asigurarea libertăţilor fundamentale ale cetăţenilor, 
reforma regulatorie, consolidarea strategiilor naţionale în domeniul luptei contra corup-
ţiei, drogurilor și trafi cului de persoane. Drept factori ai acestor regrese este indicată uti-
lizarea inefi cientă a resurselor, amînarea legislaţiei secundare și lipsa unei voinţe politice 
care tergiversează implementarea reformelor interne. 

Luînd în considerare aceste concluzii, este ușor de prevăzut că în procesul de negociere 
al viitorul acord moldo-comunitar în schimbul Acordului de Parteneriat și Cooperare 
(APC) care a expirat, Uniunea Europeană va acorda o atenţie deosebită compartimen-
tului privind respectarea libertăţilor și drepturilor omului, care va reprezintă condiţia de 
bază în aprofundarea relaţiilor dintre Uniunea Europeană și Republica Moldova. Este 
cazul de menţionat importanţa implicării continue a societăţii civile în monitorizarea 
implementării prevederilor planului prelungit și comunicarea constatărilor și recoman-
dărilor atît Guvernului, cît și Comisiei Europene. Cel mai important la moment este im-
plicarea societăţii civile în procesul de pregătire al noului acord moldo-comunitar. 

5. CONCLUZII

Analiza succintă a evoluţiei drepturor omului relevă progrese importante în domeniu, 
în special: 

adoptarea unui șir de acte legislative – Legea cu privire la protecţia martorilor și  •
altor participanţi la procesul penal, Legea cu privire la prevenirea și combaterea 
violenţei în familie;

adoptarea Legii cu privire la asistenţa juridică garantată de stat și crearea Consi- •
liului Naţional pentru Asistenţa Juridică Garantată de Stat și a Oficiilor Teritoriale 

117 Raport de progres Moldova 2009, http://ec.europa.eu.
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ale acestuia (deși sînt necesare amendamente semnificative pentru a asigura 
funcţionalitatea și durabilitatea Consiliului Naţional) și mărirea bugetului de stat 
destinat asistenţei juridice garantate de stat;

ratificarea Protocolului Opţional la Convenţia împotriva torturii și abilitarea  •
CDOM cu atribuţii în vederea prevenirii torturii, prin crearea Consiliului Consul-
tativ de prevenire a Torturii și desemnarea Avocatului Parlamentar responsabil 
pentru acest domeniu; 

introducerea măsurilor alternative la detenţie (probaţiunea, munca neremune- •
rată în folosul comunităţii) și a unor penalităţi de nondetenţie;

introducerea controlului civil asupra respectării drepturilor omului în instituţiile  •
care asigură detenţia persoanelor;

introducerea paragrafului 31, art. 10 al Codului de Procedură Penală, care pune  •
sarcina probaţiunii neaplicării torturii și a altor tratamente sau pedepse crude, 
inumane sau degradante în seama autorităţii în a cărei custodie se află persoana 
privată de libertate, plasată la dispoziţia unui organ de stat sau la indicaţia aces-
tuia, sau cu acordul ori consimţămîntul său tacit118;

prevederea expresă în Codul de Procedură Penală a dreptului la întrevedere cu  •
avocatul în condiţii de confidenţialitate și punerea sarcinii probaţiunii în seama 
organului în custodia căruia se află persoana; 

îmbunătăţirea condiţiilor de detenţie în unele penitenciare, renovarea sau con- •
strucţia unor penitenciare noi; 

adoptarea noii Legi privind întrunirile, care a facilitat exercitarea libertăţii întru- •
nirilor și a libertăţii de exprimare;

adoptarea Legii privind transparenţa în procesul decizional, care urmărește să  •
eficientizeze procesul decizional și să crească gradul de responsabilitate al auto-
rităţilor publice, prin implicarea publicului larg în procesul decizional;

adoptarea Codului Audiovizualului, care stabilește o nouă componenţă a Consi- •
liului Coordonator al Audiovizualului, cu participarea reprezentanţilor opoziţiei 
și a asociaţiilor profesionale;

modificarea Codului Penal pentru decriminalizarea calomniei și insultei. •

În perioada 2001-2008 au fost înregistrate și regrese semnifi cative în domeniu: 

continuarea condamnărilor la CEDO pentru tortură, tratamente inumane, crude  •
sau degradante, în special în perioada de reţinere; 

calitatea proastă a actului de justiţie (decizii nemotivate, atitudini părtinitoare a  •
judecătorilor, aplicarea neuniformă a legislaţiei, corupţie etc.), datorate finanţă-
rii insuficiente a sistemului de justiţie, supraîncărcării judecătorilor și carenţelor 
de profesionalism în rîndul personalului din sistemul de justiţie;

disfuncţionalitatea instanţelor de judecată (întîrzieri, amînări, lipsa condiţiilor  •
pentru ședinţe publice în toate cauzele cerute de lege, lipsa condiţiilor pentru 
asigurarea securităţii victimelor și martorilor și diminuarea dublei victimizări a 
victimelor, aparat auxiliar și asigurare material-tehnică insuficiente);

118 A se vedea Legea pentru completarea unor acte legislative nr. 13 din 14.02.2008.
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continuarea încălcării drepturilor persoanelor reţinute de a avea acces la asis- •
tenţa juridică în condiţiile prevăzute de legislaţia în vigoare;

proceduri netransparente și formaliste de selectare și numire a Avocaţilor Par- •
lamentari; 

lipsa profesionalismului și independenţei CCA;  •
reformarea declarativă a audiovizualului public, care continuă să rămînă puter- •
nic influenţat de guvernare și să nu respecte pluralismul de opinii;

abuzuri asupra jurnaliștilor și presiuni asupra mass-mediei;  •
presiuni și intimidări a libertăţii de întruniri pașnice și de exprimare;  •
tergiversarea adoptării Legii cu privire la libertatea de exprimare, pentru a crea  •
un nou cadru juridic de funcţionare a presei, condiţie indispensabilă pentru dez-
voltarea unei prese profesioniste și independente; 

tendinţa de secretizare a actului decizional și activităţii instituţiilor publice  •
(Legea cu privire la secretul de stat, menţinerea prevederii referitoare la ada-
osul de 20% la salariul funcţionarilor ce păstrează secretul de stat tendinţa 
de informare superficială a populaţiei sau transmiterea de mesaje contradic-
torii. 

6. RECOMANDĂRI 

Pentru reducerea torturii
trasferarea cît mai curîndă a instituţiilor de detenţie provizorie din jurisdicţia Mi- •
nisterului Afacerilor Interne în cea a Ministerului Justiţiei;

revizuirea necesităţii menţinerii termenului de reţinere de 72 ore; •
implementarea corectă a prevederilor Codului de Procedură Penală, a Legii cu  •
privire la Asistenţa Juridică Garantată de Stat și a altor acte relevante în vederea 
asigurării prompte și efective a avocatului imediat sau cît mai curînd posibil ori-
cărei persoane reţinute;

efectuarea unei evaluări independente a practicii de examinare de către Procu- •
ratură a plîngerilor referitoare la aplicarea torturii, tratametelor crude sau inu-
mane și examinarea ulterioară a acestora în instanţele de judecată, în vederea 
elucidării lacunelor existente și efectuarea modificărilor necesare;

informarea efectivă a tuturor instituţiilor de detenţie a persoanelor, inclusiv pro- •
vizorie, despre competenţa oricărui membru al Consiliului Consultativ de Pre-
venire a Torturii de a vizita în orice moment locurile respective, asigurarea acce-
sului efectiv, discuţii confidenţiale cu persoanele aflate în detenţia instituţiilor 
respective, posibilitatea de a efectua copii ale documentelor relevante și poze 
ale persoanelor deţinute;

aplicarea consistentă de către judecători a prevederilor Codului de Procedură  •
Penală în vederea excluderii oricărei probe obţinute prin aplicarea torturii sau 
altor forme de constrîngere;
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includerea criteriului referitor la lipsa plîngerilor confirmate despre aplicarea tortu- •
rii și a altor rele tratamente în evaluarea activităţii organelor de urmărire penală.

Pentru asigurarea accesului la informaţie
efectuarea unei reevaluări a pierderilor și beneficiilor statului dacă ar asigura un  •
cadru legislativ conform prevederilor Legii cu privire la accesul la informaţie și 
Legii privind transparenţa în procesul decizional. Statul și cetăţenii ar avea doar 
de cîștigat dacă prevederile legilor respective ar fi implementate corect și au-
torităţile s-ar abţine de la elaborarea diferitor amendamente pentru limitarea 
de facto a accesului la informaţie sau restricţionarea funcţionarilor de a pune la 
dispoziţia populaţiei informaţii de interes public complete; 

adoptarea proiectului Legii cu privire la libera exprimare, pregătit de organizaţi- •
ile neguvernamentale specializate;

implementarea recomandărilor APCE, precum și a organizaţiilor naţionale pen- •
tru asigurarea independenţei și profesionalismului CCA, transformarea deplină 
a Companiei Teleradio-Moldova în instituţie publică, revizuirea deciziilor contro-
versate a CCA referitoare la Antena C, Euro TV Chișinău, propunerea acordului 
amiabil în cauza TVR1;

revizuirea Codului Audiovizualului pentru abrogarea neclarităţilor referitoare la  •
anularea de drept a licenţei; 

stoparea practicii de intimidare a jurnaliștilor;  •
revizuirea modalităţii de selectare a CCA, pentru a reduce riscul de ingerinţe po- •
litice în activitatea instituţiei.

Pentru asigurarea accesului la justiţie
revizuirea Legii cu privire la asistenţa juridică garantată de stat în vederea creării  •
unui aparat administrativ al Consiliului Naţional și specificarea unei remunerări 
simbolice pentru membrii acestuia. Similar, este necesară specificarea unei re-
munerări simbolice pentru Consiliul Consultativ pentru prevenirea torturii; 

majorarea numărului de judecători la judecătoriile de sector și raionale; •
majorarea personalului la Departamentul de Executare; •
introducerea amendamentelor la Legea cu privire la avocatură și Legea cu privi- •
re la asistenţa juridică garantată de stat, privind asigurarea serviciilor de asisten-
ţă juridică garantată de stat, doar după consularea organizaţiilor de avocaţi.

Pentru consolidarea mecanismelor şi politicilor de realizare şi protecţie 
a drepturilor omului

efectuarea unei evaluări a activităţii Centrului pentru Drepturile Omului din Mol- •
dova și a avocaţilor parlamentari, în vederea determinării rolului cel mai propice 
al acestei instituţii, în special determinarea fezabilităţii transformării CDOM în-
tr-o instituţie de cercetări și analiză în domeniul drepturilor omului; 
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efectuarea unei evaluări a implementării PNADO în vederea determinării as- •
pectelor pozitive și negative de elaborare și implementare a acestuia, care pot 
fi utilizate pentru implementare și elaborarea documentelor strategice similare, 
precum și pentru determinarea domeniilor în care este necesară intervenţia con-
tinuă, în special în domeniile neacoperite de SND. Evaluarea costurilor domenii-
lor prioritare ce necesită intervenţia statului sau a donatorilor și coordonarea cu 
Cadrul de Cheltuieli pe Termen Mediu (CCTM); 

revizuirea activităţilor prevăzute la prioritatea 1 a SND și a indicatorilor de pro- •
gres în vederea completării și/sau corectării acestora. Analiza lecţiilor învăţate de 
la implementarea PNADO pentru a le evita în procesul de implementare a SND; 

elaborarea noului Plan de Acţiuni Uniunea Europeană- Republica Moldova în  •
conformitate cu analiza detaliată a priorităţilor naţionale și lecţiile învăţate la 
implementarea PNADO și SND. Corelarea activităţilor pentru noul plan cu SND. 
Estimarea costurilor propunerilor și corelarea acestora cu sistemul bugetar și 
asistenţa tehnică externă așteptată; 

în relaţiile cu donatorii interguvernamentali, reprezentanţii RM ar trebui să ma- •
nifeste mai puţină diplomaţie falsă și mai mult curaj pentru promovarea proiec-
telor cu adevărat necesare populaţiei ţării; 

revizuirea viziunii autorităţilor publice faţă de conceptul drepturilor omului și  •
mecanismele de implementare ale acestora. Dacă statul cu adevărat dorește 
consolidarea democraţiei, atunci recunoașterea și protejarea efectivă a dreptu-
rilor cetăţenilor săi devine un imperativ necesar; 

deși asigurarea drepturilor politice și civile sînt “mai ieftine” în implementare  •
decît cele economice, sociale sau culturale, totuși anumite resurse din partea 
statului sînt necesare pentru realizarea lor. De aceea, odată recunoscute sau de-
clarate, statul trebuie să prevadă și resursele necesare pentru implementarea 
acestora. Așa cum resurse financiare niciodată nu sînt suficiente, chiar în con-
diţiile fluxului asistenţei tehnice și remitenţelor (care s-au redus considerabil ca 
efect al crizei financiare globale), autorităţile publice urmează să iniţieze refor-
me după o evalure detaliată a costurilor financiare a acestora; 

este necesară manifestarea reală a voinţei politice, nu doar la nivel de declaraţii.  •
E imperativ pentru noua guvernare să se debaraseze de practica tendenţioasă 
de declaraţii urmate de acţiuni exact contrarii, cît și de rîvna de a raporta progre-
se superficiale faţă de donatorii și partenerii străini. 
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1. INTRODUCERE 

Funcţionarea unei justiţii independente, imparţiale, credibile și efi ciente reprezintă o 
condiţie indispensabilă pentru instituirea supremaţiei legii și constituirea statului de 
drept autentic, bazat pe separaţia puterilor. 

Puterea judecătorească este unul dintre cei trei piloni fundamentali, egali ca impor-
tanţă, ai statului democratic modern. Ea are un rol și funcţii importante în relaţie cu 
celelalte două puteri: legislativă și executivă. Pe de o parte, are grijă ca guvernele și 
administraţiile să poată fi  trase la răspundere pentru acţiunile lor ilegale, iar în ceea ce 
privește puterea legislativă, are sarcina de a asigura că legile adoptate sînt aplicate și 
de a se asigura că acestea sînt în conformitate cu Constituţia sau cu orice altă legislaţie 
superioară1. 

De la declararea independenţei Republicii Moldova și pînă în prezent au fost depuse 
eforturi considerabile în vederea realizării reformelor democratice, în general, și a refor-
melor în domeniul justiţiei, în special. Primul pas l-a constituit adoptarea la 29.07.1994 
a Constituţiei Republicii Moldova, care a stabilit principiile de bază ale funcţionării jus-
tiţiei. Reforma judiciară și de drept a fost lansată nemijlocit în urma adoptării Concep-
ţiei reformei judiciare și de drept în Republica Moldova2, care avea drept scop crearea 
cadrului legislativ și instituţional necesare pentru constituirea statului bazat pe drept și 
consolidarea economiei de piaţă. Concepţia evocă necesitatea existenţei unei autorităţi 
judecătorești independente și a unui mecanism efi cient de protejare a drepturilor omu-
lui și a proprietăţii private. 

1 Avizul nr. 1 (2001) al Consiliului Consultativ al Judecătorilor Europeni (CCJE) referitor la standardele pri-
vind independenţa puterii judecătorești și inamovibilitatea judecătorilor, alin.11, http://www.coe.int/t/dg1/
legalcooperation/judicialprofessions/ccje/textes/Avis_en.asp. 

2 HP nr. 152 din 21.06.1994. 
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Drept consecinţă, Parlamentul a adoptat pînă la fi nele anului 1996 cele mai importante 
legi cu privire la organizarea judecătorească și statutul judecătorului3 și a avut loc refor-
marea instanţelor judecătorești din sistemul cu două niveluri în sistemul cu patru nive-
luri, constituit din Curtea Supremă de Justiţie, Curtea de Apel, tribunale și judecătorii 
raionale, la care se alătură instanţele judecătorești specializate: judecătoriile economice 
și judecătoria militară. 

Obţinerea calităţii de stat-membru al Consiliului Europei în 1995 și tendinţa de integrare 
europeană au constituit noi imbolduri pentru continuarea reformelor în justiţie. Unul 
dintre angajamentele asumate de către Republica Moldova faţă de structurile euro-
pene a fost dezvoltarea și implementarea unor noi standarde în domeniul justiţiei și 
asigurarea independenţei și efi cienţei acesteia. Acţiunile ulterioare întreprinse de către 
autorităţi au fost orientate spre atingerea acestor obiective. Astfel, reforma de drept a 
continuat cu adoptarea și punerea în aplicare în 2002-2003 a Codului Civil și a Codului 
de Procedură Civilă, a Codului Penal și a Codului de Procedură Penală4. 

Procesul de reformă este complex și de lungă durată, iar experienţa a demonstrat că sis-
temul judiciar reformat după anul 1996 (fără suplimentarea concomitentă a numărului 
de judecători și procurori, dotarea instanţelor și sporirea numărului de personal auxiliar) 
a început să reprezinte un impediment în realizarea accesului liber la justiţie. Modifi carea 
din 2002 a Constituţiei și amendamentele ulterioare din 2003 în legislaţia naţională au 
constituit o nouă etapă în procesul de reformare a sistemului judecătoresc. Drept rezultat 
a fost pusă baza unei noi organizări a sistemului instanţelor judecătorești, prin excluderea 
verigii tribunalelor. Această structură este valabilă și în prezent, justiţia fi ind înfăptuită de 
Curtea Supremă de Justiţie, curţile de apel și judecătorii. În același timp, anumite categorii 
de cauze sînt de competenţa instanţelor judecătorești specializate: economice și militară. 

Deși au fost înregistrate tendinţe pozitive de reformare a sistemului judiciar în Republi-
ca Moldova (cadrul legal dezvoltat, cadrul instituţional restructurat), totuși un număr 
important de angajamente, în special în ceea ce privește independenţa și efi cienţa sis-
temului judiciar, nu au fost realizate într-o manieră satisfăcătoare5, fi ind necesare în con-
tinuare intervenţii și reforme6. Conform raportului “Indicatorii Reformei în Justiţie pentru 

3 Legea nr. 514 din 06.07.1995 cu privire la organizarea judecătorească, Legea nr. 544 din 20.07.1995 cu pri-
vire la statutul judecătorului, Legea nr. 789 din 26.03.1996 cu privire la Curtea Supremă de Justiţie, Legea 
nr. 947 din 19.07.1996 cu privire la Consiliul Superior al Magistraturii, Legea nr. 970 din 24.07.1996 cu 
privire la judecătoriile economice, Legea nr. 949 din 19.07.1996 cu privire la Colegiul de califi care și atestare 
a judecătorilor, Legea nr. 950 din 19.07.1996 cu privire la Colegiul disciplinar și răspunderea disciplinară a 
judecătorilor, Legea nr. 836 din 17.05.1996 cu privire la sistemul instanţelor judecătorești militare.

4 “Republica Moldova 2007: Raport de Stare a Ţării”, Centrul Analitic Independent Expert-Grup, Chișinău, 
2007, p. 126; http://expert-grup.org/docs/raportul-de-stare-a-tarii-2007-rom.pdf .

5 Report (Doc. 10671) on the functioning of democratic institutions in Moldova (16.09.2005), Committee on 
the Honouring of Obligations and Commitments by Member States of the Council of Europe (Monitoring 
Committee), alin. 90, http://assembly.coe.int//main.asp?link=http://assembly.coe.int/documents/Working-
Docs/doc05/EDOC10671.htm .

6 Report (Doc. 11374) on the honouring of obligations and commitments by Moldova (14 September 2007), 
Committee on the Honouring of Obligations and Commitments by Member States of the Council of Eu-
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Moldova”7, realizat de ABA/RoLI în 2007, doar 4 din cei 30 de indicatori ai reformei în 
justiţie au înregistrat evoluţii pozitive faţă de situaţia din 2002, pe cînd evaluările pentru 
5 indicatori au înregistrat un declin. Alţi 21 de indicatori au rămas neschimbaţi, 11 dintre 
care au înregistrat o stagnare apreciată negativ. 

Carenţele existente în sistemul judiciar (depășirea termenului rezonabil de examinare 
a cauzelor, vulnerabilitatea la corupţie, fi nanţarea insufi cientă, vulnerabilitatea la in-
fl uenţe din exterior, dotarea tehnică proastă, insufi cienţa spaţiilor amenajate pentru 
înfăptuirea solemnă a justiţiei, numărul semnifi cativ al hotărîrilor judecătorești neexe-
cutate, pregătirea profesională insufi cientă etc.) prejudiciază în mod evident imaginea 
justiţiei, afectează dezvoltarea economică, socială a statului și reduce credibilitatea 
acestuia în plan extern. 

Existenţa defi cienţelor în sistemul justiţiei este simţită și de justiţiabili, motiv pentru care 
sondajele de opinie atestă o încredere redusă a populaţiei în justiţie. 

Totuși, angajamentele asumate prin aderarea la structurile europene, precum și ex-
teriorizarea tendinţelor de integrare europeană, implică dezvoltarea în continuare 
a reformelor necesare pentru asigurarea unei justiţii independente și eficiente în 
rînd cu standardele internaţionale și bunele practici în domeniu. Acestea ar trebui 
să includă, dar să nu se limiteze la abordarea strategică a problemelor justiţiei, con-
solidarea independenţei sistemului judiciar (atît din punct de vedere funcţional, cît 
și material), îmbunătăţirea mediului de lucru și al managementului instanţelor de 
judecată, consolidarea capacităţilor profesionale, diminuarea corupţiei în sistemul 
judecătoresc, îmbunătăţirea executării hotărîrilor judecătorești, implementarea 
exactă a legislaţiei naţionale și sistarea practicilor de amestec în activitatea sistemu-
lui judiciar. 

În același timp, reforma justiţiei este un proces de lungă durată care implică nu numai 
adoptare de texte legislative, dar și asigurarea implementării acestora, precum și schim-
bări de comportament, atitudini și practici. 

2. ABORDARE STRATEGICĂ ȘI CONCENTRAREA 

CADRULUI LEGAL

Evaluarea reformelor și intervenţiilor, realizate în ultimii șapte ani în cadrul sistemului 
judiciar, demonstrează că majoritatea acţiunilor au fost întreprinse fragmentar, lipsind 
o abordare strategică în ceea ce privește obiectivele și rezultatele scontate ale acestor 

rope (Monitoring Committee), alin. 93, http://assembly.coe.int/Main.asp?link=/Documents/WorkingDocs/
Doc07/EDOC11374.htm. 

7 “Judicial Reform Index for Moldova. Volume II. January 2007”, American Bar  Association’s Rule of Law 
Initiative, Chișinău 2007, p. 1. 
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reforme. Astfel, acţiunile intervenite au fost dictate, printre altele, fi e de conjunctura po-
litică de moment, fi e au fost realizate drept rezultat al intervenţiei structurilor europene 
sau la recomandarea experţilor internaţionali. 

După Concepţia reformei judiciare și de drept (1996), abia în Strategia de Creștere 
Economică și Reducere a Sărăciei8 (2005-2007) au fost scoase ofi cial în evidenţă une-
le probleme cu care se confruntă sistemul justiţiei, fi ind trasate direcţii prioritare ale 
schimbărilor necesare. Totuși, implementarea acestor direcţii prioritare nu au consti-
tuit o prioritate, avînd în vedere că pentru realizarea acestora nu a fost prevăzută aco-
perire fi nanciară.  

Planul de Acţiuni UE-RM a constituit o nouă tentativă de a readuce reforma sistemului 
judecătoresc în prim-planul priorităţilor naţionale, fi ind înţeles că fără o justiţie indepen-
dentă, efi cientă și lipsită de corupţie aspiraţiile de integrare europeană au șanse infi me 
de a fi  realizate. În pofi da eforturilor depuse, reforma în continuare a justiţiei, în special 
în ceea ce privește independenţa acesteia, este necesară9, iar implementarea efectivă a 
reformelor rămîne o provocare10. 

Alte programe, planuri de acţiuni și strategii sectoriale, adoptate sau aprobate în perioa-
da 2004-2007, au abordat componente distincte ale sistemului de justiţie, reieșind din 
profi lul acestora: Planul Naţional de Acţiuni în domeniul Drepturilor Omului pentru anii 
2004-200811, Strategia naţională de prevenire și combatere a corupţiei12, Programul de 
acţiuni privind implementarea Planului Preliminar de Ţară în cadrul Programului “Provo-
cările Mileniului”13, Planul Individual de Acţiuni al Parteneriatului RM-NATO14, Planul de 
acţiuni15 pentru implementarea Programului comun al Comisiei Europene și al Consiliu-
lui Europei privind sporirea independenţei, transparenţei și efi cienţei justiţiei în Republi-
ca Moldova pe anii 2006-2009, Planul de măsuri privind asigurarea respectării dreptului 
la petiţionare, informaţie și acces la justiţie16 etc. 

Abia în iulie 2007 a fost adoptată Strategia de consolidare a sistemului judecătoresc17 
și Planul corelativ de acţiuni pentru 2007-2010. Elaborarea acestui document strategic 
a fost evaluată pozitiv de către experţii europeni, din moment ce obiectivele urmărite 

8 Legea nr. 398 din 2.12.2004, alin. 251-274.
9 ENP Progress Report Moldova (4 December 2006), Commission of the European Communities (SEC (2006) 

1506/2), http://ec.europa.eu/world/enp/pdf/sec06_1506-2_en.pdf .
10 Implementation of the European Neighbourhood Policy in 2007. Progress Report Moldova (3 April 2008), 

Commission of the European Communities (SEC (2008) 399), http://www.delmda.ec.europa.eu/whatsnew/
pdf/moldova_clean_fi nal.pdf .

11 HP  nr. 415 din 24.10.2003.
12 HP nr. 421 din 16.12.2004.
13 HG nr. 32 din 11.01.2007.
14 HG nr. 774 din 6.07.2006.
15 HG nr. 959 din 22.08.2007
16 HG nr. 1013 din 12.09.2007.
17 HP nr. 174 din 19.07.2007.
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corespund scopurilor pe care un stat de drept ar trebui să le atingă18. Totuși, documentul 
nu este lipsit de anumite carenţe, printre care19:

lipsa unor termene exacte de realizare a acţiunilor (majoritatea termenelor sînt • 
anuale sau bienale);

includerea unor termene care din start sînt imposibil de întrunit;• 

lipsa unor indicatori de performanţă bine definiţi și realizabili, precum și a surse-• 
lor de verificare a acestora20;

lipsa alocării concomitente a resurselor umane, financiare și tehnice adecvate;• 

lipsa mecanismului de coordonare și de monitorizare a implementării Strategiei;• 

suprapunerea unor acţiuni din Strategia de consolidare a sistemului judecătoresc • 
cu acţiuni din alte strategii, planuri de acţiuni sau programe sectoriale.

După adoptarea Concepţiei reformei judiciare și de drept și a Constituţiei, cadrul legal 
privind organizarea și funcţionarea sistemului judecătoresc a fost dezvoltat rapid, timp 
de doi ani (1995-1996) fi ind adoptate cele mai importante legi21. Ulterior, din 2001 pînă 
în prezent pe lîngă noile coduri22 au fost adoptate și puse în aplicare acte legislative 
importante: Legea nr. 152 din 08.06.2006 privind Institutul Naţional al Justiţiei, Legea nr. 
59 din 15.03.2007 privind statutul și organizarea activităţii grefi erilor, Legea nr. 371 din 
01.12.2006 cu privire la asistenţa juridică internaţională în materie penală, Legea nr. 134 
din 14.06.2007 cu privire la mediere, Legea nr. 198 din 26.07.2007 cu privire la asistenţa 
juridică garantată de stat etc. 

În același timp, legile privind organizarea și funcţionarea justiţiei au suferit un număr im-
punător de modifi cări23, care au afectat stabilitatea cadrului normativ în acest domeniu. 
Pe de altă parte, există probleme în ceea ce privește transmiterea tardivă (după adopta-
re) a proiectelor de legi ce ţin de justiţie spre expertiza Consiliului Europei, examinarea 

18 Giacomo Oberto, “Raport privind concluziile mesei rotunde, organizate la Chișinău pe data de 25 aprilie 
2007 și propunerile privind perfecţionarea proiectului Strategiei de consolidare a sistemului judecătoresc”, 
Programul Comun al Comisiei Europene și al Consiliului Europei privind sporirea independenţei, transpa-
renţei și efi cienţei justiţiei în Republica Moldova (Programul Comun), p. 2.

19 “Moldova și UE în contextul Politicii Europene de Vecinătate; Realizarea Planului de Acţiuni UE-Moldova 
(februarie 2005-ianuarie 2008)”, Asociaţia pentru Democraţie Participativă ADEPT și Centrul Analitic Inde-
pendent Expert-Grup, Chișinău, 2008; p. 62, http://www.e-democracy.md/publications/realizarea-pauem/.

20 De exemplu, unul dintre indicatorii de performanţă menţionaţi este adoptarea legii luîndu-se în considerare 
recomandările experţilor Consiliului Europei. Conform Raportului Consiliului Europei privind onorarea 
obligaţiilor și angajamentelor de către Moldova din 14.09.2007, o problemă frecvent întîlnită și refl ectată 
în rapoartele anterioare este transmiterea textelor de lege pentru expertiza Consiliului Europei după adop-
tarea acestora de către legislativ sau chiar lipsa transmiterii acestora spre expertiză. Pe de altă parte, chiar 
și atunci cînd expertiza a fost acordată, se pare că are loc o citire fragmentară a expertizelor și se aplică o 
abordare selectivă faţă de recomandări în funcţie de cît de adecvate sînt din punct de vedere politic (Report 
(Doc. 11374) on the honouring of obligations and commitments by Moldova (14 September 2007), alin. 
37-39). În acest context, relevanţa indicatorului dat scade drastic.

21 A se vedea nota de subsol 3.
22 Codul Civil (Legea nr. 1107 din 06.06.2002), Codul Penal (Legea nr. 985 din 18.04.2002), Codul de Procedu-

ră Civilă (Legea nr. 225 din 30.05.2003), Codul de Procedură Penală (Legea nr. 122 din 14.03.2003), Codul 
de Executare (Legea nr. 443 din 24.12.2004).

23 De exemplu, din 2001 pînă în prezent Legea cu privire la statutul judecătorului a fost modifi cată prin 17 legi, 
iar Legea privind organizarea judecătorească prin 15 legi.
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și implementarea recomandărilor experţilor (abordare selectivă, lipsa argumentelor pri-
vind respingerea recomandărilor)24. 

Numărul mare de legi care reglementează organizarea și funcţionarea justiţiei 
(9 legi) duce la dispersarea normelor și suprapunerea sau inexactitatea acestora. Bunele 
practici internaţionale sînt în favoarea concentrării normelor care reglementează acest 
domeniu fi e într-o singură lege (Codul judiciar – Armenia; Legea cu privire la sistemul 
judecătoresc – Bulgaria, Ucraina; Legea cu privire la instanţele judecătorești – Estonia) 
sau într-un număr limitat de legi (Legea privind Consiliul Superior al Magistraturii, Legea 
privind organizarea judiciară, Legea privind statutul magistraţilor – România). Necesita-
tea modifi cărilor în acest sens a fost menţionată atît la nivel naţional25, cît și de experţii 
Consiliului Europei26.

Concluzii:

problemele cu care se confruntă sistemul judecătoresc în ultimii șapte ani nu au • 
beneficiat de o abordare strategică;

modificările realizate fie au fost dictate de conjunctura politică de moment, fie • 
au survenit drept rezultat al intervenţiei structurilor europene sau la recoman-
darea experţilor internaţionali; 

diferite programe, planuri de acţiuni sau strategii sectoriale, adoptate sau apro-• 
bate în perioada de referinţă, care au inclus în conţinutul lor componente dis-
tincte ale sistemului de justiţie, au conferit intervenţiilor în acest sector un ca-
racter fragmentar;

unicul document strategic dedicat în întregime sistemului judecătoresc, adop-• 
tat în perioada de referinţă, nu este lipsit de carenţe, care, dacă nu sînt redresate, 
pot afecta finalitatea acestuia;

reformele iniţiate nu au beneficiat de resursele financiare necesare pentru im-• 
plementarea cu succes a acestora;

numărul mare de legi care reglementează organizarea și funcţionarea justiţiei (9 • 
legi) duce la dispersarea normelor și suprapunerea sau inexactitatea acestora. 

Recomandări:

revizuirea textului Strategiei de consolidare a sistemului judecătoresc și a Pla-1. 
nului de acţiuni pentru a evita suprapunerile cu alte documente strategice (de 

24 Report (Doc. 10671) on the functioning of democratic institutions in Moldova (16.09.2005), alin. 84; Report 
(Doc. 11374) on the honouring of obligations and commitments by Moldova (14.09.2007), alin. 37-39.

25 “De la implementarea PAUEM la elaborarea de politici”, Chișinău, 2006, p. 59, http://www.europa.md/
upload/File/boxedreapta/EU_r.pdf .   

26 Giacomo Oberto, Marie-Luce Cavrois, Jorge Dias Duarte, Daimar LIIV “Expertise on: Law on Superior 
Council of Magistrates, Law on Supreme Court of Justice, Law on Judicial Organization, Law on the Status 
of Judge, Law on the National Institute of Justice (revised edition)”, Strasbourg, 2 March 2006, p. 90.
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exemplu, Strategia Naţională de Dezvoltare27 pe anii 2008-2011). Aceasta va per-
mite concentrarea acţiunilor prioritare într-un singur document și va organiza 
procesul de implementare, monitorizare și evaluare. În același timp, se va face 
economie de costuri de implementare și de resurse umane și materiale în proce-
sul de raportare a implementării, fiind evitată dubla raportare;

reconsiderarea Planului de acţiuni din punct de vedere al termenelor de imple-2. 
mentare (introducerea unor termene mai exacte și realizabile), indicatorilor de 
performanţă (reformularea indicatorilor pentru a le da un conţinut precis și bine 
definit în conformitate cu tehnicile existente) și a surselor de verificare a acestora 
(rapoarte ale organizaţiilor internaţionale și naţionale, statistici oficiale etc.). Aceas-
ta va permite evaluarea impactului cantitativ și calitativ a acţiunilor prevăzute în 
Plan și va contribui la trasarea acţiunilor pentru viitor;

evaluarea costurilor de implementare a Strategiei de consolidare a sistemului 3. 
judecătoresc și repartizarea alocării acestora în funcţie de acţiunile prevăzute 
pentru fiecare an de implementare. Aceste calcule trebuie să fie parte integrantă 
a Strategiei pentru a garanta alocarea sumelor necesare;

concentrarea cadrului normativ în patru legi: Legea cu privire la statutul ju-4. 
decătorului, Legea cu privire la organizarea judecătorească (va include Legea 
cu privire la Curtea Supremă de Justiţie, Legea cu privire la judecătoriile eco-
nomice, Legea cu privire la sistemul instanţelor judecătorești militare), Legea 
cu privire la Consiliul Superior al Magistraturii (va include Legea cu privire la 
Colegiul de calificare și atestare a judecătorilor, Legea cu privire la Colegiul 
disciplinar și răspunderea disciplinară a judecătorilor), Legea cu privire la In-
stitutul Naţional al Justiţiei. Acest proces necesită a fi însoţit de reconsiderarea 
expertizelor Consiliului Europei pentru a elimina suprapunerile și inexactită-
ţile, precum și pentru a exclude neconcordanţele cu standardele europene în 
domeniu. 

3. CONSOLIDAREA INDEPENDENŢEI 

ȘI EFICIENŢEI JUSTIŢIEI

Independenţa judecătorească este o condiţie obligatorie pentru existenţa statului de 
drept și garanţia fundamentală a unui proces echitabil. Judecătorii au sarcina deciziei 
fi nale asupra vieţii, libertăţilor, drepturilor, obligaţiilor și proprietăţii persoanelor. Inde-
pendenţa acestora nu este un privilegiu sau o prerogativă în propriul lor interes, ci în 
interesul statului de drept și al celor care caută și doresc înfăptuirea justiţiei. Indepen-
denţa trebuie să existe în raport cu societatea în general și cu părţile din orice litigiu 
asupra căruia judecătorul trebuie să se pronunţe. Astfel, independenţa servește drept 
garanţie a imparţialităţii, care, la rîndul său, creează spiritul de încredere în puterea ju-
decătorească28.

27 Legea nr. 295 din 21.12.2007.
28 Avizul nr. 1 (2001) al CCJE referitor la standardele privind independenţa puterii judecătorești și inamovibi-
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Art. 116 (1) din Constituţia Republicii Moldova prevede că judecătorii instanţelor ju-
decătorești sînt independenţi, imparţiali și inamovibili. Puterea judecătorească este 
independentă, separată de puterea legislativă și puterea executivă29, iar orice persoa-
nă, organizaţie, autoritate sau instituţie este datoare să respecte independenţa jude-
cătorilor30.

Implementarea adecvată a prevederilor constituţionale în ceea ce privește independen-
ţa justiţiei, au suscitat mereu un interes sporit. Fiind unul dintre principalele angajamen-
te ale Republicii Moldova faţă de Consiliul Europei, evaluarea evoluţiilor/involuţiilor în 
ceea ce privește independenţa sistemului judiciar nu a lipsit din rapoartele de monitori-
zare privind funcţionarea instituţiilor democratice (2002, 2005, 2007). 

Independenţa justiţiei este un concept multidimensional, care include, dar nu se limi-
tează la procesul de selectare și numire a judecătorilor, autoadministrarea judecătoreas-
că, fi nanţarea justiţiei, imunitatea și răspunderea judecătorilor. 

Numirea judecătorilor și rolul Consiliului Superior al Magistraturii 

Sistemul de numire a judecătorilor este un element fundamental al independenţei jude-
cătorești, atît la nivelul judecătorului individual, cît și la nivelul întregului sistem judecă-
toresc. În perioada de referinţă mecanismul de numire al judecătorilor a fost supus mai 
multor amendamente. 

Amendamentele din iulie 200131 și martie 200332 au stipulat că respingerea, inclusiv 
respingerea repetată de către Președintele Republicii Moldova a candidaturii propu-
se pentru numirea în funcţie de judecător (modifi cările introduse în iulie 2001), pînă 
la atingerea plafonului de vîrstă (în versiunea din martie 2003) servește drept temei 
pentru înaintarea de către Consiliul Superior al Magistraturii (CSM) a propunerii de 
eliberare din funcţie a judecătorului. Aceste prevederi au redus semnifi cativ rolul CSM 
în procesul de numire al judecătorilor, consolidînd în același timp puterea organelor 
executive în acest proces. Această procedură intră în confl ict cu standardele Consi-
liului Europei și este extrem de periculoasă atît timp cît Președintele este învestit cu 
puteri aproape nelimitate în ceea ce privește numirea judecătorilor33. Astfel, conform 
unor estimări aproximativ 30% din toţi judecătorii au fost înlăturaţi fără careva alega-
ţii privind comportamentul nepotrivit sau proceduri disciplinare intentate împotriva 

litatea judecătorilor, alin. 10-12.
29 Art. 1 (1) al Legii nr. 514 din 6.07.1995 privind organizarea judecătorească.
30 Art. 1 (4) al Legii nr. 544 din 20.07.1995 cu privire la statutul judecătorului.
31 Legea nr. 373 din 19.07.2001.
32 Legea nr. 140 din 21.03.2003.
33 “Moldova: Th e Rule of Law in 2004”, Report of the Centre for the Independence of Judges an Lawyers, 

International Commission of Jurists, November 2004, par. 67, http://www.lhr.md/rapoarte/justitie/raport.
icj.2004.pdf .
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acestora34. Conform altor date această cifră este de 65 de judecători35. Schimbarea 
judecătorilor nu s-a făcut nici în favoarea unei mai bune calităţi, cadrele ulterior anga-
jate fi ind mai puţin experimentate decît cele concediate.

În mai 2003 Parlamentul a modifi cat din nou36 legislaţia ce ţine de organizarea și funcţio-
narea justiţiei, prin care au fost efectuate ajustările pentru implementarea amendamen-
telor la Constituţie din noiembrie 2002 și au fost introduse un șir de alte modifi cări. În 
pofi da angajamentului de a transmite proiectele de legi care reglementează justiţia spre 
expertiză Consiliului Europei, amendamentele din mai 2003 au fost adoptate înainte ca 
raportul experţilor să fi e discutat cu autorităţile Republicii Moldova și nu iau în considerare 
unele comentarii esenţiale ale experţilor privind independenţa judecătorească. În parti-
cular, legislaţia permite în continuare Președintelui Republicii posibilitatea de a nu urma 
propunerea CSM în ce privește numirea și confi rmarea judecătorilor37. Aceleași îngrijorări 
au fost expuse de către experţii Consiliului Europei, care, printre altele, au fost neliniștiţi 
de faptul că art. 116 al Constituţiei a fost interpretat astfel încît să permită Președintelui 
să ocolească CSM în procesul de numire a judecătorilor. Ei au menţionat că aceasta con-
trazice art. 123 al Constituţiei, care împuternicește CSM de a numi și de a gestiona cariera 
judecătorilor. Experţii Consiliului Europei au recomandat să fi e adoptată o nouă lege, prin 
care președintele să fi e obligat să justifi ce deciziile sale în cazurile în care el refuză să ur-
meze deciziile CSM privind numirea judecătorilor și prin care deciziile CSM urmează să fi e 
considerate obligatorii38.

Modifi cările din iulie 200539 vin să răspundă criticilor Consiliului Europei, precum și să 
întrunească recomandările experţilor internaţionali. Astfel, prin aceste amendamente 
mecanismul de numire a judecătorilor a suferit unele schimbări. Deși persistă dreptul 
Președintelui Republicii Moldova de a nu accepta candidatura propusă de CSM pen-
tru numirea în funcţia de judecător pe 5 ani sau pînă la atingerea plafonului de vîrstă, 
totuși refuzul de a numi sau de a reconfi rma în calitate de judecător poate fi  exercitat 
doar o singură dată și doar în cazul depistării unor probe incontestabile de incompa-
tibilitate a candidatului cu funcţia respectivă, de încălcare de către acesta a legislaţiei 
sau de încălcare a procedurilor legale de selectarea și promovarea lui. La propunerea 
repetată a CSM, Președintele emite decretul privind numirea sau reconfi rmarea în func-

34 “Human Rights in the OSCE Region: Europe, Central Asia and North America, Report 2003 (Moldova)”, In-
ternational Helsinki Federation for Human Rights, p. 5, http://www.ihf-hr.org/viewbinary/viewdocument.
php?doc_id=2259 .   

35 A se vedea alocuţiunea dl. Gheorghe Susarenco în cadrul ședinţei plenare a Parlamentului din 
10.11.2006. 

36 Legea nr. 191 din 08.05.2003.
37 Recent developments in co-operation with Moldova (July-December 2003), Secretary General of the Coun-

cil of Europe, Information Documents, http://www.coe.int/t/e/SG/Secretary-General/Information/Docu-
ments/Numerical/2003/SGINF(2003)46E.asp#TopOfPage . 

38 Council of Europe, Memorandum to the Secretary General, Main experts` proposals to be further conside-
red within the framework of the judicial reform in Moldova (22 May 2003), citat în “Moldova: Th e Rule of 
Law in 2004”, par. 85. 

39 Legea nr. 174 din 22.07.2005.
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ţia de judecător40. O procedură similară a fost introdusă în cazul numirii judecătorilor 
Curţii Supreme de Justiţie (CSJ) de către Parlament, dar și aici sînt nuanţe care au scos 
la iveală că Parlamentul poate să respingă nemotivat orice demers al CSM, chiar cu în-
călcarea procedurii legale41. 

Amendamentele42 din decembrie 2008 introduc o majoritate califi cată de două treimi 
din voturile membrilor CSM pentru situaţiile cînd se propune repetat Președintelui RM 
sau, după caz, Parlamentului RM aceeași candidatură pentru funcţia de judecător. Aces-
te prevederi în cumul cu noua formulă a CSM43, conform căreia, doar 6 din 12 membri 
sînt judecători, ridică mari semne de întrebare în ceea ce privește capacitatea CSM de a 
răspunde rolului său de garant al independenţei autorităţii judecătorești. 

În pofi da evoluţiilor pozitive, se observă că mecanismul de numire în funcţia de judecător 
nu întrunește standardele europene în domeniu, intervenţia executivului și a legislativu-
lui fi ind menţinută, iar reformele continue ale CSM slăbind rolul acestuia în acest proces. 

Selectarea unui sistem corespunzător de numire a judecătorilor este una dintre provo-
cările primare cu care se confruntă tinerele democraţii, unde deseori persistă îngrijorări 
privind independenţa și imparţialitatea politică a sistemului judiciar. Standardele și bu-
nele practici internaţionale în acest sens sînt favorabile unei depolitizări extinse a aces-
tui proces. Carta europeană privind statutul judecătorilor menţionează44: “Referitor la 
orice decizie care afectează selectarea, recrutarea, numirea și cariera sau eliberarea din 
funcţie a judecătorului, statutul prevede intervenţia unei autorităţi independente faţă 
de puterea executivă sau legislativă, în cadrul căreia cel puţin jumătate dintre membri 
sînt judecători aleși de colegii lor, pe baza unor metode care garantează o reprezentare 
cît mai largă a puterii judecătorești”45.

În prezent este general acceptat, în special în contextul asigurării efective a principiului 
statului de drept în spaţiul est-european cu tradiţii democratice incipiente, că numirile 

40 Art. 11 (3) și (5) al Legii nr. 544 din 20.07. 1995 cu privire la statutul judecătorului. Legea nu prevede însă 
ce se întîmplă dacă Președintele totuși nu emite decretul în termenul prescris și pentru așa cazuri ar fi  reco-
mandabilă decăderea șefului statului din respectivul drept, acesta trecînd la CSM.

41 A se vedea cazul lui Gheorghe Ulianovschi, la ședinţa plenară a Parlamentului din 10.11.2006, cînd candi-
datul a fost respins fără nici un motiv, deși art. 9 alin. (1) al Legii cu privire la Curtea Supremă de Justiţie 
prevede expres că “în cazul depistării unor probe incontestabile de incompatibilitate a candidatului cu func-
ţia respectivă, de încălcare a legislaţiei de către acesta sau de încălcare a procedurilor legale de selectare și 
promovare a lui, Consiliul Superior al Magistraturii este anunţat de către Președintele Parlamentului, în te-
meiul unui aviz al Comisiei juridice, pentru numiri și imunităţi, în termen de 30 de zile de la data parvenirii 
propunerii.”. 

42 Legea nr. 306 din 25.12.2008, http://www.parlament.md/lawprocess/laws/306-XVI-25.12.2008.
43 A se vedea mai jos la subiectul “Componenţa CSM”. 
44 Aprobată de participanţii la Conferinţa privind statutul judecătorilor în Europa, organizată de Consiliul 

Europei între 8-10 iulie 1998, alin. 1.3, http://www.coe.int/t/dg1/legalcooperation/judicialprofessions/ccje/
textes/DocsRef_en.asp .

45 Aceeași poziţie este susţinută și de Consiliul Consultativ al Judecătorilor Europeni. A se vedea Avizul nr. 
1 (2001) al CCJE referitor la standardele privind independenţa puterii judecătorești și inamovibilitatea ju-
decătorilor, alin. 45; Avizul nr. 10 (2007) al CCJE privind Consiliul Judiciar în serviciul societăţii, alin. 48, 
http://www.coe.int/t/dg1/legalcooperation/judicialprofessions/ccje/textes/Avis_en.asp . 
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în funcţii judecătorești urmează a fi  făcute fără infl uenţa neavenită din partea puterilor 
legislativă și executivă. Pentru acest scop rolul central în numirea judecătorilor în funcţii 
urmează a fi  atribuit unei autorităţi independente46 (înaltul consiliu al judiciarului – CSM 
în cazul Republicii Moldova).

Comisia Europeană pentru Democraţie prin Lege (Comisia de la Veneţia) este de părerea 
că Consiliul Judiciar trebuie să aibă infl uenţa decisivă la numirea sau promovarea judecă-
torilor, iar numirea judecătorilor curţilor ordinare (neconstituţionale) nu este un subiect 
potrivit pentru votul Parlamentului pentru că pericolul prevalării consideraţiilor politice 
asupra meritelor obiective ale candidatului nu poate fi  exclus47.

Avînd în vedere modifi cările din iulie 2005 în ceea ce privește CSM și contextul favorabil 
creat prin Strategia de consolidare a sistemului judecătoresc, este rezonabil de a recon-
sidera poziţia CSM în procesul de numire a judecătorilor, în vederea împuternicirii aces-
tui organ cu autoritate de decizie48 și nu doar cu funcţii de consultare, propunere sau 
recomandare, și de a modifi ca în acest sens art. 116, 122 și 123 din Constituţie. Conco-
mitent, modifi carea Constituţiei va implica revizuirea competenţelor Președintelui și ale 
Parlamentului în acest proces, excluzîndu-se pe viitor posibilitatea interpretării pîrghiilor 
constituţionale în scop de infl uenţă din partea puterii politice. 

CSM ar putea astfel să devină, prin reforma constituţională, singurul organ responsabil 
de luarea deciziilor în domeniul de recrutare a judecătorilor, de selectare a lor, de numire 
în funcţie, de avansare în carieră și de disciplină.

Deși un astfel de sistem de numire și promovare este esenţial, aceasta însă nu este su-
fi cient. Trebuie să existe transparenţă totală în condiţiile de selectare a candidaţilor, 
astfel încît judecătorii și însăși societatea să fi e convinși că numirea în funcţie a unui 
candidat s-a făcut exclusiv pentru meritele acestuia și în baza califi cării, abilităţilor, inte-
grităţii, independenţei, imparţialităţii și efi cienţei49. Astfel, este esenţial ca CSM să facă 
publice cît mai larg posibil criteriile de selectare și numire a judecătorilor. O încercare în 
acest sens a constituit adoptarea de către CSM a Regulamentului privind modul de or-
ganizare și desfășurare a concursului pentru suplinirea posturilor vacante de judecător, 
de președinte sau vicepreședinte a instanţelor judecătorești, de promovare în instan-
ţele ierarhic superioare50. Analiza prevederilor acestui regulament scoate în evidenţă 

46 Villem Lapimaa, “Raport pe marginea vizitei de evaluare și mesei rotunde privind procesul de tranziţie la 
noul sistem de formare, numire în funcţie, promovare și disciplină a judecătorilor (3-4 martie 2008)”, Pro-
gramul Comun, p. 4. 

47 “Judicial Appointments – Report (AD(2007)028), adopted  by the Venice Commission at its 70th Plenary 
Session (16-17 March 2007)”, European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), 
par.47-49, http://www.venice.coe.int/docs/2007/CDL-AD(2007)028-e.asp.  

48 Practica competenţei exclusive a Consiliului Justiţiei în numirea judecătorilor este răspîndită în Italia, Por-
tugalia, Ungaria, Bulgaria, Croaţia, Cipru, Macedonia, Turcia.

49 Avizul nr. 10 (2007) al CCJE privind Consiliul Judiciar în serviciul societăţii, alin. 50; Report (Doc. 10 671) 
on the functioning of democratic institutions in Moldova (16 September 2005), alin. 95.

50 Hotărîrea CSM nr. 68/3 din 1 martie 2007, http://www.csm.md/legislatia/regulamente/nr3.html .
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complexitatea și difi cultatea identifi cării și descrierii criteriilor obiective de selectare și 
promovare. Pe de altă parte, acest regulament eșuează în a întruni condiţia publicităţii 
răspîndite, textul acestuia fi ind disponibil doar pe pagina web a CSM, nefi ind publicat 
în Monitorul Ofi cial.

Subiectul criteriilor obiective pentru selectare și promovare devine și mai actual în 
cazul numirii iniţiale în funcţia de judecător pentru o perioadă limitată de timp 
(5 ani)51. De regulă, se consideră că existenţa termenului de probă prezintă difi cultăţi, 
dacă nu chiar pericol, din punct de vedere al independenţei și imparţialităţii judecăto-
rului în cauză52. Comisia de la Veneţia consideră că stabilirea termenelor de probă poate 
submina independenţa judecătorilor, care s-ar putea simţi sub presiunea de a decide 
anumite cauze într-un anumit mod53. Îngrijorări similare au fost exprimate și de experţii 
Consiliului Europei, care au califi cat numirea pentru perioada iniţială de 5 ani drept ele-
ment absolut nedorit în condiţiile în care absolvenţii noului Institut Naţional al Justiţiei 
vor fi  numiţi judecători.

Chiar dacă se menţine numirea iniţială pentru un termen de 5 ani, refuzul de a confi rma 
judecătorul în funcţie trebuie făcut în baza unor criterii obiective și cu aceleași garanţii 
procedurale care sînt aplicate cînd un judecător este eliberat din funcţie54. În această 
situaţie, CSM are un rol deosebit de important.

Componenţa CSM

Un aspect la fel de important pentru buna funcţionare a CSM în calitate de garant al 
independenţei autorităţii judecătorești este componenţa acestuia. Conform art. 122 
din Constituţie, CSM este alcătuit din membri aleși (judecători și profesori titulari) și din 
membri ex offi  cio (președintele Curţii Supreme de Justiţie, Ministrul Justiţiei și Procuro-
rul General). 

Conform modifi cărilor55 din iulie 2005, CSM este constituit din 12 membri, dintre care 
7 judecători aleși de Adunarea Generală a Judecătorilor, 2 profesori titulari aleși de către 
Parlament cu votul a cel puţin două treimi din numărul deputaţilor aleși și cei 3 membri 
de drept. Prin amendamentele56 introduse în iulie 2006, membrul de drept nu poate de-
ţine funcţia de președinte al CSM. Amendamentele57 din martie 2008 au constituit primul 

51 Art. 116 alin. (2) al Constituţiei RM. 
52 Nota explicativă la Carta europeană privind statutul judecătorilor, comentariul la alin. 3.3, http://www.coe.

int/t/dg1/legalcooperation/judicialprofessions/ccje/textes/DocsRef_en.asp .
53 “Judicial Appointments – Report adopted  by the Venice Commission at its 70th Plenary Session (16-17 

March 2007)”, par. 40.
54 Ibidem, par. 41.
55 Legea nr. 174 din 22.07.2005. 
56 Legea nr. 247 din 21.07.2006.
57 Legea nr. 65 din 27.03.2008
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pas spre permanentizarea componenţei CSM, stabilind că președintele ales din rîndul 
judecătorilor urmează a fi  detașat pe toată durata mandatului. 

Modifi cările recente58 din decembrie 2008 reformulează componenţa CSM. Deși numă-
rul total de membri rămîne același (12 membri), au fost introduse modifi cări în ceea ce 
privește distribuirea numerică a locurilor. Astfel, pe lîngă cei trei membri de drept care 
nu au suferit nici o schimbare, CSM este alcătuit din 5 judecători și 4 profesori titulari. 
Membrii judecători sînt aleși în continuare de Adunarea Generală a Judecătorilor, iar 
membrii profesori titulari se aleg de Parlament cu votul majorităţii deputaţilor aleși, la 
propunerea a cel puţin 20 de deputaţi în Parlament. Prin aceste modifi cări se exclude 
posibilitatea garantată anterior a opoziţiei parlamentare de a înainta candidaturi pentru 
poziţia de membri nejudecători ai CSM și se trece de la alegerea cu majoritatea califi -
cată (mecanism susţinut atît de Comisia de la Veneţia59, cît și de Consiliul Consultativ al 
Judecătorilor Europeni60) la alegerea cu majoritatea absolută a candidaţilor. În această 
situaţie riscul infl uenţei politice la desemnarea candidaturilor pentru poziţiile de mem-
bri nejudecători ai CSM devine real, care în consecinţă poate avea repercusiuni asupra 
independenţei judecătorești.  

Aceste amendamente au diminuat numărul judecătorilor și au majorat ponderea ele-
mentului nonjudiciar în componenţa CSM. Deși scopul modifi cărilor (de a evita riscul unei 
administrări corporative61) ar putea fi  considerat legitim, totuși contextul în care au fost 
adoptate  amendamentele (perioada preelectorală), precum și procesul neparticipativ 
de elaborare care a durat o perioada foarte scurtă de timp (aproximativ două săptămîni), 
duc spre concluzia că măsurile luate pentru a atinge scopul propus sînt disproporţionate. 
Deși același risc este valabil și în cazul altor actori implicaţi în actul de justiţie (de exemplu, 
procurorii62), astfel de măsuri au fost luate doar în ceea ce privește judecătorii. 

Schimbarea componenţei CSM trezește, de asemenea, îngrijorări privind capacitatea 
acestuia de a hotărî asupra materiilor care-i sînt conferite în conformitate cu legislaţia 
în vigoare.  

Strategia de consolidare a sistemului judecătoresc prevede posibilitatea excluderii ca-
lităţii de membru ex offi  cio al CSM. Conform Comisiei de la Veneţia, nu există un model 

58 Legea nr. 306 din 25.12.2008. 
59 “Judicial Appointments – Report adopted  by the Venice Commission at its 70th Plenary Session (16-17 March 

2007)”, par. 32. 
60 Avizul nr. 10 (2007) al CCJE privind Consiliul Judiciar în serviciul societăţii, alin. 32.
61 Nota informativă asupra proiectului de lege nr. 306 din 25.12.2008, http://www.parlament.md/lawprocess/

laws/306-XVI-25.12.2008/.
62 Legea nr. 294 din 25.12.2008 cu privire la Procuratură, aprobată recent de Parlament, stabilește în art. 81 că 

Consiliului Superior al Procuraturii este constituit din 12 membri, dintre care doi membri de drept (Procu-
rorul General și Președintele Consiliului Superior al Magistraturii), opt procurori din cadrul Procuraturii 
Generale, procuraturilor teritoriale și a procuraturilor specializate și doi membri reprezentanţi ai societăţii 
civile, propuși de Colegiul Procuraturii. Este evidentă ponderea absolută a procurorilor în cadrul acestei 
structuri, însă îngrijorări privind “administrarea corporativă” aceste prevederi nu au trezit.  
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uniform pe care un stat democratic ar trebui sa-l urmeze în procesul de constituire a 
Consiliului Judiciarului atît timp cît rolul acestui consiliu este de a asigura funcţionarea 
corespunzătoare a judiciarului independent într-un stat democratic63. Pe de altă parte, 
presupușii membri ai Consiliului Judiciar, judecători sau alţii decît judecători, nu trebuie 
să fi e politicieni sau să deţină funcţia de parlamentar, sau funcţii în cadrul puterii exe-
cutive sau a organelor administraţiei publice. Aceasta înseamnă că nici un ministru nu 
poate să fi e membru al Consiliului Judiciar64. Astfel, conform standardelor europene, Mi-
nistrul Justiţiei nu ar trebui să fi e membru al CSM65.

În același timp, participarea Ministrului Justiţiei în calitate de membru al Consiliului judici-
ar este destul de răspîndită66, însă fi e el participă la ședinţele Consiliului fără drept de vot 
(de exemplu, Italia, Bulgaria) sau dreptul de vot al acestuia este limitat în anumite situaţii 
(de exemplu, în România, Ministrul Justiţiei nu are drept de vot în situaţiile în care secţia 
pentru judecători a Consiliului Superior al Magistraturii îndeplinește rolul de instanţă de 
judecată în domeniul răspunderii disciplinare), fi e el nu participă la luarea tuturor decizii-
lor, de exemplu, a celor ce ţin de măsurile disciplinare (Olanda). 

În ceea ce privește calitatea de membru ex offi  cio a Procurorului General, atît timp cît 
procurorii nu sînt magistraţi și CSM nu are competenţă în ceea ce privește funcţionarea 
procuraturii, deţinerea calităţii de membru ex offi  cio nu își găsește explicaţia.

Drept alternative la calitatea de membri ai CSM pot servi candidaţi din rîndul altor ju-
riști eminenţi sau din rîndul cetăţenilor cu poziţie socială notorie. Pe de altă parte, ma-
nagementul modern al sistemului judecătoresc poate, de asemenea, solicita contribuţii 
mai largi din partea membrilor cu experienţă de lucru în domeniile ce nu ţin de cel 
juridic (de exemplu, în domeniul de management, fi nanţe, tehnologii informaţionale, 
știinţe sociale). În fi nal, componenţa consiliului trebuie să refl ecte pe cît este posibil 
diversitatea în societate67. 

CSM și Departamentul de Administrare Judecătorească

Rolul CSM în calitate de organ care exercită autoadministrarea judecătorească a sporit 
în perioada de referinţă. În același timp, lipsa unei delimitări clare între responsabilităţile 
CSM și ale Ministerului Justiţiei în procesul de administrare a sistemului judecătoresc 
generează confuzie, care este întărită de situaţia defectuoasă în segmentele de care Mi-
nisterul Justiţiei este responsabil. 

63 “Judicial Appointments – Report adopted  by the Venice Commission at its 70th Plenary Session (Venice, 
16-17 March 2007)”, par. 28.

64 Avizul nr. 10 (2007) al CCJE privind Consiliul Judiciar în serviciul societăţii, alin. 23. 
65 Giacomo Oberto, “Raport privind concluziile mesei rotunde, organizate la Chișinău pe data de 25.04.2007, 

și propunerile privind perfecţionarea proiectului Strategiei de consolidare a sistemului judecătoresc”, Pro-
gramul Comun, p. 3.

66 De exemplu, în Franţa, Turcia, Italia, Bulgaria, România.
67 Avizul nr. 10 (2007) al CCJE privind Consiliul Judiciar în serviciul societăţii, alin. 22 și 24.



Justiţia

57

Conform opiniei Consiliului Consultativ al Judecătorilor Europeni (CCJE), Consiliul ju-
diciar trebuie să exercite în mod independent, printre altele, controlul și administrarea 
bugetului separat, precum și administrarea și managementul instanţelor judecătorești68. 
O tentativă de a transmite atribuţiile ce ţin de administrarea sistemului judecătoresc de la 
Ministerul Justiţiei a fost întreprinsă în 2006 prin crearea Departamentului de Administra-
re Judecătorească (DAJ) sub egida CSM. DAJ urma să concentreze atribuţii de asigurare 
organizatorică, materială și fi nanciară a judecătoriilor și a curţilor de apel. Deși Parlamen-
tul a votat aceste modifi cări, Președintele RM s-a opus, argumentînd că din raţionamen-
te fi nanciare aceste atribuţii trebuie să rămînă la Ministerul Justiţiei deoarece ministerul 
este deja bine asigurat atît logistic, cît și legal pentru această activitate69. Astfel, DAJ a fost 
creat în cadrul Ministerului Justiţiei70, începîndu-și activitatea la 1 ianuarie 2008.

Deși capitalizarea pe capacităţile existente este o soluţie, totuși aceasta nu trebuie realiza-
tă în detrimentul independenţei judiciarului, fi ind necesară o abordare balansată. Nesu-
plinirea posturilor vacante în cadrul DAJ, precum și implicarea în realizarea unor activităţi 
improprii mandatului acestuia (de exemplu, reprezentarea Ministerului Justiţiei în instan-
ţele de judecată în diferite litigii, raportarea privind gradul de implementare a diferitor 
programe și strategii care au tangenţă cu sistemul judecătoresc) ridică îngrijorări în ceea 
ce privește capacitatea DAJ de a îndeplini în formula actuală atribuţiile sale. În același timp 
trebuie subliniat că, pentru CSM existenţa împuternicirilor fi nanciare, administrative și ma-
nageriale presupune un grad înalt al responsabilităţii acestuia nu doar faţă de puterea 
executivă și puterea legislativă, dar și faţă de instanţele judecătorești și societate71.

Finanţarea justiţiei

Consolidarea independenţei și a funcţionării efi ciente a justiţiei implică nu numai inde-
pendenţa funcţională, dar și independenţa materială. Finanţarea instanţelor se afl ă în 
strînsă legătură cu independenţa judecătorilor. O problemă care ar putea să apară în 
acest context este aceea că sistemul judiciar, care nu este întotdeauna privit ca o ramu-
ră specială a puterii în stat, are necesităţi specifi ce pentru a-și putea îndeplini atribuţiile 
și a rămîne independent. Chiar dacă nici o ţară nu poate face abstracţie de capacitatea 
sa fi nanciară în ansamblu atunci cînd decide ce servicii poate să susţină, sistemul judi-
ciar și instanţele, în calitate de putere esenţială a statului, au prioritate la resurse72. 

Conform art. 121(1) al Constituţiei RM, resursele fi nanciare ale instanţelor judecătorești 
sînt aprobate de Parlament și sînt incluse în bugetul de stat. Aceste mijloace nu pot fi  

68 Ibidem, alin. 42.
69 Report (Doc. 11374) on the honouring of obligations and commitments by Moldova (14 September 2007), 

alin. 99.
70 HG nr. 670 din 15.06.2007 și HG nr. 1202 din 16.11.2007.
71 Avizul nr. 10 (2007) al CCJE privind Consiliul Judiciar în serviciul societăţii, alin. 75.
72 Avizul nr. 2 (2001) al CCJE privind fi nanţarea și administrarea instanţelor cu referire la efi cienţa sistemului 

judiciar și la art. 6 al Convenţiei europene privind drepturile și libertăţile fundamentale ale omului, alin.9,  
http://www.coe.int/t/dg1/legalcooperation/judicialprofessions/ccje/textes/Avis_en.asp .
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micșorate fără acordul CSM și se alocă în mod regulat73. Acest mecanism care funcţio-
nează cu succes în toate statele democratice asigură independenţa justiţiei atît faţă de 
factorul politic, cît și faţă de cel administrativ. 

În Republica Moldova, cu toate că există cadru legal distinct de fi nanţare independentă 
a justiţiei, acest proces este efectuat în conformitate cu Legea privind sistemul bugetar 
și procesul bugetar74. Proiectul de buget este elaborat reieșindu-se din sumele plafon 
propuse tradiţional de Ministerul Finanţelor. Metodologia de calculare a bugetului în 
baza căreia Ministerul Finanţelor aprobă bugetul în domeniul justiţiei nu acoperă nece-
sităţile reale (sau elementare) ale sistemului judecătoresc75, acesta continuînd să fi e grav 
afectat de lipsa resurselor76. Astfel, Guvernul, prin intermediul Ministerului Finanţelor, 
poate infl uenţa volumul resurselor fi nanciare care vor fi  alocate justiţiei77. În acest con-
text, chiar dacă fi nanţarea face parte din bugetul de stat susţinut în faţa Parlamentului 
de către Ministerul de Finanţe, aceasta nu trebuie să fi e supusă fl uctuaţiilor politice. Deși 
stabilirea nivelului de fi nanţare a instanţelor judecătorești pe care un stat și-l poate per-
mite constituie o decizie politică, trebuie să se aibă întotdeauna grijă ca nici puterea exe-
cutivă, nici cea legislativă să nu poată exercita presiuni asupra autorităţii judecătorești 
în momentul stabilirii bugetului. Deciziile privind alocarea fondurilor pentru instanţe 
trebuie să se ia cu respectarea strictă a independenţei judecătorești78.

Finanţarea sistemului judecătoresc conform prevederilor Legii privind sistemul bugetar 
și procesul bugetar este o eroare logică, deoarece legea dată descrie mecanismul de ela-
borare a bugetului de stat de către instituţiile care sînt în subordinea Guvernului79. Asimi-
larea instanţelor de judecată în procesul de elaborare a bugetului cu instituţiile subordo-
nate executivului încalcă în mod evident independenţa sistemului judecătoresc. În acest 
context, este necesară fortifi carea cadrului legal ce se referă la procesul de elaborare a 
bugetului justiţiei în sensul excluderii infl uenţei executivului. În același timp, implicarea 
Ministerului Finanţelor este necesară pentru ca bugetul curent al justiţiei să fi e omogen 
cu bugetul de stat, însă intervenţia se limitează la forma, nu și la conţinutul acestuia.

Pînă în 2004 mijloacele fi nanciare destinate instanţelor de judecată (cu excepţia Curţii 
Supreme de Justiţie care dispunea de buget propriu80) erau distribuite de către Minis-

73  Art. 22 (1) al Legii nr. 514 din 06.07.1995 privind organizarea judecătorească.
74 Legea nr. 847 din 24.05.1996.
75 “100 cele mai presante probleme ale Republicii Moldova în 2007”, IDIS Viitorul, Chișinău, 2008, p. 55, http://

www.viitorul.org/public/1057/ro/Studiul_100_probleme_2007.pdf .
76 Report (Doc. 11374) on the honouring of obligations and commitments by Moldova (14.09.2007), 

alin. 105.
77 “Finanţarea justiţiei în Republica Moldova”, Centrul de Studii și Politici Juridice, IDIS Viitorul, Chișinău, 

2005, p. 13, http://www.viitorul.org/public/1058/ro/justice%20costs_05.pdf .
78 Avizul nr. 2 (2001) al CCJE privind fi nanţarea și administrarea instanţelor cu referire la efi cienţa sistemului 

judiciar și la art. 6 al Convenţiei europene privind drepturile și libertăţile fundamentale ale omului, alin. 5.
79 “Finanţarea justiţiei în Republica Moldova”, p. 18.
80 Art. 27 alin. (1) al Legii nr. 789 din 26.03.1996 cu privire la Curtea Supremă de Justiţie. 
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terul Justiţiei. Începînd cu anul 2004, dreptul de a gestiona resurse fi nanciare a fost 
acordat Curţilor de Apel, iar din 2005 de această atribuţie dispun și judecătoriile.

Tabelul 1.

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
PIB* (mii lei) 19052000,0 22556000,0 27619000,0 32032000,0 36755000,0 44754000,0 53354000,0** --------- 

Bugetul de stat (chel-

tuieli, mii lei)

3643000,0 3907400,0 4402600,0 5416000,0 8511800,0 10992204,0 14234965,1 14881700,0

Bugetul sistemului 

judecătoresc, inclusiv 

CSJ şi curţile de apel 

(mii lei)

21229,7 21798,4 27268,7 40349,4 63386,1 85009,5 92041,0 114579,8

Ponderea sistemului 

judecătoresc în chel-

tuielile bugetului de 

stat (%)

0,58 0,56 0,62 0,74 0,74 0,77 0,65 0,77

Ponderea bugetului 

sistemului judecăto-

resc în PIB (%)

0,11 0,10 0,10 0,12 0,17 0,19 0.17 ---------

Sursa: Legile bugetului pe anii 2001-2008, Biroul Naţional de Statistică și calculele autorului

 * “Principalii indicatori macroeconomici ai Republicii Moldova (1998-2005)”, Biroul Naţional de Statis-
tică (aprilie 2007), http://www.statistica.md/statistics/dat/1044/ro/Princ_ind_macroec_1997_2004_
ro.htm .

 ** Date preliminare, “Informaţie succintă privind dezvoltarea social-economică a Republicii Moldo-
va în anul 2007”, Biroul Naţional de Statistică (februarie 2008), http://www.statistica.md/statistics/
dat/1117/ro/Princ_indic_soc_ec_a_2007_ro.pdf.

Deși sumele alocate din bugetul de stat pentru funcţionarea sistemului judecătoresc 
au crescut, ponderea cheltuielilor judiciarului din totalul cheltuielilor bugetului de stat, 
începînd cu anul 2001, a înregistrat oscilaţii continue fără a se putea observa o tendinţă 
clară. Pe de altă parte, fi nanţarea justiţiei în raport cu produsul intern brut (PIB) continuă 
să fi e modestă, chiar dacă o tendinţă de majorare poate fi  observată. În același timp, 
Moldova a înregistrat în perioada de referinţă cele mai mici cheltuieli pentru justiţie din 
Europa pe cap de locuitor (0,8 euro)81. 

Însă, dacă volumul cheltuielilor publice variază în funcţie de posibilităţile statului, atunci 
necesităţile de fi nanţare ale justiţiei pentru asigurarea bunei funcţionări a acesteia trebuie 
să fi e independentă de orice oscilaţii de acest gen. În condiţiile Republicii Moldova, unde 
veniturile bugetare variază în comparaţie cu PIB, este oportun ca volumul cheltuielilor pen-
tru justiţie să fi e calculat în funcţie de PIB, deoarece necesitatea societăţii pentru justiţie nu 
trebuie să fi e afectată de posibilitatea sau imposibilitatea Guvernului de a o fi nanţa82. 

Adiţional, există o necesitate stringentă de a dezvolta bugete investiţionale în justi-
ţie83. Judecătoriile nu dispun de sedii adecvate, ca rezultat al insufi cienţei cronice de 

81 “Finanţarea justiţiei în Republica Moldova”, p. 5.
82 “Finanţarea justiţiei în Republica Moldova”, p. 12-13. 
83 De exemplu, în 2008 alocaţiile bugetare pentru investiţii capitale în instanţele judecătorești constituie doar 
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fonduri și a unei infrastructuri deplorabile. În majoritatea cazurilor, sediile instanţelor 
de judecată constau din ofi cii mici, folosite în prezent în calitate de birouri ale judecă-
torilor. Din cauza insufi cienţei sălilor de judecată, majoritatea ședinţelor se desfășoară 
în birourile judecătorilor. Unele instanţe judecătorești nu dispun de clădiri separate și 
trebuie să împartă clădirea cu alte instituţii de stat (de exemplu, inspectoratul fi scal 
teritorial sau pretura sectorului). Nici o instanţă de judecată nu are încăperi separa-
te pentru asigurarea securităţii victimelor și martorilor84. Toate aceste neajunsuri au 
repercusiuni asupra efi cienţei actului de justiţie și a încrederii populaţiei în sistemul 
judecătoresc.

O altă componentă a fi nanţării sistemului judecătoresc este salarizarea judecătorilor. 
Modalitatea de salarizare a judecătorilor a fost reglementată în 2005 prin Legea cu pri-
vire la sistemul de salarizare în sectorul bugetar85. Deși remunerarea judecătorilor a fost 
majorată86, totuși aceasta nu acoperă costurile reale ale vieţii și nu compensează riscuri-
le cu care aceștia se confruntă87, rămînînd încă la un nivel scăzut88 în comparaţie cu ori-
ce standarde europene89. Pe de altă parte, salariul unui judecător din judecătorii (4200 
lei) este inferior salariului unui deputat (7100 lei), salariului unui ministru (7100 lei) sau 
viceministru (6500 lei), iar acești demnitari mai au la dispoziţie multiple alte benefi cii 
(transport, consilieri, secretare, telecomunicaţii). Această stare de lucruri încalcă în mod 
evident egalitatea dintre puterile în stat. 

Calitatea actului de justiţie

Scopul fi nal al activităţii sistemului judecătoresc este înfăptuirea calitativă a justiţiei. Ca-
litatea actului de justiţie depinde de mai mulţi factori interni90 și externi91, care necesită 
a fi  abordaţi în complex. 

Sporirea calităţii actului de justiţie a constituit fi nalitatea măsurilor pentru consolidarea 
sistemului judecătoresc întreprinse în perioada 2001-2008. Totuși, calitatea actului de 

2,75% din bugetul sistemului judecătoresc. 
84 “Raport analitic semestrial: Constatări preliminare ale monitorizării ședinţelor de judecată în Republi-

ca Moldova”, Misiunea OSCE în Moldova, Noiembrie 2006, p. 1 și 17, http://www.osce.org/documents/
mm/2006/11/24340_ro.pdf .

85 Legea nr. 355 din 23.12.2005.
86 La moment, este difi cil a evalua care este impactul majorării salariilor asupra independenţei, imparţialităţii 

și securităţii judecătorilor avînd în vedere că implementarea acesteia are loc eșalonat.
87 “Republica Moldova 2007: Raport de Stare a Ţării”, p. 126.
88 Salariile judecătorilor din Republica Moldova sînt cele mai mici din Europa. Pentru detalii în ceea ce privește 

remunerarea judecătorilor a se vedea “Sistemele Judiciare din Europa. Ediţia 2006 (Date din 2004)”, raport 
adoptat de către Comisia Europeană pentru Efi cienţa Justiţiei (CEPEJ) la cea de-a 7-ea ședinţă plenară (Roma, 
6-7 iulie 2006), p. 115-119, http://www.coe.int/t/dg1/legalcooperation/cepej/evaluation/default_en.asp . 

89 Report (Doc. 11374) on the honouring of obligations and commitments by Moldova (14 September 2007), 
alin. 106.

90 Nivelul de pregătire profesională, infrastructură, personal auxiliar, echipament, buget, respectarea terme-
nului rezonabil, sarcina lunară a judecătorului, acces la justiţie, executarea hotărîrilor judecătorești, acces la 
standardele și jurisprudenţa internaţională și europeană etc.

91 Cadrul legal, încrederea populaţiei, infl uenţe și presiuni externe, adresări la CEDO etc.
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justiţie nu a înregistrat careva evoluţii dramatice. Pe de o parte, sondajele92 de opinie 
atestă o încredere redusă a populaţiei în justiţie (în mediu 30%), iar, pe de altă parte, 
procentul de casare a hotărîrilor judecătorești și numărul de adresări la CEDO continuă 
să crească, în timp ce sarcina lunară de cauze a judecătorilor continuă să rămînă înaltă.

Tabelul 2.

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Numărul de judecători 369,5 354 334,5 368 392 420 380

Cauze şi materiale examinate 224023 220510 233613 264781 260156 250525 253127

Sarcina medie lunară pentru un judecător (cauze) 57,7 59,3 66,5 71,9 66,4 59,6 66,6

Cauze penale casate în ordine de apel şi recurs (%) 7,8 7,9 7,6 8,1 8,8 11,8 14,2

Cauze civile casate în ordine de apel şi recurs (%) 4,6 5,4 3,8 4,7 5,7 5,1 5,3

Numărul de cereri depuse la CEDO împotriva RM 212 221 357 441 583 724 887

Numărul de cereri la CEDO împotriva RM, declarate 

admisibile

3 1 2 38 12 36 63

Numărul hotărîrilor de condamnare a RM 

de către CEDO*

1 __ __ 10 14 20 60

Sursa: Buletinele CSJ, datele Ministerului Justiţiei http://www.justice.gov.md/index.php?cid=223 și rapoar-
tele de activitate ale Curţii Europene pentru Drepturile Omului http://www.echr.coe.int/ECHR/EN/
Header/Reports+and+Statistics/Reports/Annual+Reports/.

 * La data de 1 iunie 2008, numărul total al hotărîrilor Curţii Europene pentru Drepturile Omului în care 
s-a constatat încălcarea Convenţiei de către Republica Moldova este de 115 hotărîri prin care Repu-
blica Moldova a fost obligată să achite aproximativ 4520986,8 EUR în calitate de prejudicii materiale, 
prejudicii morale și cheltuieli de judecată.

Discrepanţa mare dintre numărul de judecători și volumul crescînd de lucru au condus 
la supraîncărcarea judecătoriilor, la soluţionarea cauzelor în termene lungi, la diminuarea 
calităţii actului de justiţie și, nu în ultimul rînd, la uzura accelerată a judecătorului. Exami-
narea îndelungată a dosarelor generează obiectiv nemulţumiri din partea justiţiabililor. 
Pentru ameliorarea situaţiei create și sporirea efi cienţei justiţiei, este imperios necesară 
majorarea numărului judecătorilor în unele instanţe93.

Interacţiunea dintre calitatea justiţiei, prezenţa infrastructurii și a personalului auxiliar 
adecvat este esenţială94. În pofi da eforturilor depuse în acest sens, infrastructura siste-

92 A se vedea “Barometrul Opiniei Publice. Aprilie 2008”, Institutul de Politici Publice, 2008, p. 104, http://
www.ipp.md/barometru1.php?l=ro&id=32 . 

93 Această soluţie este susţinută și de Adunarea Parlamentară a Consiliului Europei, care a recomandat Re-
publicii Moldova să majoreze semnifi cativ numărul judecătorilor pentru a asigura că procedurile judiciare 
respectă cerinţa termenului rezonabil, stabilită în art. 6 al Convenţiei Europene pentru Apărarea Drepturi-
lor și Libertăţilor Fundamentale ale Omului. A se vedea Rezoluţia Adunării Parlamentare nr. 1572 (2007) 
privind onorarea obligaţiilor și angajamentelor de către Moldova, http://assembly.coe.int/Main.asp?link=/
Documents/AdoptedText/ta07/ERES1572.htm . 

94 Avizul nr. 6 (2004) al CCJE asupra procesului echitabil într-un termen rezonabil și rolul judecătorilor în 
acest proces, luînd în considerare mijloacele alternative de soluţionare a disputelor, alin. 39, http://www.coe.
int/t/dg1/legalcooperation/judicialprofessions/ccje/textes/Avis_en.asp . 
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mului judecătoresc rămîne într-o stare deplorabilă, iar personalul auxiliar continuă să fi e 
insufi cient și de o calitate profesională joasă95.

Sarcina lunară mare a judecătorilor are efect direct asupra calităţii actului de justiţie. Vo-
lumul mare de cauze și materiale implică alocarea unui timp minim necesar pentru exa-
minarea acestora de către judecător, deseori în detrimentul calităţii. Același efect asupra 
calităţii actului de justiţie îl are și antrenarea judecătorilor în exercitarea unor atribuţii 
administrative improprii mandatului acestora (verifi carea cererilor, pregătirea dosarelor 
pentru ședinţa de judecată, examinarea petiţiilor etc.). Reducerea efectivă a sarcinilor 
efectuate de judecători trebuie să aibă loc prin asigurarea judecătorului cu asistenţi ca-
lifi caţi în domeniul juridic, cărora judecătorul le poate delega efectuarea unor activităţi 
specifi ce, sub supravegherea și responsabilitatea aceluiași judecător, cum ar fi  cercetarea 
legislaţiei și a jurisprudenţei, întocmirea de documente simple sau standardizate, păstra-
rea legăturii cu avocaţii sau publicul96.

Transparenţa și publicitatea justiţiei

Justiţia nu trebuie doar să fi e înfăptuită, dar trebuie în mod manifest și indubitabil să se 
vadă că este înfăptuită97. Acest principiu constituie nucleul justiţiei transparente. 

Asigurarea transparenţei activităţii judiciarului este unul dintre obiectivele de bază ale 
Strategiei de consolidare a sistemului judecătoresc, fi ind stabilit că acesta trebuie să-și 
îndeplinească rolul nu numai prin înfăptuirea actului de justiţie, dar și prin stabilirea 
unui nou tip de relaţii între justiţie și justiţiabil. Măsurile întreprinse98 au avut drept scop 
atingerea acestui obiectiv. Totuși, publicitatea ședinţelor de judecată nu este pe deplin 
acceptată ca fi ind un principiu sau întotdeauna aplicată în practică. Au fost înregistrate 
cazuri cînd observatorii au fost excluși de la proces sau limitaţi în accesul lor la ședinţa de 
judecată fără o careva justifi care legală clară99. Lipsa listelor cu orarul ședinţelor de jude-
cată pentru public, precum și desfășurarea ședinţelor în birourile judecătorilor (“justiţia 
de birou”) limitează accesul publicului la judecată100.

95 A se vedea “Raport analitic semestrial: Constatări preliminare ale monitorizării ședinţelor de judecată în 
Republica Moldova”, Misiunea OSCE în Moldova, Noiembrie 2006.

96 Avizul nr. 6 (2004) al CCJE asupra procesului echitabil într-un termen rezonabil și rolul judecătorilor în 
acest proces, luînd în considerare mijloacele alternative de soluţionare a disputelor, alin. 65.

97 Lordul Hewart, Judecător Lord Principal în hotărîrea Regele v. Judecătorii din Sussex, ex parte McCarthy, din 
9 noiembrie 1923, citat de Cristi Danilet “Independence and Impartiality of Justice. International standards”, 
p. 15, http://medel.bugiweb.com/usr/Independence%20and%20Impartiality%20of%20Justice-1.pdf . 

98 Introducerea principiului distribuirii aleatorii a dosarelor, amendarea regulilor de publicitate a ședinţelor 
de judecată, publicarea hotărîrilor judecătorești pe paginile web ale instanţelor, înregistrarea ședinţelor de 
judecată, desemnarea judecătorilor responsabili pentru relaţiile cu mass-media, elaborarea și aprobarea Co-
dului de etică al judecătorului, publicitatea funcţiilor vacante de judecător etc.

99 “Raport analitic semestrial: Constatări preliminare ale monitorizării ședinţelor de judecată în Republica 
Moldova”, Noiembrie 2006, p. 1-2.

100 “Moldova. Countries Reports on Human Rights Practices 2005”, released by the Bureau of Democracy, 
Human Rights, and Labor, http://www.state.gov/g/drl/rls/hrrpt/2005/61664.htm ; “Moldova. Countries Re-
ports on Human Rights Practices 2006”, released by the Bureau of Democracy, Human Rights, and Labor, 
http://www.state.gov/g/drl/rls/hrrpt/2006/78828.htm.
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Pe de altă parte, a fost atestată practica “justiţiei de telefon”101 sau practica “luării la con-
trol personal” a dosarelor102, judecătorii fi ind nevoiţi să acţioneze drept avocaţi pentru 
stat, în special în cazurile în care interesele statului sînt implicate103. Efectul acestor prac-
tici este atît de profund încît prezenţa observatorilor în ședinţele de judecată a fost inter-
pretată drept un indiciu al faptului că dosarul “a fost luat la control”, conducînd deseori 
în mod vizibil la o mai bună respectare a principiilor unui proces echitabil104. Această 
modalitate de gîndire trezește îngrijorare și necesită o abordare imediată pentru a resus-
cita spiritul de independenţă în corpul judecătoresc.

Personalul auxiliar al instanţelor 

Actul de justiţie implică în realizarea lui nu numai judecătorii, dar și un spectru larg de 
personal auxiliar al instanţelor de judecată cu atribuţii distincte în cadrul procesului de 
înfăptuire al justiţiei. 

Deși nu sînt participanţii-cheie în ședinţele de judecată, grefi erii sînt deseori primii func-
ţionari ai instanţei cu care vine în contact publicul atunci cînd se prezintă în judecată, 
jucînd un rol esenţial în modelarea opiniei publice despre funcţionarea sistemului de ju-
decată și înfăptuirea justiţiei. Mai mult, grefi erilor le revine sarcina crucială de a întocmi 
complet și exact procesele-verbale ale ședinţelor de judecată105.

Statutul juridic al grefi erului a evoluat continuu: prin modifi cările106 introduse în mai 
2003 grefi erul a devenit funcţionar public; Legea cu privire la statutul și organizarea 
activităţii grefi erilor107 a detaliat prevederile generale în materie; Legea cu privire la In-
stitutul Naţional de Justiţie108 include grefi erii printre benefi ciarii de instruire iniţială și 
continuă, organizate în cadrul acestei instituţii.

În pofi da măsurilor legislative întreprinse, mulţi grefi eri nu-și îndeplinesc atribuţiile pro-
fesionale în mod conștiincios, deseori fi ind pasivi pe durata proceselor și părînd reti-
cenţi în consemnarea proceselor-verbale ale ședinţelor de judecată. În 20% de cazuri, 
monitorizate în cadrul Programului OSCE de Monitorizare a Proceselor de Judecată în 
Republica Moldova (MPJ), grefi erii au întocmit procesele-verbale selectiv sau nu le-au 
întocmit deloc109. 

101 “Moldova: Th e Rule of Law in 2004”, par. 113-121.
102 “Controlul asupra independenţei judiciare în Republica Moldova. Raport naţional 2003”, Open Society Jus-

tice Initiative și Freedom House Moldova, Chișinău, 2003, p. 37.
103 “Judicial Reform Index for Moldova. Volume II. January 2007”, p. 73.
104 “Raport analitic semestrial: Constatări preliminare ale monitorizării ședinţelor de judecată în Republica 

Moldova”, p. 2.
105 Ibidem, p. 43.
106 Legea nr. 191 din 08.05.2003.
107 Legea nr. 59 din 15.03.2007.
108 Legea nr. 152 din 8.06.2006.
109 “Raport analitic semestrial: Constatări preliminare ale monitorizării ședinţelor de judecată în Republica 

Moldova”, p. 44.
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Consemnarea de mînă a proceselor-verbale încetinește inevitabil mersul ședinţelor de 
judecată, ceea ce poate afecta examinarea în termen rezonabil a cauzei. În acest context 
este necesară crearea condiţiilor pentru stenografi erea sau înregistrarea prin utilizarea 
mijloacelor tehnice video sau audio a ședinţelor de judecată.

Deși deţin statut de funcţionar public110, disponibilitatea insufi cientă a traducătorilor și 
a interpreţilor în instanţele judecătorești continuă să rămînă o problemă. Instanţele dis-
pun doar de interpreţi și traducători de limbă moldovenească/română și rusă. Aproape 
40% dintre interpreţii prezenţi la ședinţele de judecată, monitorizate în cadrul MPJ, nu 
au tradus într-un mod satisfăcător, oferind traduceri de calitate proastă și traducînd doar 
în mod selectiv111.

Conform art. 50 alin. (1) al Legii privind organizarea judecătorească, instanţele judecă-
torești dispun de poliţie judecătorească, care în urma modifi cărilor112 din iulie 2006 ar fi  
trecut din subordinea MAI în subordinea MJ. Totuși, implementarea acestei reforme a 
fost amînată113 pînă cel tîrziu la 1 ianuarie 2010. 

Rolul poliţiei judecătorești la înfăptuirea justiţiei este esenţial. Pe de o parte, asigură 
securitatea ședinţelor de judecată și siguranţa participanţilor în proces, iar pe de altă 
parte contribuie în limita competenţelor sale la realizarea unor acţiuni cu efecte pro-
cesuale (execută aducerea forţată, asistă executorul judecătoresc în procesul de exe-
cutare, asigură interacţiunea cu serviciile de escortare etc.). În pofi da acestor prevederi 
legale, în practică s-a constatat, că coordonarea dintre serviciul de escortă al poliţiei și 
judecători a fost deseori inefi cientă, iar poliţia judiciară nu a respectat ordinele primite 
de la judecători114. 

În acest context, este absolut necesară intensifi carea eforturilor pentru crearea condi-
ţiilor și transferul poliţiei judiciare din subordinea MAI în subordinea MJ cît mai curînd, 
chiar înainte de 1 ianuarie 2010. În același timp, este necesară dezvoltarea cadrului legal 
care ar reglementa statutul juridic al poliţiei judecătorești.

Inviolabilitatea și răspunderea judecătorului

Un aspect foarte important al activităţii sistemului judecătoresc este inviolabilitatea 
și răspunderea judecătorului. Astfel, a fost introdusă răspunderea patrimonială a ju-
decătorilor115 prin regres din partea statului pentru prejudiciile cauzate drepturilor și 

110 Legea nr. 191 din 08.05.2003.
111 “Raport analitic semestrial: Constatări preliminare ale monitorizării ședinţelor de judecată în Republica 

Moldova”, p. 3 și 45-48.
112 Legea nr. 247 din 21.07.2006.
113 Legea nr. 169 din 19.07.2007.
114 “Raport analitic semestrial: Constatări preliminare ale monitorizării ședinţelor de judecată în Republica 

Moldova”, p. 2 și 28; Hotărîrea CSM nr. 256/26 din 27.12.2005. 
115 Legea nr. 247 din 21.07.2006.



Justiţia

65

libertăţilor fundamentale ale omului prin erori judiciare, produse cu rea-credinţă sau 
din neglijenţă gravă. În același timp, prin Legea cu privire la Agentul guvernamental 
(nr. 353 din 28 octombrie 2004) și modifi cările ulterioare116 a fost stabilită răspunderea 
prin acţiune de regres din partea statului a persoanelor, inclusiv a judecătorilor, a căror 
activitate, cu intenţie sau din culpă gravă, a constituit temei pentru adoptarea hotărîrii 
privind plata obligatorie a sumelor stabilite prin hotărîre a CEDO sau prin acord de 
soluţionare amiabilă a cauzei. Aceste prevederi au fost criticate de experţii Consiliului 
Europei, care cu diferite ocazii au menţionat că introducerea sistemului de răspundere 
civilă contravine cu siguranţă standardelor internaţionale de independenţă a judici-
arului117 și că judecătorul trebuie să fi e liber să judece cauza în conformitate cu cu-
noștinţele și discreţia sa, fără frică de orice consecinţe fi nanciare (fi e acestea datorate 
acţiunii directe a părţilor sau acţiunii de regres a statului), care pot fi  utilizate cu rea-
credinţă pentru a submina judecătorii sau pentru a manipula rezultatele proceselor 
în desfășurare sau celor viitoare118. Totuși, aceste concluzii nu sînt absolute, excepţie 
făcînd erorile produse intenţionat.

Conform opiniei CCJE, erorile juridice, fi e că se referă la jurisdicţie, fi e la procedură, în 
aprecierea și aplicarea legii sau în evaluarea probelor, trebuie să fi e rectifi cate prin apel. 
Alte erori juridice care nu pot fi  rectifi cate astfel (de exemplu, întîrzierea excesivă) tre-
buie să conducă cel mult la o plîngere a litigantului nesatisfăcut împotriva statului119. Pe 
de altă parte, aplicarea unor concepte cum ar fi  neglijenţa gravă sau impardonabilă este 
adesea difi cilă120.

Intervenţiile în inviolabilitatea judecătorilor prin modifi carea mecanismului de pornire a 
urmăririi penale împotriva judecătorilor au generat discuţii și opinii contradictorii. Con-
form mecanismului propus, rolul CSM în procesul de pornire a urmăririi penale împo-
triva judecătorului se transformă din unul decisiv în unul consultativ. Aceste modifi cări 
nu au fost susţinute de către experţii Consiliului Europei, care s-au exprimat negativ în 
privinţa necesităţii și oportunităţii lor121.

116 Legea nr. 48 din 9.03.2006.
117 Giacomo Oberto, “Raport pe marginea vizitei de evaluare și mesei rotunde privind procesul de tranziţie la 

noul sistem de formare, numire în funcţie, promovare și disciplină a judecătorilor (3-4 martie 2008)”, Pro-
gramul Comun, p. 10.

118 Villem Lapimaa, “Raport pe marginea vizitei de evaluare și mesei rotunde privind procesul de tranziţie la 
noul sistem de formare, numire în funcţie, promovare și disciplină a judecătorilor (3-4 martie 2008)”, Pro-
gramul Comun, p. 6.

119 Avizul nr. 3 (2002) al CCJE asupra principiilor și regulilor privind imperativele profesionale aplicabile ju-
decătorilor și în mod deosebit a deontologiei, comportamentelor incompatibile și imparţialităţii, alin. 55, 
http://www.coe.int/t/dg1/legalcooperation/judicialprofessions/ccje/textes/Avis_en.asp .

120 Ibidem, alin. 57.
121 Giacomo Oberto, “Opinia expertului asupra proiectului de lege nr.1719 din 3 mai 2007 pentru modifi carea 

și completarea unor acte legislative (imunitatea judecătorilor)”, Programul Comun; Daimar LIIV, “Opinia 
expertului asupra proiectului de lege nr. 1719 din 3 mai 2007 pentru modifi carea și completarea unor acte 
legislative (imunitatea judecătorilor)”, Programul Comun.
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Executarea hotărîrilor judecătorești

Element fundamental al dreptului la un proces echitabil, executarea hotărîrilor judecă-
torești reprezintă un fi nal logic și așteptat al actului de justiţie. “Executarea unei hotărîri 
judecătorești, emise de către o instanţă de judecată, trebuie percepută ca parte inte-
grantă a unui proces, în sensul art. 6 al Convenţiei Europene pentru Apărarea Drepturilor 
și Libertăţilor Fundamentale ale Omului”, fi ind înţeles că dreptul la acces la justiţiei “ar fi  
iluzoriu, dacă sistemul de drept al unuia dintre Statele Membre ar permite ca o hotărîre 
judecătorească fi nală și obligatorie să rămînă inoperantă în detrimentul unei părţi”122.

Instituţional, executarea hotărîrilor judecătorești este asigurată de către Ministerul Justi-
ţiei123 prin intermediul instituţiilor subordonate: Departamentul Instituţiilor Penitenciare 
(executarea hotărîrilor judecătorești penale privative de libertate) și Departamentul de 
Executare124 (executarea hotărîrilor judecătorești civile, a hotărîrilor penale neprivative 
de libertate, precum și activităţi de probaţiune)125.

Cadrul legal a cunoscut evoluţii semnifi cative, fi ind adoptate Codul de executare126, Le-
gea cu privire la sistemul de executare silită127 și Legea cu privire la probaţiune128, iar 
problemele și neajunsurile cu care se confruntă sistemul de executare au fost abordate 
prin Strategia de dezvoltare a sistemului de executare129.

În pofi da acestor realizări, neexecutarea hotărîrilor judecătorești rămîne una dintre cauze-
le principale ale condamnării130 Republicii Moldova de către CEDO131. Problemele de ordin 
logistic132 cu care se confruntă sistemul de executare și fi nanţarea insufi cientă133 accentu-
ează această situaţie defavorabilă. În același timp, procentul documentelor real executate 
nu a cunoscut evoluţii impunătoare, rămînînd relativ constant în ultimii trei ani.

122 A se vedea Hornsby vs. Grecia, Hotărîrea CEDO din 19.03.1997, alin. 40. 
123 HG nr. 129 din 15.02.2000 cu privire la Ministerul Justiţiei al Republicii Moldova. 
124 HG nr. 34 din 15.01.2002 cu privire la crearea Departamentului de executare a deciziilor judiciare. 
125 În continuare ne vom referi doar la partea ce ţine de funcţionarea Departamentului de Executare, activitatea 

Departamentului instituţiilor penitenciare fi ind în vizorul unui alt compartiment.
126 Legea nr. 443 din 24.12.2004.
127 Legea nr. 204 din 06.07.2006.
128 Legea nr. 8 din 14.02.2008.
129 HG nr. 1393 din 12.12.2007 cu privire la aprobarea Strategiei de dezvoltare a sistemului de executare și a Planu-

lui de acţiuni pentru implementarea Strategiei de dezvoltare a sistemului de executare pentru anii 2007-2011.
130 Cel puţin 45 din cele 115  hotărîri de condamnare a Republicii Moldova, pronunţate pînă la data de 1.06.2008, 

ţin de neexecutare sau executare tardivă.
131 HP nr. 72 din 23.03.2008 pe marginea audierilor privind hotărîrile Curţii Europene pentru Drepturile Omu-

lui cu privire la Republica Moldova, executarea acestora și prevenirea încălcării drepturilor omului și a 
libertăţilor fundamentale. 

132 Fluctuaţia mare a cadrelor, lipsa ofi ciilor proprii, disponibilitatea limitată a mijloacelor de transport, lipsa 
personalului auxiliar, cumularea funcţiilor în cadrul ofi ciilor de executare improprii mandatului executoru-
lui judecătoresc (de exemplu, contabil, arhivar) etc. 

133 Bugetul pe anul 2008 alocat pentru executarea judecătorească este de 29607,2 mii lei, dintre care 24350,5 
mii lei sînt cheltuieli de personal. Pentru comparaţie – bugetul pe anul 2008 al Agenţiei Sportului este de 
46395,3 mii lei, al Biroului Naţional de Statistică – 43954,7 mii lei, al Asociaţiei Curativ-Sanatoriale și de 
Recuperare – 42837,2 mii lei, al Instituţiei Publice Naţionale a Audiovizualului Compania “Teleradio-Mol-
dova” – 51519,6 mii lei, al Serviciului de Informaţii și Securitate – 121452,3 mii lei. 



Justiţia

67

Tabelul 3.

2005 2006 2007
Numărul documentelor executorii (mii) 352,9 300,8 326,8

Ponderea documentelor real executate (%) 55,1 53,2 54,8

Sarcina lunară pentru un executor judecătoresc (documente) 106 93 99

Sursa: Buletinul informativ al Departamentului de Executare, nr.2/2008, http://www.justice.gov.md/index.
php?cid=192.

Pentru a redresa situaţia au fost iniţiate proiecte de legi134, prin care se intenţionează a 
fi  introduse cîteva instituţii juridice inspirate din bunele practici internaţionale în do-
meniu, precum ar fi : insolvabilitatea persoanei fi zice; declararea sub jurămînt a averii 
sau avansarea cheltuielilor de executare de către creditor. Totuși, în opinia experţilor135, 
aceste instituţii au fost preluate incomplet, iar uneori lipsesc premisele necesare pentru 
introducerea lor. În același timp, există o serie de măsuri alternative care merită atenţia 
factorilor de decizie (de exemplu, majorarea termenului de prezentare a documentelor 
executorii spre executare, introducerea posibilităţii achitării în rate a datoriei de către 
debitor, introducerea urmăririi prin schimb a bunurilor, introducerea sistemului de exe-
cutori privaţi136).

O realizare recentă, atribuită sistemului de executare, este introducerea probaţiunii în 
sistemul de drept al RM. Conform legii, probaţiunea reprezintă un set de activităţi orien-
tate spre evaluarea psihosocială, controlul și resocializarea persoanelor afl ate în confl ict 
cu legea penală și spre adaptarea persoanelor eliberate din locurile de detenţie pen-
tru preîntîmpinarea săvîrșirii de noi infracţiuni137. Răspîndită pe larg în Europa, instituţia 
probaţiunii prin sarcinile pe care le realizează138, contribuie la constituirea unei societăţi 
mai sigure. 

Calea urmată în Republica Moldova (integrarea probaţiunii în sistemul de executare ci-
vilă și a pedepselor neprivative de libertate) nu corespunde în întregime tendinţelor la 
nivel european. Luînd în considerare mandatul consilierului de probaţiune, precum și 
specifi cul formării profesionale a acestuia ar fi  rezonabilă separarea probaţiunii de exe-

134 Buletinul informativ al Departamentului de Executare, nr.2/2008, http://www.justice.gov.md/index.
php?cid=192 .

135 Rainer Harnacke, Fabian Krapoth, “Aviz la Legea cu privire la sistemul de executare silită, Codul de exe-
cutare și Strategia de dezvoltare a Sistemului de executare”, Fundaţia Germană pentru Colaborare Juridică 
Internaţională (IRZ).

136 Sistemul de executori privaţi este pe larg răspîndit în Europa, fi ind prezent în Belgia, Olanda, Franţa, Re-
publica Cehă, România, Estonia, Grecia, Ungaria, Irlanda, Letonia, Lituania, Luxemburg, Polonia, Monaco, 
Slovacia, Slovenia, Marea Britanie. A se vedea “Sistemele Judiciare din Europa. Ediţia 2006 (Date din 2004)”, 
p. 140.

137 Art. 2 al Legii nr. 8 din 14.02.2008 cu privire la probaţiune.
138 Contribuie la înfăptuirea justiţiei prin asigurarea autorităţile judiciare cu informaţie de înaltă calitate des-

pre profi lul psihosocial al persoanei care intră în contact cu justiţia penală; furnizează sprijin practic, social 
și psihologic pe perioada contactului infractorului cu sistemul de justiţie penală; împiedică infractorii să 
recidiveze, consolidîndu-le încrederea de sine și autodisciplinarea; sprijină reintegrarea socială a ex-deţi-
nuţilor etc.
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cutarea civilă și dezvoltarea de sine stătătoare a acestei instituţii. Bunele practici europe-
ne sînt favorabile dezvoltării separate a probaţiunii139.

Concluzii și Recomandări

Standardele și bunele practici internaţionale în ce privește numirea judecători-1. 
lor sînt favorabile unei depolitizări extinse a acestui proces, ceea ce presupune 
excluderea implicării atît a executivului, cît și a legislativului în luarea deciziei 
asupra carierei judecătorilor. Se recomandă reconsiderarea poziţiei CSM în pro-
cesul de numire a judecătorilor în vederea împuternicirii acestuia cu autoritate 
de decizie (și nu doar cu cea de consultare, propunere sau recomandare) privind 
numirea și cariera judecătorilor. Pentru a atinge acest scop modificarea art. 116, 
122 și 123 din Constituţie, precum și a legilor corespunzătoare, este necesară. În 
același timp, modificarea Constituţiei va implica revizuirea competenţelor Pre-
ședintelui și ale Parlamentului, excluzîndu-se astfel orice influenţă a puterii poli-
tice. Din punct de vedere al procesului, se recomandă constituirea unui grup de 
lucru (comisie) multidisciplinar, supus evaluării externe, cu implicarea din faza 
incipientă a expertizei Consiliului Europei pentru a asigura o maximă conver-
genţă cu standardele și bunele practici în domeniu. Drept rezultat al acestui 
proces, CSM va deveni, prin reforma constituţională, singurul organ responsabil 
de luarea deciziilor în ceea ce privește cariera judecătorilor (cu excepţia judecă-
torilor Curţii Constituţionale). 

Pentru a asigura transparenţa procesului de numire a judecătorilor, selectarea 2. 
candidaţilor trebuie să se facă exclusiv pentru meritele acestora și în baza califi-
cării, abilităţilor, integrităţii, independenţei, imparţialităţii și eficienţei acestora. 
Avînd în vedere complexitatea și importanţa descrierii criteriilor obiective de se-
lectare și promovare a judecătorilor, se recomandă definirea acestora în termeni 
generali direct în textul art. 116 al Constituţiei. Detalierea acestora se va face într-
un act aprobat de CSM care va fi supus unei publicităţi lărgite prin plasarea pe pa-
ginile web, precum și prin publicarea în Monitorul Oficial al Republicii Moldova. 

Pentru a consolida rolul CSM de garant al independenţei autorităţii judecăto-3. 
rești, precum și pentru a exclude orice umbră de neîncredere în realizarea aces-
tei sarcini, se recomandă revizuirea calităţii de membru ex officio a Procurorului 
General și a Ministrului Justiţiei. Avînd în vedere că procurorii nu sînt magis-
traţi, iar CSM nu are competenţă în ceea ce privește funcţionarea procuraturii, 
se recomandă excluderea Procurorului General din lista membrilor CSM. În ceea 
ce privește statutul Ministrului Justiţiei, se recomandă menţinerea calităţii de 
membru al acestuia fără drept de vot în cadrul ședinţelor CSM. Pentru a atinge 
acest scop este necesară modificarea art. 116 al Constituţiei RM și a Legii cu pri-
vire la Consiliul Superior al Magistraturii. 

Lipsa unei delimitări clare între responsabilităţile CSM și ale Ministerului Justiţiei 4. 
în procesul de administrare a sistemului judecătoresc generează confuzie. Se 

139 De exemplu, Belgia, Cehia, Ungaria, Letonia, România, Irlanda etc. Pentru detalii a vedea “Reintegrarea so-
cială și supravegherea infractorilor în opt ţări europene”, Editor: Anton M. Van Kalmthout, Craiova, 2004.
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recomandă constituirea Departamentului de Administrare Judecatorească (DAJ 
)sub egida CSM care va concentra atribuţii de asigurare organizatorică, materi-
ală și financiară a judecătoriilor și a curţilor de apel. Ministerul Justiţiei va păstra 
competenţele ce ţin de coordonarea reformelor de drept și judecătorească, dez-
voltarea cadrului normativ, asigurarea executării hotărîrilor judecătorești, asigu-
rarea asistenţei juridice etc.

Finanţarea insuficientă a sistemului judecătoresc rămîne un subiect de îngrijora-5. 
re. Pentru a remedia această situaţie se recomandă a urgenta, cu maximă voinţă 
politică și administrativă, abordarea problemei elaborării și implementării stra-
tegiei de finanţare a justiţiei.

Sistemul judecătoresc trebuie să beneficieze de un buget care să asigure inde-6. 
pendenţa justiţiei și accesul tuturor la justiţie. Pentru a realiza aceasta, se reco-
mandă raportarea bugetului sistemului judecătoresc la PIB, ceea ce va asigura 
că necesitatea societăţii pentru justiţie nu va fi afectată de posibilitatea sau im-
posibilitatea Guvernului de a o finanţa.

Avînd în vedere că mecanismul de finanţare a judiciarului este stabilit în Consti-7. 
tuţia RM, se recomandă sistarea mecanismului de constituire a bugetului siste-
mului judecătoresc prin intermediul Legii privind sistemul bugetar și procesul 
bugetar și dezvoltarea cadrului legal separat care va reglementa procesul de 
elaborare a bugetului justiţiei. Cadrul legal dezvoltat va delimita, de asemenea, 
competenţele și funcţiile în acest proces între CSM, Parlament și Guvern.

În același timp, bugetul justiţiei trebuie să fie constituit din două componente 8. 
obligatorii: bugetul curent și bugetul investiţional. Bugetul curent va include 
cheltuielile de salarizare, cheltuielile curente de funcţionare a instanţelor de ju-
decată (servicii comunale, consumabile etc.) și cheltuielile legate de desfășura-
rea procesului judiciar (plata cheltuielilor de transport a martorilor, citarea parti-
cipanţilor, efectuarea expertizelor etc.).

Se recomandă dezvoltarea strategiei de investiţii capitale în justiţie, în baza că-9. 
reia anual va fi elaborat bugetul investiţional al sistemului judecătoresc. Aceste 
resurse vor fi utilizate pentru îmbunătăţirea mediului de lucru al judecătorilor 
prin asigurarea cu săli de judecată și altă infrastructură, precum și dotarea teh-
nică a acestora.

Remunerarea judecătorilor conform demnităţii profesiei și responsabilităţilor 10. 
pe care le au este o garanţie importantă a independenţei atît externe, cît și 
interne a sistemului judecătoresc. Se recomandă în acest sens stabilirea unui 
salariu de funcţie egal pentru toţii judecătorii, iar sporurile pentru vechime în 
funcţia de judecător și grad de calificare sa fie majorate considerabil. Astfel se 
va asigura echitatea în interiorul sistemului judecătoresc și se va stimula dez-
voltarea profesională personală. În același timp, nivelul salariului judecătoru-
lui trebuie să rămînă competitiv indiferent de evoluţiile/involuţiile economice 
din ţară. 

Calitatea actului de justiţie este afectată de mai mulţi factori externi și interni ai 11. 
sistemului judecătoresc. Sporirea calităţii se poate atinge doar prin abordarea 
complexă a acestor factori. 
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Discrepanţa mare dintre numărul de judecători și volumul crescînd de lucru a 12. 
condus la supraîncărcarea judecătoriilor, la soluţionarea cauzelor în termene 
procesuale lungi, la diminuarea calităţii actului de justiţie, la uzura accelerată a 
judecătorului, precum și la nemulţumiri din partea justiţiabililor. Se recoman-
dă majorarea numărului judecătorilor în volumul care va asigura funcţionarea 
eficientă a sistemului judiciar și respectarea termenului rezonabil în examina-
rea cauzei.

Volumul mare de lucru al judecătorilor și exercitarea de către aceștia a unor 13. 
funcţii administrative improprii mandatului afectează direct calitatea actului de 
justiţie. Reducerea efectivă a sarcinilor efectuate de judecători poate fi atinsă 
prin asigurarea acestora cu asistenţi, care vor prelua o parte din sarcini. Se reco-
mandă modificarea Legii privind organizarea judecătorească, a Legii cu privire la 
sistemul de salarizare în sectorul bugetar și a altor acte legislative sau normative 
relevante prin introducerea în cadrul aparatului instanţelor judecătorești a func-
ţiei de asistent al judecătorului. Se recomandă ca numărul asistenţilor să fie egal 
cu numărul judecătorilor din judecătorii, iar pentru Curţile de Apel și CSJ să fie 
mai mare decît numărul judecătorilor. 

Se recomandă concentrarea eforturilor (alocarea fondurilor pentru procurarea 14. 
echipamentului, crearea reţelei pentru transmiterea și stocarea informaţiei înre-
gistrate, instruirea personalului specializat, dezvoltarea instrucţiunilor necesare 
etc.) pentru asigurarea implementării prevederilor art. 14 al Legii privind organi-
zarea judecătorească în ceea ce privește înregistrarea ședinţelor de judecată sau 
consemnarea prin stenografiere a acestora.

Salariul mic al personalului auxiliar este una dintre cauzele calităţii proaste și a 15. 
fluxului mare de cadre printre această categorie de funcţionari. În acest context, 
se recomandă stabilirea mărimii salariilor personalului auxiliar în cotă procentu-
ală (nu mai puţin de 30%) direct proporţională salariului de funcţie al judecăto-
rului din instanţa în care activează. 

În același timp, pe lîngă motivaţia financiară, este necesară dezvoltarea sistemu-16. 
lui de formare iniţială și continuă obligatorie a grefierilor (elaborarea curriculei 
de instruire, dezvoltarea suporturilor de curs, organizarea sesiunilor de instruire 
etc.), care va contribui la crearea corpului profesional de grefieri.

Avînd în vedere rolul esenţial al poliţiei judecătorești la înfăptuirea justiţiei, se 17. 
recomandă intensificarea eforturilor pentru transferul poliţiei judecătorești din 
subordinea MAI în subordinea MJ înainte de 1.01.2010. La fel, se recomandă 
elaborarea și adoptarea Legii cu privire la poliţia judecătorească, care ar detalia 
statutul juridic al acesteia.

Răspunderea patrimonială a judecătorilor pentru erori neintenţionate în exerci-18. 
tarea îndatoririlor lor nu este percepută, conform standardelor europene, ca fiind 
general acceptabilă și nici de încurajat. Excepţie fac doar situaţiile în care are loc 
o greșeală intenţionată. În acest sens, se recomandă reconsiderarea textelor le-
gale care stabilesc răspunderea patrimonială a judecătorului pentru a consacra 
interzicerea a orice formă de recurs împotriva judecătorului în legătură cu orice 
fel de sentinţă emisă în exerciţiul funcţiilor sale, care obligă statul la plata des-
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păgubirilor, și a excepţiei de la regula dată în cazul în care intenţia criminală a 
judecătorului va fi dovedită. 

Inviolabilitatea judecătorului într-o societate, unde respectul faţă de judecător 19. 
și independenţa lui nu reprezintă încă o practică constantă, constituie o mă-
sură suplimentară de protecţie faţă de influenţele din exterior. În acest sens 
este necesară o abordare balansată a acestei probleme, fiind recomandabilă 
păstrarea rolului decisiv al CSM în procesul de pornire a urmăririi penale faţă 
de judecători.

Executarea hotărîrii judecătorești este rezultatul logic și așteptat al actului de 20. 
justiţie. Totuși, sistemul naţional de executare se confruntă cu anumite proble-
me de ordin financiar și logistic, ceea ce duce anual la o rata de peste 45% de 
documente neexecutate. Se recomandă majorarea fondurilor destinate siste-
mului de executare atît din cadrul bugetului de stat, cît și prin păstrarea inte-
grală sau în parte a taxei de executare de către sistemul de executare. Fondu-
rile alocate trebuie să ia în considerare necesităţile logistice, necesare pentru 
buna funcţionare a sistemului de executare: oficii, echipament, mijloace de 
transport, tehnologii informaţionale, conectare la internet, acces la baze de 
date etc. 

Fluctuaţia personalului în cadrul sistemului de executare este mare, una dintre 21. 
cauze fiind remunerarea scăzută. Se recomandă majorarea remunerării executo-
rilor judecătorești, inclusiv prin reintroducerea stimulărilor sub formă de sporuri 
la salariu din contul taxelor de executare încasate silit.

Pentru a redresa situaţia nefavorabilă în ceea ce privește nivelul de executare 22. 
reală a documentelor executorii, au survenit iniţiative de a introduce cîteva in-
stituţii juridice noi în domeniu (insolvabilitatea persoanei juridice, declararea 
sub jurămînt a averii sau avansarea cheltuielilor de executare de către credi-
tor). Totuși, există opinii că aceste instituţii au fost preluate incomplet, iar une-
ori lipsesc premisele necesare pentru introducerea lor. Se recomandă a analiza 
suplimentar bunele practici pentru a identifica soluţia optimă pentru realitatea 
din Republica Moldova. În același timp, se recomandă a considera unele măsuri 
alternative, precum sînt majorarea termenului de prezentare a documentelor 
executorii spre executare, introducerea posibilităţii achitării în rate a datoriei de 
către debitor, introducerea urmăririi prin schimb a bunurilor.

Sistemul de executori privaţi este larg răspîndit în statele europene. Se recoman-23. 
dă studierea bunelor practici în acest domeniu. De asemenea, experimentarea 
acestui sistem ar putea demonstra viabilitatea acestei soluţii pentru Republica 
Moldova. 

Probaţiunea este o instituţie nouă, introdusă recent în sistemul de executare 24. 
al Republicii Moldova. Totuși, specificul mandatului acestei instituţii necesi-
tă dezvoltare separată de sistemul de executare. Se recomandă constituirea 
Serviciului probaţiune pe lîngă Ministerul Justiţiei în calitate de instituţie de 
același rang ca și Departamentul de executare sau Departamentul Instituţiilor 
Penitenciare. 
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4. PROCURATURA

Unul dintre angajamentele pe care Republica Moldova l-a asumat odată cu obţinerea 
calităţii de membru al Consiliului Europei a fost transformarea rolului și funcţiilor Procu-
raturii în procesul de înfăptuire al justiţiei. Formal acest angajament a fost realizat prin 
adoptarea și aplicarea din 18.04.2003 a noii Legi cu privire la Procuratură140. În aceeași 
perioadă au fost adoptate Codul de Procedură Penală și Codul de Procedură Civilă, care 
au detaliat statutul procurorului în cadrul proceselor de judecată. 

Procesul de informare publică despre activitatea Procuraturii a cunoscut evoluţii con-
siderabile141: începînd cu 2004 se prezintă rapoartele publice anuale despre activitatea 
Procuraturii, are loc implementarea unei Concepţii de promovare a imaginii publice a 
Procuraturii, a fost lansată în format nou pagina web a Procuraturii, unde poate fi  găsită 
informaţie actualizată despre activitatea acesteia. În pofi da realizărilor privind transpa-
renţa și publicitatea activităţii, majoritatea actelor normative departamentale, aprobate 
de Procuratura Generală142, nu au fost publicate143.

Urmînd tradiţiile vechi, Procuratura RM combină numeroase și diverse atribuţii, de la 
cele caracteristice procurorilor în toate sistemele de justiţie penală (conducerea urmări-
rii penale, reprezentarea învinuirii în instanţele judecătorești, dreptul de a ataca hotărî-
rile judecătorești etc.) pînă la atribuţii legate atît de domeniul penal, cît și de cel civil ale 
vieţii sociale. Numărul mare de dispoziţii vagi și neclare ale Legii cu privire la Procuratură 
fac posibilă justifi carea legalităţii implicării Procuraturii practic în orice fel de probleme 
publice sau private144. Pe de altă parte, unele dintre competenţele larg defi nite ale pro-
curaturii (art. 5 al Legii cu privire la Procuratură) nu par să fi e supuse unui control din 
partea instanţelor de judecată145.

Legislaţia privind activitatea procuraturii a fost supusă unor modifi cări146, însă nu au fost 
întreprinse acţiuni adecvate pentru a îmbunătăţi activitatea acestei structuri. De fapt, 
majoritatea amendamentelor au avut un caracter tehnic și nu au adresat principalele 

140 Legea nr. 118 din 14.03.2003. 
141 “Moldova și UE în contextul Politicii Europene de Vecinătate; Realizarea Planului de Acţiuni UE-Moldova 

(februarie 2005-ianuarie 2008)”, p. 66.
142 De exemplu, în anul 2006 au fost elaborate 27 de proiecte de acte normative departamentale. “Raport public 

de activitate a Procuraturii Republicii Moldova pentru anul 2006”, p. 46, http://www.procuratura.md/fi le/
RAPORT%20PUBLIC%202006%20Pentru%20Sait.pdf . 

143 Conform p. 22.5 al Regulamentului privind actele Procuraturii, aprobat prin Ordinul Procurorului General 
nr. 200/22 din 23.09.2004 (http://www.procuratura.md/md/reg/ ), actele normative ale Procuraturii emise 
de Procurorul General și Colegiul Procuraturii sînt publicate în Monitorul Ofi cial în condiţiile legii.  

144 Leonid Antohi, “Procuratura” (2.12.2007), Fișă de proiect, Programul Comun, p. 3.
145 James Hamilton, Harald Range, “Comentarii la proiectul de lege privind completarea și modifi carea Legii cu 

privire la Procuratură” (11.01.2007), p.3-4, http://www.dejure.md/library_upld/d518.doc .
146 Modifi carea procedurii de acces la funcţia de procuror (80% prin intermediul INJ) după susţinerea uni 

examen de califi care, detalierea ierarhiei procurorilor, excluderea participării procurorului la examinarea 
litigiilor economice, precizarea aspectelor privind acţiunea civilă înaintată de procuror, recursul împotriva 
unor acte administrative, mandatul procurorilor teritoriali, pornirea urmăririi penale împotriva procurori-
lor doar de către Procurorul General etc. (Legea nr. 70 din 22.03.2007).
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îngrijorări ale experţilor Consiliului Europei, în special în ceea ce privește competenţele 
extinse de supraveghere ale Procuraturii147. 

Procuratura RM încă mai este percepută ca lucrînd pe stil vechi și reprezentînd puterea 
statului și nu a legii148. O parte din modifi cările introduse în martie 2007 în Legea cu pri-
vire la Procuratură149, precum și competenţele largi ale procuraturii în ceea ce privește 
protecţia intereselor statului prevăzute de Codul de Procedură Civilă (art. 71 (3)) fortifi că 
această concluzie. Pe de altă parte, rolul predominant al supravegherii generale printre 
competenţele extrajudiciare ale procuraturii provoacă îngrijorare în privinţa compatibi-
lităţii aplicării acesteia cu principiile fundamentale și standardele Consiliului Europei. 

Dreptul procurorului de a face recurs împotriva actului considerat de el ca fi ind ilegal, 
emis de un organ sau de o persoană cu funcţie de răspundere150, este pasibil de interpre-
tări extensive, uneori depășindu-se limitele rezonabilului. Practica care a generat această 
îngrijorare este declararea frecventă a recursurilor împotriva actelor emise de autorităţile 
administraţiei publice locale151. De notat că legalitatea o verifi că Ministerul Administra-
ţiei Publice Locale (MAPL) și direcţiile teritoriale de control administrativ ale acestuia152, 
care primesc anual sume considerabile din bugetul de stat153 pentru a efectua controale 
privind legalitatea actelor emise de autorităţile administraţiei publice locale. Efectuînd o 
analiză a competenţelor procuraturii și ale MAPL în acest segment, apare evidentă supra-
punerea acestora, care, la rîndul său, implică suprapunerea de resurse (umane și fi nanci-
are), dar și difi cultăţi pentru cei vizaţi. 

Chiar dacă prin modifi cările din martie 2007 redacţia articolului care reglementează re-
cursul procurorului a suferit unele modifi cări (a fost exclus efectul suspensiv al recursu-
lui, au fost introduse unele temeiuri în baza cărora ar fi  justifi cat recursul), totuși aceste 

147 Report (Doc. 11374) on the honouring of obligations and commitments by Moldova (14 September 2007), 
alin. 120.

148 James Hamilton, Harald Range, “Comentarii la proiectul de lege privind completarea și modifi carea Legii cu 
privire la Procuratură” (11.01.2007), p. 9.

149 Dacă pînă la introducerea modifi cărilor în art. 9 al Legii procurorul putea acţiona numai în apărarea “inte-
reselor societăţii”, acum aceasta se face “pentru apărarea intereselor statului și societăţii”.

150 Art. 6 al Legii cu privire la Procuratură. 
151 Cel mai cunoscut caz de acest fel a avut loc în vara anului 2004 cînd Procurorul General a anulat decizia muni-

cipalităţii Chișinău, prin care se autoriza acţiunea de protest a jurnaliștilor de la Teleradio-Moldova, justifi cînd 
aceasta decizie prin faptul că Procuratura Generală are competenţa de a interveni în hotărîrile care afectează 
ordinea publică sau securitatea naţională (Report (Doc. 10671) on the functioning of democratic institutions 
in Moldova (16 September 2005), alin.99). Conform unor informaţii, în prezent majoritatea actelor Consiliului 
și Primăriei mun. Chișinău sînt verifi cate de procuratura municipală, alături de Direcţia control a Ministerului 
Administraţiei Publice Locale. Conform Notei Informative prezentate în cadrul ședinţei Consiliului municipal 
din 06.10.2007, în 8 luni ale anului 2007 procuratura a contestat 45 de acte ale autorităţilor municipale Chiși-
nău, pe motivul lipsei corespunderii acestora reglementărilor legislaţiei în diverse domenii.

152 A se vedea art. 61-72 ale Legii nr. 436 din 28.12.2006 privind administraţia publică locală, HG nr. 728 din 
28.06.2006 cu privire la aprobarea structurii, efectivului-limită și Regulamentului privind organizarea și 
funcţionarea Ministerului Administraţiei Publice Locale, HG nr. 1060 din 14.09.2006 cu privire la direcţiile 
teritoriale control administrativ ale Ministerului Administraţiei Publice Locale.

153 Conform HG nr. 636 din 26.05.2008 cu privire la alocarea mijloacelor fi nanciare, MAPL i-au fost alocate su-
plimentar din fondul de rezervă a Guvernului 6342 mii lei pentru asigurarea activităţii direcţiilor teritoriale 
control administrativ. Bugetul pentru anul 2008 al MAPL este de 127546,4 mii lei.
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prevederi continuă să constituie o dublare a competenţei instanţei de contencios ad-
ministrativ, care are drept scop contracararea abuzurilor și exceselor de putere ale au-
torităţilor publice, apărarea persoanei în spiritul legii, ordonarea activităţii autorităţilor 
publice, asigurarea ordinii de drept154. 

Competenţa clar defi nită și limitată a Procuraturii este unul dintre elementele-cheie ale 
unei democraţii funcţionale155. În pofi da acestui fapt, legea, prin formulările imprecise și 
diluate, concentrează prea multă putere în mîinile Procuraturii, și din cauza structurii ierar-
hice, anume în mîinile Procurorului General156, care numește în funcţie toţi ceilalţi procu-
rori ierarhic inferiori. Sistemul ierarhic demonstrează o subordonare multieșalonată a pro-
curorilor, care compromite orice autonomie a acestora. În plus, redacţia actuală a legii nu 
prevede dreptul procurorului de a refuza executarea unui ordin vădit ilegal, ceea ce prin 
prisma formulărilor vagi ale prevederilor care se referă la răspunderea disciplinară a procu-
rorului poate duce la abuzuri. Pe de altă parte, statutul Procurorului General este lacunar, 
în special lipsind sau fi ind mult prea generale prevederile care se referă la mecanismul de 
numire sau tragere la răspundere a acestuia pentru eventualele încălcări ale legii.

Conform standardelor europene, recrutarea, promovarea și transferul procurorilor se 
face în conformitate cu proceduri echitabile și imparţiale, care conţin garanţii împotriva 
oricărei abordări ce favorizează interesele unor grupuri specifi ce157. Legea cu privire la 
Procuratură nu conţine deocamdată un set clar de criterii care ar asigura aceste standar-
de și conform Legii, procurorul este avansat în serviciu, printre altele, pentru îndeplini-
rea corespunzătoare a obligaţiilor de serviciu (art. 24 (1)), fi ind, în același timp, pasibil de 
răspundere disciplinară pentru îndeplinirea necorespunzătoare a obligaţiilor de serviciu 
(art. 27, lit. a)).

Conform Constituţiei, Procuratura face parte din autoritatea judecătorească, totuși 
ea este percepută de societate mai degrabă ca parte a puterii executive. Intimidările 
și dosarele cu o profundă tentă politică, instrumentate de Procuratură, precum și ma-
jorarea continuă a alocaţiilor bugetare158, vin să fortifi ce această percepţie. 

Instruirea este un drept și o obligaţie a procurorilor, atît înainte de numire, cît și în mod 
continuu159. Actualmente, formarea profesională a procurorilor este organizată de In-

154 Art. 1 (1) al Legii contenciosului administrativ, nr. 793 din 10.02.2000. 
155 ENP Progress Report Moldova (4 December 2006), p. 3.
156 James Hamilton, Harald Range, “Comentarii la proiectul de lege privind completarea și modifi carea Legii cu 

privire la Procuratură”, p. 9.
157 Recomandarea Rec(2000) 9 din 6.10.2000 privind rolul procuraturii în sistemul de justiţie penală, alin.5.a, 

https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?command=com.instranet.CmdBlobGet&InstranetImage=
276616&SecMode=1&DocId=366374&Usage=2 .

158 De exemplu, în 2003 cheltuielile pentru Procuratură s-au majorat cu 90% faţă de 2002, depășind bugetul 
instanţelor judecătorești pentru aceeași perioadă. Spre deosebire, în toate ţările europene bugetul sistemului 
judiciar pentru 2003 a fost mai mare decît bugetul procuraturii, această diferenţă variind de la 1,4 ori în 
Letonia la 7,1 ori în Finlanda. A se vedea “Finanţarea justiţiei în Republica Moldova”, p. 16-17.

159 Recomandarea Rec(2000) 9 din 6.10.2000 privind rolul procuraturii în sistemul de justiţie penală, alin. 7.
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stitutul Naţional al Justiţiei și de Centrul de pregătire a cadrelor din Cadrul Direcţiei 
Resurse Umane a Procuraturii Generale, fondat în 2004. Existenţa a două instituţii cu 
competenţe ce se suprapun poate cauza difi cultăţi și confuzii, însă acestea pot fi  evitate 
prin absorbţia Centrului de pregătire a cadrelor procuraturii de către Institutul Naţional 
al Justiţiei și utilizarea capacităţilor acestuia pentru predarea unor module specializate 
pentru procurori.   

Problemele cu care se confruntă sistemul procuraturii din RM și eșecul măsurilor între-
prinse începînd cu 2003, pentru a corespunde standardelor europene în domeniu, au 
generat necesitatea reformării repetate a Procuraturii. Procesul, iniţiat de Procuratura 
Generală, s-a fi nalizat prin elaborarea a trei proiecte de legi noi: cu privire la organizarea 
Procuraturii, cu privire la statutul procurorului, cu privire la Consiliul Superior al Procu-
raturii. La recomandările experţilor Consiliului Europei160, aceste trei proiecte de lege au 
fost comasate într-un singur proiect de lege cu privire la Procuratură. 

Deși proiectul de lege reprezintă o nouă abordare a conceptului privind rolul Procuratu-
rii într-o societate democratică, el totuși păstrează, în opinia experţilor161, reminiscenţele 
Procuraturii de tip sovietic care acţionează în calitate de “a patra putere”, desfășurînd sis-
temul propriu de justiţie. La fel, proiectul nu soluţionează problemele legate de transpa-
renţa Procuraturii, este incert în ceea ce privește raportul dintre subordonarea și controlul 
ierarhic al procurorilor și autonomia acestora, conţine contradicţii și suprapuneri în com-
petenţele diferitor organe incluse în sistemul Procuraturii, este vag și pasibil de abuzuri în 
ceea ce privește temeiurile atragerii la răspundere disciplinară a procurorului etc.

Soluţionarea acestor și altor probleme care ţin de funcţionarea Procuraturii într-o soci-
etate democratică este condiţionată de adoptarea unor amendamente constituţionale, 
care s-ar referi în special la defi nirea rolului și competenţelor acesteia, precum și la mo-
dul de numire a procurorilor.

Concluzii și Recomandări

Conform opiniilor experţilor Consiliului Europei atît Legea cu privire la Procura-1. 
tură, care este în vigoare, cît și proiectele iniţiate, nu soluţionează în întregime 
problemele și dificultăţile cu care se confruntă Procuratura Republicii Moldova. 
Acest proces necesită impulsionare prin adoptarea amendamentelor constituţi-
onale, care s-ar referi la definirea rolului și competenţelor Procuraturii, precum și 
la modul de numire a procurorilor. În acest sens, se recomandă adoptarea modi-
ficărilor la art. 124 (1) și art. 125 (2) ale Constituţiei RM.

160 Carlos Sousa Mendes, “Opinion on the new draft  legislation on the Public Prosecutor’s Service of Moldova” 
(September 2007); James Hamilton, “Opinion on the new draft  legislation on the Public Prosecutor’s Service 
of Moldova” (07.08.2007).

161 “Opinion on the draft  Law on Public Prosecutors’ Service of Moldova”, adopted by the European Commissi-
on for Democracy through Law (Venice Commission) at its 75th Plenary Session (13-14 June 2008), http://
www.venice.coe.int/docs/2008/CDL-AD(2008)019-e.asp . 
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Procesul de informare publică despre activitatea Procuraturii a cunoscut evoluţii 2. 
considerabile. Totuși, transparenţa în activitatea acestei autorităţi rămîne redusă, 
majoritatea actelor normative departamentale aprobate rămînînd nepublicate. 
Se recomandă introducerea în legislaţia cu privire la Procuratură a modificărilor 
care ar prevedea expres obligaţia publicării actelor normative, aprobate de Pro-
curatura Generală, în Monitorul Oficial al RM.

Din 2003, modificările în Legea cu privire la Procuratură au avut caracter tehnic 3. 
și nu au adresat principalele îngrijorări ale experţilor Consiliului Europei în ceea 
ce privește competenţele extinse și vagi ale Procuraturii. Se recomandă definirea 
conţinutului exact al competenţelor Procuraturii pentru a elimina abuzurile și 
implicarea nejustificată a acesteia în diferite domenii ale vieţii publice și private. 
În același timp, trebuie să se ia măsuri pentru a asigura că realizarea competen-
ţelor este supusă, în funcţie de situaţie, autorizării judecătorești sau controlului 
din partea unui judecător.

Procuratura RM încă mai este percepută ca lucrînd pe stil vechi și reprezentînd 4. 
puterea statului și nu a legii. Competenţa recent introdusă (martie 2007) în Le-
gea cu privire la Procuratură de a înainta acţiunea civilă pentru apărarea intere-
selor statului, precum și competenţele largi ale procuraturii în ceea ce privește 
protecţia intereselor statului prevăzute de Codul de Procedură Civilă (art. 71 (3)) 
fortifică această concluzie. Se recomandă revizuirea acestor competenţe pentru 
a exclude implicarea Procuraturii în realizarea unor activităţi improprii mandatu-
lui acesteia și dublării mandatului altor autorităţi publice. 

Dreptul procurorului de a face recurs împotriva actului considerat de el ca fiind 5. 
ilegal, emis de un organ sau de o persoană cu funcţie de răspundere, poate fi 
utilizat abuziv, reprezentînd în același timp o reminiscenţă a procuraturii de tip 
sovietic. Se recomandă excluderea acestei competenţe, evitîndu-se astfel și du-
blarea competenţelor cu instanţele de control și de contencios administrativ.

Statutul Procurorului General este lacunar, lipsind sau fiind mult prea generale 6. 
prevederile care se referă la mecanismul de numire sau tragere la răspundere a 
acestuia pentru eventualele încălcări ale legii. Se recomandă dezvoltarea preve-
derilor legale care ar reglementa mai detaliat mecanismul de numire al Procu-
rorului General, în cadrul căruia un rol deosebit va fi distribuit însăși sistemului 
Procuraturii. De asemenea, se va dezvolta cadrul legal în ceea ce privește meca-
nismul de tragere la răspundere a Procurorului General.

Cadrul legal actual nu conţine deocamdată un set clar de criterii care ar asigu-7. 
ra proceduri echitabile și imparţiale la promovarea procurorilor. Se recomandă 
dezvoltarea criteriilor publice, care ar asigura un mecanism de promovare al 
procurorilor, bazat pe merite, luîndu-se în special în considerare competenţa și 
experienţa. În același timp se recomandă de a evita parvenirea propunerii pen-
tru promovare doar din partea procurorului ierarhic superior.

Redacţia actuală a legii nu prevede dreptul procurorului de a refuza executarea 8. 
unui ordin vădit ilegal, ceea ce prin prisma formulărilor vagi ale prevederilor care 
se referă la răspunderea disciplinară a procurorului poate duce la abuzuri. Se re-
comandă introducerea prevederilor legale care ar prevedea expres dreptul pro-
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curorului de a refuza executarea unui ordin vădit ilegal. Este necesară detalierea 
temeiurilor și a procedurii tragerii la răspundere disciplinară a procurorului.

Instruirea este un drept și o obligaţie a procurorilor, atît înainte de numire, cît și 9. 
în mod continuu. Pentru a evita confuziile și dublările, se recomandă absorbţia 
Centrului de pregătire a cadrelor procuraturii de către Institutul Naţional al Justi-
ţiei și utilizarea capacităţilor acestuia pentru predarea unor module specializate 
pentru procurori.

5. FORMAREA PROFESIONALĂ A CADRELOR JUSTIŢIEI

Funcţionarea efi cientă a sistemului judiciar este în raport direct proporţional cu nivelul 
de formare profesională a judecătorilor. În același timp, formarea profesională reprezin-
tă o premisă esenţială pentru ca sistemul judiciar să fi e respectat și demn de respectat. 
Încrederea cetăţenilor în sistemul judiciar va fi  consolidată dacă judecătorii vor avea 
cunoștinţe detaliate și diverse care să se extindă dincolo de domeniul legislativ, către 
domenii cu importanţă socială162.

De la proclamarea independenţei Republicii Moldova formarea continuă a judecăto-
rilor a fost prerogativa Ministerului Justiţiei, sistemul de formare profesională iniţială 
lipsind. Pentru a exercita funcţia de formare continuă, în 1996 a fost creat Centrul pen-
tru pregătirea și perfecţionarea cadrelor din sistemul Ministerului Justiţiei (CPJ)163. Din 
cauza constrîngerilor fi nanciare, lipsei unui sediu corespunzător și a lipsei de resurse 
umane CPJ se ocupa în principal de implementarea programelor iniţiate și direcţiona-
te de donatori. 

Pe lîngă CPJ, judecătorii benefi ciau și de instruire organizată de către organizaţiile ne-
guvernamentale, care însă aveau un caracter sporadic și se axau pe domenii specifi ce 
în funcţie de mandatul organizatorilor (drepturile omului, drepturile refugiaţilor, justiţie 
juvenilă, combaterea trafi cului de droguri, violenţă în familie, modalităţi alternative de 
soluţionare a disputelor, drepturile deţinuţilor, trafi cul de persoane etc.).

Conform standardelor europene, este esenţial ca judecătorii să aibă, după selecţia ulteri-
oară absolvirii studiilor de drept, o instruire detaliată, amănunţită și diversifi cată, pentru 
a-și îndeplini obligaţiile într-un mod satisfăcător164. În acest context, la recomandarea și 
cu suportul Consiliului Europei a fost elaborată și adoptată Legea nr. 152 din 08.06.2006 
cu privire la Institutul Naţional al Justiţiei (INJ). Conform acestei legi, INJ este o instituţie 
publică care realizează instruirea candidaţilor la funcţiile de judecător și procuror (formare 
iniţială), perfecţionarea profesională a judecătorilor și procurorilor în funcţie (formare con-

162 Avizul nr. 4 (2003) al CCJE privind formarea iniţială și continuă specifi ce judecătorilor la nivel naţional și 
european, alin. 5, http://www.coe.int/t/dg1/legalcooperation/judicialprofessions/ccje/textes/Avis_en.asp .

163 HG nr. 96 din 22.02.1996.
164 Avizul nr. 4 (2003) al CCJE privind formarea iniţială și continuă specifi ce judecătorilor la nivel naţional și 

european, alin. 3.
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tinuă), precum și a altor persoane care contribuie la înfăptuirea justiţiei (grefi eri, executori 
judecătorești, consilieri de probaţiune, mediatori). 

Pentru a consolida angajamentul asumat prin adoptarea legii, deși cu unele întîrzieri, a fost 
alocat un sediu pentru INJ și au fost prevăzute resurse fi nanciare în bugetul de stat165.  De 
asemenea, au fost instituite organele administrative ale INJ (Consiliul și directorul execu-
tiv), au fost selectate cadrele didactice și au fost adoptate un set de regulamente interne 
și strategii166 necesare pentru buna funcţionare a INJ, iar din octombrie 2007 au început 
cursurile de instruire iniţială pentru judecători (10 candidaţi) și procurori (20 candidaţi)167, 
fi ind desfășurate în paralel cursurile de formare continuă. 

Durata cursurilor de formare iniţială este de 18 luni168, incluzînd pregătire teoretică și 
practică. Programul de studii, aplicat în prezent, conţine practic în întregime discipline 
juridice. Trebuie de menţionat că standardele europene indică că formarea judecători-
lor nu trebuie să se limiteze la formarea juridică tehnică, ci trebuie să ia în considerare 
faptul că natura funcţiei judecătorești necesită deseori intervenţia judecătorului în anu-
mite situaţii difi cile sau complexe169. În acest context, programele teoretice și practice 
nu trebuie să se limiteze doar la aspectul tehnic al domeniilor juridice, dar să includă și 
formarea în domeniul deontologiei și introducerea în alte domenii relevante pentru ac-
tivitatea judiciară, cum ar fi  managementul cauzelor și administrarea instanţelor, tehno-
logii informaţionale, limbi străine, știinţe sociale, soluţionarea alternativă a disputelor170 
și psihologie. Avînd în vedere complexitatea programului de studii, activitatea de for-
mare iniţială trebuie să aibă o durată semnifi cativă pentru a evita restrîngerea ei numai 
la nivel formal171. În acest sens, perioada de 18 luni de formare iniţială este considerată 
insufi cientă de către experţi, fi ind recomandată extinderea acesteia pînă la cel puţin 24 
de luni172.

Absolvirea INJ este una dintre condiţiile necesare a fi  întrunite de către candidatul la 
funcţia de judecător sau procuror. Totuși, a fost păstrată posibilitatea accederii la funcţia 
de judecător sau procuror pentru alte persoane decît absolvenţii INJ (anumite categorii 

165 Pentru anul 2008 au fost alocate 7707,3 mii lei.
166 Statutul INJ, Regulamentul de ordine interioară a INJ, Strategia cu privire la formarea continuă a judecăto-

rilor și procurorilor, Regulamentul cu privire la concursul de admitere în cadrul INJ etc.
167 Pentru admiterea la formarea iniţială a candidaţilor la funcţia de judecător și procuror în cadrul INJ în 2008, 

au fost aprobate 10 locuri pentru judecători și 30 de locuri pentru procurori, Hotărîrea Consiliului INJ nr. 1 
din 27.06.2008, http://www.csm.md/pdf/main/hotarirea_nr1_27_06_2008.pdf . 

168 De exemplu, perioada de instruire iniţială a judecătorilor este de 31 luni în Franţa, 22 luni în Portugalia, 24 
luni în România, de la 12 la 30 luni în Finlanda, 48 luni în Austria, 24 luni în Spania, 24 luni în Germania, 
36 luni în Belgia, 24 luni în Turcia http://www.coe.int/t/dg1/legalcooperation/judicialprofessions/lisbon/
questionnaires/questionB_en.asp .

169 Carta Europeană privind Statutul Judecătorului, Memorandumul explicativ.
170 Avizul nr. 4 (2003) al CCJE privind formarea iniţială și continuă specifi ce judecătorilor la nivel naţional și 

european, alin. 28.
171 Idem.
172 Giacomo Oberto, Marie-Luce Cavrois, Jorge Dias Duarte, Daimar LIIV “Expertise on: Law on Superior 

Council of Magistrates, Law on Supreme Court of Justice, Law on Judicial Organization, Law on the Status 
of Judge, Law on the National Institute of Justice (revised edition)”, Strasbourg, 2 March 2006, p. 13.
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de juriști profesioniști cu o experienţă de lucru de cel puţin 5 ani173). Proporţia dintre 
aceste două categorii de candidaţi este de cel puţin 80% din posturile vacante pentru 
absolvenţii INJ și de pînă la 20% pentru ceilalţi candidaţi.

Absolvenţii INJ participă din ofi ciu174 la concursul pentru suplinirea posturilor vacante 
de judecător pe baza atestatului, conform mediei generale obţinute. Ceilalţi candidaţi 
participă la concurs pe baza rezultatelor examenului de capacitate, susţinut în faţa Co-
legiului de califi care. Concursul este organizat în conformitate cu numărul de posturi 
vacante, repartizate de către CSM pentru fi ecare categorie separat175.

Deși acest sistem mixt de selectare a judecătorilor este cunoscut în alte state europene 
(de exemplu în Olanda), totuși, în opinia experţilor, chiar de la începutul procedurii tre-
buie să fi e absolut clar care posturi sînt deschise pentru concurs doar între absolvenţii 
INJ, sau doar între celelalte categorii de candidaţi. Doar prin separarea strictă a celor 
două grupuri va fi  posibilă evitarea oricărui confl ict între diferite căi și metode de evalu-
are a candidaţilor176.

În această privinţă textele legislative sînt confuze, iar problema tratamentului egal și 
a șanselor egale pentru absolvenţii INJ și a altor candidaţi nu a fost soluţionată încă și 
urmează a fi  examinată la momentul primului concurs pentru suplinirea posturilor va-
cante de judecători și procurori cu participarea absolvenţilor INJ177. 

Concluzii și Recomandări

Formarea profesională este atît o obligaţie, cît și un drept al judecătorului. Ast-1. 
fel, programele de formare nu trebuie să se limiteze doar la domeniile juridi-
ce, dar și să introducă cunoștinţe din alte segmente relevante. Se recomandă 
revizuirea și completarea planului de învăţămînt pentru cursurile de instruire 
iniţială în sensul integrării subiectelor din alte domenii relevante actului de 
justiţie, cum ar fi managementul cauzelor și administrarea instanţelor, soluţi-
onarea alternativă a disputelor și știinţele sociale, în special psihologie și so-
ciologie.

Durata cursurilor de formare iniţială este de 18 luni. Avînd în vedere complexita-2. 
tea programului de studii, se recomandă extinderea duratei acestuia pînă la cel 
puţin 24 de luni.

173 A se vedea art. 6(2) al Legii nr. 544 din 20.07.1996 cu privire la statutul judecătorului și art. 21(2) al Legii nr. 
118 din 14.03.2003 cu privire la Procuratură.

174 A se vedea art. 18 (1) al Legii nr. 152 din 08.06.2006 cu privire la INJ.
175 Art. 9 alin. (4) al Legii nr. 544 din 20.07.1996 cu privire la statutul judecătorului.
176 Giacomo Oberto, “Raport pe marginea vizitei de evaluare și mesei rotunde privind procesul de tranziţie la 

noul sistem de formare, numire în funcţie, promovare și disciplină a judecătorilor (3-4 martie 2008)”, Pro-
gramul Comun, p. 6-8.

177 Leonid Antohi, “Institutul Naţional al Justiţiei (formarea iniţială și continuă a judecătorilor și procurorilor)” 
(12 septembrie 2007), Fișă de proiect, Programul Comun, p. 3.
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Absolvirea INJ este una dintre condiţiile necesare a fi întrunite de către candida-3. 
tul la funcţia de judecător, dar a fost păstrată posibilitatea accederii la funcţia de 
judecător pentru alte persoane decît absolvenţii INJ. Se recomandă adoptarea 
unor proceduri și criterii clare de accedere la posturile vacante pentru aceste 
două categorii de candidaţi.
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1. DESCRIEREA EVOLUŢIEI SECTORULUI DE 

PREVENIRE ȘI COMBATERE A CORUPŢIEI (1999-2008)

Efi cienţa eforturilor statului de prevenire și combatere a corupţiei alimentează percepţia 
populaţiei faţă de răspîndirea acestui fenomen, ceea ce determină autorităţile să revi-
zuiască periodic politicile anticorupţie fi xate în legi și acte normative, care, la rîndul lor, 
infl uenţează nemijlocit posibilităţile organelor de drept de a lupta cu acest fenomen. Ţi-
nînd cont de cele expuse, analiza evoluţiei prevenirii și combaterii corupţiei în Republica 
Moldova în perioada 1999-2008 se va face prin prisma: 

părerilor populaţiei cu privire la existenţa și amploarea fenomenului corupţiei; •
regulilor stabilite de legislaţie potrivit cărora organele competente își desfășoa- •
ră activitatea îndreptată împotriva acestui flagel; 

randamentului eforturilor anticorupţie. •

În continuare vom încerca să răspundem la întrebările: cîtă corupţie avem? (1.1), cum 
luptăm cu ea? (1.2) și ce rezultate am obţinut? (1.3).

1.1. Amploarea fenomenului corupţiei

Corupţia, ca fenomen criminologic, este foarte difi cil de apreciat și, mai ales, de estimat. 
Atîta timp cît avantajele tranzacţiei din cadrul actului de corupţie satisfac ambele părţi, 
infracţiunea concretă rămîne în afara oricăror bănuieli statistice ofi ciale. Funcţionarul, 
remunerat insufi cient ca să simtă o vocaţie reală pentru îndeplinirea onorabilă a atribu-
ţiilor sale de serviciu, se ascunde de necesităţile cetăţenilor (intereselor cărora servește) 
după barierele birocratice ale sistemului în care a fost integrat. Între timp, nimeni nu 
anulează necesităţile legitime ale cetăţenilor și acestea se cer satisfăcute. Înţelegînd de 
cele mai multe ori că sistemul nu corespunde așteptărilor sale, cetăţeanul oferă funcţi-

EFICIENŢA ANTICORUPŢIE 

MĂCINATĂ ÎNTRE FORMALISM, 

INFLUENŢE POLITICE 

ȘI NEÎNCREDERE

Cristina COJOCARU 
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onarului recompense ilegale pentru a adapta sistemul birocratic existent trebuinţelor 
sale. Relaţia de corupţie în care ambele părţi au rămas mulţumite de felul în care cealaltă 
parte și-a onorat promisiunile este o relaţie criminală, aproape insesizabilă pentru orga-
nele de drept. Crimă perfectă, de cele mai multe ori. 

Așadar, cum ne dăm seama de cîtă corupţie avem? 

Cînd statistica penală ofi cială nu poate să dea un răspuns concludent la această între-
bare, rămîne doar să se afl e părerile oamenilor, măsurînd indirect ceea ce nu poate fi  
măsurat direct. Avînd experienţă acumulată în relaţiile cu exponenţii serviciului public, 
oamenii își împărtășesc opiniile în cadrul sondajelor privind amploarea fenomenului 
corupţiei din ţară, chiar dacă nu înţeleg de fi ecare dată conţinutul juridico-penal al 
acestor delicte.

Sondajele prin care se măsoară corupţia și aspectele ei sînt efectuate de diverse organi-
zaţii naţionale și internaţionale. Prezentăm rezultatele a două sondaje:

Indicele de Percepere a Corupţiei (IPC), calculat anual de Transparency Internati- •
onal (organizaţie internaţională);

Barometrul Opiniei Publice (BOP), realizat de două ori pe an de Institutul pentru  •
Politici Publice (organizaţie naţională).

1.1.1. Indicele de percepere a corupţiei 

Indicele de percepere a corupţiei (IPC) măsurat de Transparency International (TI) apre-
ciază pe o scară de la 0 la 10 percepţia populaţiei cu privire la nivelul corupţiei din ţară, 

0 fi ind indicele unui ţări to-
tal corupte, iar 10 – indicele 
unei ţări libere de corupţie. 
În Figura 1 este prezentată 
evoluţia IPC calculat de TI 
pentru Moldova pe parcur-
sul anilor 1999-20081. Se 
observă că, în perioada de 
referinţă, valoarea minimă a 
acestui indice a fost de 2,1, 
iar valoarea maximă de 3,2. 

Dacă în cazul altor ţări acest 
indice cunoaște o ameliora-

re treptată și/sau o stabilizare pe intervale mari de timp, în cazul Republicii Moldova evo-
luţia acestui indice pare să fi e mai curînd isterică decît sistemică. Figura de mai sus arată 

1 Datele au fost luate de pe: http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi .
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un anumit optimism al populaţiei în anii electorali, care alternează cu pesimismul din 
perioadele postelectorale. Astfel, în anii alegerilor parlamentare 2001 și 2005, precum 
și în anul alegerilor locale generale 2003 indicele percepţiei corupţiei crește brusc, iar în 
intervalele de timp dintre acești ani indicele scade la fel de brusc sau chiar și mai vertigi-
nos. În anii în care se desfășoară alegeri, tendinţa de îmbunătăţire a IPC poate fi  explicată 
prin așteptările populaţiei și speranţele într-un viitor mai bun, prin instrumentarea și 
mediatizarea dosarelor de rezonanţă publică ale funcţionarilor corupţi. Agravarea per-
ceperii nivelului corupţiei în perioadele de după alegeri indică faptul că organele de 
drept nu sînt perseverente, ceea ce generează dezamăgirea de mai tîrziu a populaţiei.

Comparînd primul IPC, calculat de TI pentru Republica Moldova în 1999, cu ultimul IPC 
din 2008, ajungem la concluzia că de 10 ani situaţia rămîne aproape neschimbată, me-
dia oscilînd în jurul valorii de 2,75. Dacă facem o paralelă între IPC și sistemul de evaluare 
a reușitei în instituţiile de învăţămînt, putem spune că aceasta este nota cu care societa-
tea apreciază statul la capitolul corupţie.

1.1.2. Barometrul opiniei publice 

Barometrul opiniei publice (BOP) este un program de cercetare a opiniei publice realizat 
de două ori pe an de Institutul pentru Politici Publice (IPP), începînd cu anul 1998. Tematica 
cercetărilor include teme de interes major pentru populaţie2, inclusiv percepţia corupţiei. 

În Figura 2 este ilustrată 
evoluţia îngrijorărilor ma-
jore ale populaţiei, conform 
BOP, în perioada 2001-2008. 
Astfel, pe lista acestor îngri-
jorări, corupţia ocupă locul 
cinci, după problema pre-
ţurilor, a sărăciei, a viitoru-
lui copiilor și a șomajului3. 
Practic, corupţia este prima 
problemă socială identifi -
cată de populaţie pe lista 
preocupărilor sale, ce urmează imediat după probleme care ţin de supravieţuirea indi-
vidului și a familiei sale4. Observăm, de asemenea, că această îngrijorare se afl ă într-o 
creștere constantă din anul 2001, în 2007 atingînd valoarea maximă.

2 “Barometrul Opiniei Publice, martie-aprilie 2008”, pag. 3, http://www.ipp.md/fi les/Barometru/2008.
3 “Dinamica rezultatelor sondajelor BOP”, pag. 98, http://www.ipp.md/barometru1.php?l=ro&id=34. 
4 Aceleași constatări se desprind și din Studiul realizat de IMAS în 2007 “Percepţia și atitudinea faţă de feno-

menul corupţiei în Republica Moldova”, potrivit căruia, aproape șapte din zece persoane consideră că în Re-
publica Moldova corupţia este larg răspîndită, atribuindu-i locul 4 în clasamentul problemelor importante 
cu care se confruntă populaţia, cu o pondere de 40%, primele locuri revenind problemei sărăciei (47%), a 
preţurilor ridicate (46%) și a șomajului (43%). Aproape jumătate dintre respondenţii sondajului au declarat 
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Întrebată dacă este mulţu-
mită de eforturile de com-
batere a corupţiei, între-
prinse de conducerea ţării 
în perioada anilor 2001-
2008, populaţia indică o 
rată a satisfacţiei cu valori 
cuprinse între 6% și 17% 
(Figura 3). Maxima de 17% 
atinsă în februarie 2005 co-
respunde perioadei cam-
paniei electorale pentru 
alegerile parlamentare din 

6 martie 2005. De asemenea, se remarcă și o tendinţă stabilă de agravare a nemulţumirii 
populaţiei faţă de eforturile statului în combaterea corupţiei în ultimii ani. Prin urma-
re, tendinţele evoluţiei opiniei publice remarcate prin sondajul internaţional realizat de 
TI par să se respecte și în cazul BOP.  

Notăm că, în 2001, doar 6% din populaţie exprima mulţumire faţă de acţiunile guver-
nanţilor de combatere a corupţiei, iar la fi nele anului 2008 numărul acestora consti-
tuie 7,5%.

În cele ce urmează vom examina evoluţia reglementărilor legale referitoare la preveni-
rea și combaterea corupţiei în Republica Moldova în perioada anilor 2001-2008.

1.2. Reglementarea prevenirii și combaterii corupţiei 

1.2.1. Situaţia de pînă în 2001

Pînă în anul 2001, în Republica Moldova au fost adoptate următoarele reglementări ge-
nerale consacrate prevenirii și combaterii corupţiei:

Codul penal din 24.03.1961 • , Capitolul VIII, “Infracţiuni săvîrșite de persoane cu 
funcţii de răspundere”, care incrimina, inter alia, infracţiunile de abuz de putere 
sau abuz de serviciu (art. 184), excesul de putere sau depășirea atribuţiilor de 
serviciu (art. 185), neglijenţa (art. 186), luarea de mită (art. 187), mijlocirea mitu-
irii (art. 187/1), darea de mită (art.188), traficul de influenţă (art. 188/1), falsul în 
acte publice (art. 189), primirea de către funcţionar a recompensei nelegitime 
(art. 189/3), nerespectarea de către persoana cu funcţii de răspundere a preve-
derilor Legii privind combaterea corupţiei și protecţionismului (art. 189/4).

Legea nr. 900-XIV din 27.06.1996 privind combaterea corupţiei și protecţionismului, •  
care urmărea preîntîmpinarea, depistarea și curmarea infracţiunilor legate de 

că, atunci cînd s-au adresat anul trecut unui funcţionar public, acesta a cerut în mod direct bani, cadouri sau 
o favoare. Studiul IMAS “Percepţia și atitudinea faţă de fenomenul corupţiei în Republica Moldova”, iulie 
2007, pag. 3, 7 și 17. 
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corupţie, prin înlăturarea consecinţelor acestora și pedepsirea vinovaţilor, pre-
cum și prin preîntîmpinarea, depistarea și curmarea protecţionismului5. Legea 
prevedea în Capitolul II “Măsurile de preîntîmpinare a corupţiei și protecţionis-
mului”, iar în Capitolul III “Răspunderea pentru actele de corupţie și de protecţi-
onism”;

Codul cu privire la contravenţiile administrative din 29.03.1985 • , care, după adop-
tarea Legii nr. 900-XIV din 27.06.1996, a fost completat cu dispoziţii despre răs-
punderea contravenţională pentru protecţionism6 și nerespectarea prevederilor 
Legii privind combaterea corupţiei și protecţionismului7;

Legea nr. 297-XV  din  22.06.2001 privind aderarea Republicii Moldova la Grupul de  •
State contra Corupţiei (GRECO), noutatea principală a anului.

1.2.2. Anul 2002 

Au fost adoptate următoarele acte legislative  importante: 

Legea nr. 1264-XV  din  19.07.2002 privind declararea și controlul veniturilor și al  •
proprietăţii demnitarilor de stat, judecătorilor, procurorilor, funcţionarilor publici și 
a unor persoane cu funcţie de conducere (în continuare Legea privind declararea și 
controlul veniturilor și al proprietăţii), care a stabilit obligativitatea, precum și mo-
dul de declarare și de exercitare a controlului asupra veniturilor și proprietăţii. 
Scopul declarat al legii a fost de a institui măsuri de prevenire și de combatere a 
îmbogăţirii fără justă cauză a subiecţilor ce cad sub incidenţa prevederilor ei8;

Legea nr. 1104-XV din 06.06.2002 cu privire la Centrul pentru Combaterea Crimelor  •
Economice și Corupţiei, care prevedea instituirea unui organ de drept specializat 
în preîntîmpinarea, depistarea, cercetarea și curmarea infracţiunilor economi-
co-financiare, fiscale, a corupţiei, protecţionismului, spălării banilor și finanţării 
terorismului9;

Hotărîrea Parlamentului nr. 1429-XV din 07.11.2002 pentru completarea articolului  •
1 din Hotărîrea Parlamentului nr. 609-XIV din 01.10.1999 privind formarea organelor 
Procuraturii, reședinţa lor și circumscripţiile de activitate, structura și personalul, prin 
care a fost instituită o nouă subdiviziune specializată a procuraturii Republicii 
Moldova – Procuratura anticorupţie. Pe lîngă atribuţiile comune organelor pro-
curaturii, atribuţiile specifice ale procuraturii anticorupţie includ controlul asupra 
modului în care angajaţii Centrului pentru Combaterea Crimelor Economice și 
Corupţiei (CCCEC) respectă legea în exerciţiul funcţiunii; efectuarea nemijlocită a 
urmăririi penale în cauzele de corupţie și cauze conexe acestora, precum și în alte 
infracţiuni de o rezonanţă socială sporită; conducerea urmăririi penale efectuate 
de către organele centrale și teritoriale de urmărire penală ale CCCEC.

5 Art. 1, Legea nr. 900-XIV din 27.06.1996 privind combaterea corupţiei și protecţionismului.
6 Art. 174/17, Codul cu privire la contravenţiile administrative din 29.03.1985.
7 Art. 175/18, ibidem.
8 Art. 1, Legea privind declararea și controlul veniturilor și al proprietăţii.
9 Art. 5 lit. a)-c), Legea nr. 1104-XV din 06.06.2002 cu privire la Centrul pentru Combaterea Crimelor Eco-

nomice și Corupţiei.
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1.2.3. Anul 2003

În 2003, odată cu intrarea în vigoare a noului Cod penal10, au fost modifi cate normele pe-
nale ce incriminau infracţiunile de corupţie și cele conexe lor, principala deosebire fi ind 
delimitarea infracţiunilor de corupţie din sectorul public de cele din sectorul privat. Astfel, 
infracţiunile de corupţie din sectorul public sînt reglementate la moment în Capitolul XV al 
Codului penal “Infracţiuni săvîrșite de persoane cu funcţie de răspundere”. Acesta cuprin-
de: coruperea pasivă (art. 324), coruperea activă (art. 325), trafi cul de infl uenţă (art. 326), 
abuzul de putere sau abuzul de serviciu (art. 327), excesul de putere sau depășirea atribu-
ţiilor de serviciu (art. 328), neglijenţa în serviciu (art. 329), primirea de către un funcţionar a 
recompensei ilicite (art. 330), refuzul de a îndeplini legea (art. 331) și falsul în acte publice 
(art. 332). Corupţia în sectorul privat este reglementată în Capitolul XVI al Codului penal 
“Infracţiuni săvîrșite de persoanele care gestionează organizaţiile comerciale, obștești sau 
alte organizaţii nestatale”. Acesta incriminează: luarea de mită (art. 333), darea de mită 
(art. 334), abuzul de serviciu (art. 335) și depășirea atribuţiilor de serviciu (art. 336). 

Tot în 2003 Republica Moldova și-a asumat angajamente internaţionale cu privire la pre-
venirea și combaterea corupţiei prin ratifi carea a două convenţii ale Consiliului Europei:

Convenţia penală cu privire la corupţie  • (din 27 ianuarie 1999, Strasbourg), ratifica-
tă prin Legea nr. 428-XV din 30.10.2003;

Convenţia civilă cu privire la corupţie  • (din 4 noiembrie 1999, Strasbourg), ratifica-
tă prin Legea nr. 542-XV din 19.12.2003.

1.2.4. Anul 2004

Evoluţia anului 2004 a fost marcată prin adoptarea Strategiei naţionale de prevenire și 
combatere a corupţiei și a Planului de acţiuni pentru implementarea acesteia11. Principa-
lele măsuri de prevenire și de combatere a corupţiei, fi xate în Strategie, sînt: perfecţiona-
rea cadrului legislativ și asigurarea aplicării legislaţiei, prevenirea corupţiei în instituţiile 
publice și în procesul politic (prin efi cientizarea sistemului instituţional, garantarea trans-
parenţei și responsabilităţii în activitatea politică, diminuarea efectelor corupţiei asupra 
sectorului privat), intensifi carea cooperării dintre instituţiile publice și societatea civilă și 
extinderea colaborării internaţionale. Mecanismul de implementare a Strategiei prevede:

realizarea unui Plan de acţiuni, actualizat periodic;  •
înfiinţarea unui Consiliu coordonator în problemele combaterii corupţiei și cri- •
minalităţii pe lîngă Președintele Republicii Moldova, ce coordonează la nivel 
general Strategia și asigură responsabilitatea instituţiilor publice și realizarea 
acţiunilor ce ţin de competenţa lor12; 

10 Codul penal al Republicii Moldova, nr. 985-XV  din  18.04.2002.
11 Hotărîrea Parlamentului nr. 421-XV din 16.12.2004, cu modifi cările și completările ulterioare. 
12 Un Consiliu coordonator în problemele combaterii corupţiei a fost creat prin Decretul nr. 57-III  din  

28.05.2001 (modifi cat în 2003), însă respectivul Decret nu conţine nici o referinţă la Strategie și se cunoaște 
foarte puţin sau chiar nimic despre activitatea lui. Prin Hotărîrea Guvernului nr. 1341  din  28.11.2008, Con-
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crearea prin decret prezidenţial a unui grup de monitorizare, care se reuneș- •
te cel puţin o dată în lună pentru a discuta realizările și problemele ce apar în 
procesul îndeplinirii planului de acţiuni și face recomandări pentru rezolvarea 
acestor probleme. După fiecare reuniune, grupul de monitorizare prezintă un 
succint raport Consiliului coordonator și este obligat să publice în presă un re-
zumat al lucrărilor sale;

desemnarea CCCEC să îndeplinească funcţia de secretariat al grupului de moni- •
torizare și să asigure realizarea cotidiană a planului de acţiuni.

În același an, Capitolul XV al Codului penal “Infracţiuni săvîrșite de persoane cu funcţie 
de răspundere” a fost completat cu o nouă componenţă de infracţiune: “încălcarea regu-
lilor privind declararea veniturilor și a proprietăţii de către demnitarii de stat, judecători, 
procurori, funcţionarii publici și unele persoane cu funcţie de conducere” (art. 330/1).

1.2.5. Anul 2005

A fost adoptată Hotărîrea Guvernului nr. 615 din  28.06.2005 privind unele măsuri de preve-
nire a corupţiei și protecţionismului în cadrul instituţiilor publice, potrivit căreia responsa-
bilitatea pentru prevenirea corupţiei și protecţionismului în instituţia publică respectivă 
se pune în sarcina unui viceministru (vicedirector).

În același an, Guvernul a adoptat Hotărîrea nr. 1219 din 28.11.2005 cu privire la acţiunile de 
asigurare a eligibilităţii Republicii Moldova pentru asistenţă fi nanciară în cadrul programe-
lor Fondului american “Provocările Mileniului” (Millenium Challenge Account –  MCA), prin 
care a fost instituit un Grup de lucru responsabil de coordonarea și elaborarea: propune-
rii de participare la Programul Preliminar al MCA, a Concepţiei de combatere a corupţiei 
și asigurării supremaţiei legii, a propunerilor privind reformele regulatorii și/sau institu-
ţionale pentru îmbunătăţirea performanţelor, a măsurilor reale de implementare a re-
formelor propuse, cu termene concrete de implementare. Potrivit Hotărîrii Guvernului, 
Grupul de lucru menţionat, după evaluarea și acceptarea de către partenerii americani 
a Concepţiei de combatere a corupţiei și asigurarea supremaţiei legii, va elabora Planul 
naţional preliminar de acţiuni privind asigurarea eligibilităţii Moldovei pentru asistenţă 
completă din partea MCA.

1.2.6. Anul 2006

Prin modifi carea Legii nr. 1104-XV din 06.06.200213 și Hotărîrea Guvernului nr. 977 din 
23.08.2006 privind expertiza anticorupţie a proiectelor de acte legislative și normative, 

siliul de coordonare a activităţii de prevenire și combatere a criminalităţii și corupţiei a fost constituit deja 
pe lîngă Guvern, deși Strategia naţională de prevenire și combatere a corupţiei (HP nr. 421 din 16.12.2004) 
stipula în continuare funcţionarea acestui Consiliu pe lîngă Președintele Republicii Moldova. Constatăm și 
în acest caz defi cienţe conceptuale în abordarea și promovarea politicilor anticorupţionale, precum și acţi-
uni ale Guvernului care deviază de la documentele de politici adoptate de Parlament.

13 Legea nr. 332-XVI  din  10.11.2006 pentru modifi carea și completarea unor acte legislative.
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CCCEC este înzestrat cu o atribuţie nouă, de efectuare a expertizei anticorupţie a pro-
iectelor de acte legislative și a proiectelor de acte normative ale Guvernului, în vederea 
corespunderii lor cu politica statului de prevenire și combatere a corupţiei.

1.2.7. Anul 2007

În anul 2007, Republica Moldova și-a asumat un nou angajament în faţa comunităţii inter-
naţionale, prin ratifi carea Convenţiei ONU împotriva corupţiei (din 31 octombrie 2003)14. 

O altă noutate a anului 2007 a fost adoptarea Hotărîrii Guvernului  nr. 32  din  11.01.2007 
pentru aprobarea Programului de acţiuni privind implementarea Planului Preliminar de 
Ţară al Republicii Moldova în cadrul Programului SUA “Provocările Mileniului”, obiectivul 
declarat al căreia este combaterea corupţiei. Potrivit acestei hotărîri, Planul Preliminar 
de Ţară (PPŢ) conţine un șir de măsuri care urmează a fi  întreprinse pentru prevenirea 
și combaterea corupţiei în rîndul autorităţilor publice, precum și măsuri de efi cientizare 
a activităţii structurilor specializate în domeniul anticorupţie. PPŢ a inclus următoarele 
componente:

prevenirea și combaterea corupţiei în domeniul ocrotirii sănătăţii; •
prevenirea și controlul corupţiei în sistemul fiscal; •
prevenirea și controlul corupţiei în sistemul vamal; •
prevenirea și controlul corupţiei în sistemul afacerilor interne; •
optimizarea activităţii Centrului pentru Combaterea Crimelor Economice și Co- •
rupţiei.

Mecanismul de implementare al Hotărîrii Guvernului nr. 32/11.01.2007 prevede institu-
irea unui Grup de lucru pentru monitorizarea implementării PPŢ, precum și a grupurilor 
de lucru tehnice pentru implementarea componentelor separate ale PPŢ.

1.2.8. Anul 2008

Acest an s-a dovedit a fi  unul prodigios pentru adoptarea noilor reglementări în materie 
anticorupţie, în special în ceea ce privește prevenirea corupţiei. Astfel, au fost adoptate:

Legea nr. 16-XVI  din  15.02.2008 cu privire la conflictul de interese • , prin care se re-
glementează incompatibilităţile și restricţiile impuse persoanelor care exercită 
funcţii de demnitate publică, funcţii publice sau alte funcţii, soluţionarea con-
flictelor de interese, precum și modul de prezentare a declaraţiei cu privire la 
conflictul de interese15;

Legea nr. 25-XVI  din  22.02.2008 privind codul de conduită a funcţionarului public • 16, 
care urmărește stabilirea unor norme de conduită în serviciul public și informa-

14 Ratifi cată prin Legea nr. 158-XVI  din  06.07.2007.
15 Art.1 al Legii nr. 16-XVI  din  15.02.2008 cu privire la confl ictul de interese.
16 Ulterior, la 4 iulie 2008, a fost adoptată Legea nr. 158-XVI cu privire la funcţia publică și statutul funcţiona-
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rea cetăţenilor cu privire la conduita pe care trebuie să o adopte funcţionarul 
public în vederea oferirii unor servicii publice de calitate; asigurarea unei admi-
nistrări mai bune pentru realizarea interesului public; contribuirea la prevenirea 
și eliminarea corupţiei din administraţia publică și crearea unui climat de încre-
dere între cetăţeni și autorităţile publice17;

Legea nr. 90-XVI  din  25.04.2008 cu privire la prevenirea și combaterea corupţiei • 18, 
care stabilește acţiuni de prevenire și de combatere a corupţiei, asigurînd apăra-
rea drepturilor și libertăţilor persoanei, a intereselor publice, a securităţii naţio-
nale și înlăturarea consecinţelor actelor de corupţie19;

Legea nr. 239-XVI din  • 13.11.2008 privind transparenţa în procesul decizional, ela-
borarea căreia a fost determinată de necesitatea stabilirii unor principii și mo-
dalităţi de asigurare a transparenţei decizionale în cadrul autorităţilor publice, 
creării unui mecanism viabil de participare a cetăţenilor și a organizaţiilor con-
stituite de aceștia la elaborarea și adoptarea deciziilor;

Legea nr. 271-XVI din 18.12.2008 privind verificarea titularilor și candidaţilor la func- •
ţii publice, care stabilește principiile, scopurile, cercul persoanelor care urmează 
a fi supuse verificării, procedura, formele și metodele de verificare a informaţiilor 
referitoare la cetăţenii Republicii Moldova care deţin sau candidează la funcţii 
publice, exercitarea cărora într-o manieră neconformă legii poate aduce preju-
dicii intereselor securităţii naţionale;

Hotărîrea Guvernului nr. 177  din  18.02.2008 •  cu privire la structura și efectivul-limită 
ale Centrului pentru Combaterea Crimelor Economice și Corupţiei, a cărei scop a 
fost optimizarea activităţii Centrului pentru Combaterea Crimelor Economice și 
Corupţiei și realizarea Programului de acţiuni privind implementarea Planului 
Preliminar de Ţară al Republicii Moldova în cadrul Programului SUA “Provocările 
Mileniului”, aprobat prin Hotărîrea Guvernului nr. 32 din 11 ianuarie 2007. Abia 
efectuată optimizarea prevăzută de această hotărîre guvernamentală, la finele 
anului 2008 este adoptată Hotărîrea Guvernului nr. 1484 din 26.12.2008 cu privire 
la modificarea Hotărîrii Guvernului nr. 177  din  18.02.2008, care a exclus din scopul 
iniţial declarat necesitatea realizării Programului de acţiuni privind implementa-
rea Planului Preliminar de Ţară al Republicii Moldova în cadrul Programului SUA 
“Provocările Mileniului”. Această situaţie trezește suspiciuni privind probitatea și 
onestitatea autorităţilor în promovarea politicilor instituţionale;

Metodologia de evaluare a riscurilor de corupţie în instituţiile publice • , aprobată 
prin Hotărîrea Guvernului nr. 906 din 28.07.2008, care reglementează cadrul or-
ganizatoric și metodologic al procesului de identificare a factorilor instituţionali 
ce favorizează sau pot favoriza corupţia, precum și elaborarea recomandărilor 
pentru excluderea efectelor acestora (proces de evaluare a riscurilor)20;

rului public, iar odată cu intrarea în vigoare a acesteia a fost abrogată Legea serviciului public, nr. 443-XIII 
din 04.05.1995. 

17 Art. 1 alin. (2) al Legii nr. 25-XVI  din  22.02.2008 privind codul de conduită a funcţionarului public.
18 Prin Legea nr. 90-XVI din  25.04.2008 a fost abrogată Legea nr. 900-XIV din 27.06.1996 privind combaterea 

corupţiei și protecţionismului.
19 Art. 1 al Legii nr. 90-XVI  din  25.04.2008 cu privire la prevenirea și combaterea corupţiei.
20 Pct. 1 al Metodologiei de evaluare a riscurilor de corupţie în instituţiile publice.
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Hotărîrea Guvernului nr. 1461  din  19.12.2008 •  pentru aprobarea Regulamentului 
privind mecanismul de semnalare și monitorizare a nivelului corupţiei în autorităţile 
publice, care prevede două tipuri de semnalări a corupţiei în instituţiile monitori-
zate: 1) semnalare externă, care are ca obiectiv raportarea cazurilor de corupţie 
și obţinerea indicatorilor pentru evaluarea nivelului corupţiei în instituţiile mo-
nitorizate prin intermediul chestionării cetăţenilor ce nu activează în instituţiile 
respective; și 2) semnalarea internă, care are ca obiectiv raportarea cazurilor de 
corupţie și obţinerea indicatorilor pentru evaluarea nivelului corupţiei în institu-
ţiile monitorizate prin chestionarea angajaţilor.

1.3. Eficienţa combaterii corupţiei 

Pentru a stabili cît de efi ciente au fost măsurile întreprinse de stat în vederea comba-
terii corupţiei pe care o presupun sondajele și căreia i-au fost consacrate atîtea eforturi 
legislative, este necesară analiza statisticii ofi ciale privind înregistrarea și investigarea 
cauzelor de corupţie, cea mai importantă, fi rește, fi ind statistica despre condamnări și 
categoriile de pedepse aplicate. 

O primă concluzie ce se desprinde atunci cînd se încearcă identifi carea unei atare sta-
tistici, este că aceasta nu este sistematizată după aceleași criterii de către Procuratură, 
CCCEC și Ministerul Afacerilor Interne (MAI) și, drept urmare, este prezentată diferit, iar 
uneori contradictoriu, de către aceste organe21. Principala difi cultate pare a fi  inexistenţa 
unei accepţiuni clare pentru a defi ni la care anume infracţiuni din Codul Penal ţin de 
corupţie și care sînt conexe corupţiei. 

Dacă admitem că prin infracţiuni de corupţie se înţelege doar coruperea pasivă/acti-
vă, trafi cul de infl uenţă, primirea unei recompense/remuneraţii ilicite, darea și luarea 
de mită, încercînd să le delimităm de infracţiunile de corupţie conexe, devine evident 
faptul că în spatele statisticii infracţiunilor conexe corupţiei se ascund aproximativ două 
treimi din realitatea statisticii “infracţiunile de corupţie și conexe”.

Chiar dacă este sistematizată în mod diferit, subiectul tabu în statistica acestor organe 
par să fi e condamnările și consecinţele acestora. Astfel, organele de drept, în diverse 

21 Un exemplu de asemenea contradicţii este Raportul de activitate al Procuraturii RM pentru anul 2007 și 
Raportul din 2007 prezentat de Grupul de monitorizare a implementării Strategiei naţionale de prevenire și 
combatere a corupţiei și a Planului de acţiuni. Astfel, potrivit Raportului Procuraturii, în 12 luni ale anului 
2007, au fost înregistrate 1246 de infracţiuni săvîrșite de către persoane cu funcţii de răspundere (pag. 5), 
iar potrivit Raportului Grupului de monitorizare, în doar 11 luni ale anului 2007 au fost înregistrate 1366 
de asemenea infracţiuni. De menţionat că în ambele rapoarte este vorba despre infracţiunile înregistrate 
de toate organele de drept: procuratură, CCCEC și MAI. Un alt exemplu: potrivit Informaţiei operative 
privind starea infracţionalităţii pe teritoriul Republicii Moldova în perioada a 12 luni ale anului 2007, în 
acest an au fost trimise în judecată 445 de cauze de dare/luare de mită, corupere activă și corupere pasivă, 
iar în 2006 – 632 de asemenea cauze, pe cînd în Rapoartele Procuraturii se indică transmiterea în judecată 
a 206 de asemenea cauze în anul 2007 (Raportul activităţii Procuraturii Republicii Moldova în anul 2007, 
pag. 13) și a 170 de asemenea cauze în anul 2006 (Raportul activităţii Procuraturii Republicii Moldova în 
anul 2007, pag. 6).



Efi cienţa anticorupţie măcinată între formalism, infl uenţe politice și neîncredere

93

rapoarte date publicităţii, preferă să vorbească despre infracţiuni înregistrate22, trimise 
în judecată, numărul persoanelor puse sub învinuire etc., însă aproape niciodată nu 
se vorbește despre sentinţe de condamnare și sentinţe de achitare, pedepse aplica-
te, pedepse reale și pedepse cu suspendare condiţionată a executării lor. Or, tocmai 
această informaţie, care lipsește, interesează cel mai mult, pentru că ar avea potenţialul 
de a spune principalul despre efi cacitatea eforturilor de combatere a corupţiei: ce se 
întîmplă cu cei despre care 
sistemul justiţiei consideră 
că sînt vinovaţi de săvîrși-
rea actelor de corupţie?

În Figura 4 este prezentată 
evoluţia statisticilor ofi ciale 
în perioada 1999-2008 pri-
vind numărul infracţiunilor 
de corupţie înregistrate de 
organele de drept, cauzele 
penale examinate de către 
instanţele de judecată și 
numărul de persoane condamnate pentru săvîrșirea actelor de corupţie23. Observăm că, 
pînă în anul 2006, a existat o tendinţă stabilă de creștere statistică a numărului de infrac-
ţiuni de corupţie înregistrate de organele de drept, astfel încît în anul 2006 această cifră 
(793) este de peste șase ori mai mare în comparaţie cu cifra din 1999 (126). Spre regret, 
aceeași tendinţă stabilă de creștere nu se manifestă și în cazul condamnărilor în aceste 
categorii de infracţiuni. 

22 Supranumite în surse ofi ciale și “identifi cate”, “descoperite”, “relevate” sau “depistate”. De fapt, aceste sinoni-
me generează confuzii lăsînd să se înţeleagă că ar putea fi  vorba atît despre cifra cauzelor în care s-a stabilit 
cu certitudine faptul comiterii infracţiunii de corupţie, cît și despre numărul de condamnări, ceea ce ar fi , 
desigur, greșit.

23 Statistica pentru perioada 1999-2004 la care se face trimitere a fost preluată din anexele 6, 7 și 9 la Teza de 
doctor habilitat a lui Valeriu Cușnir “Incriminarea corupţiei în legislaţia penală a Republicii Moldova” (pag. 
219-222), USM, Chișinău, 2005. Pentru perioada 1999-2003, statistica se referă la infracţiunile prevăzute în 
art. 187, 188 și 187/1, Codul penal din 24.03.1961. Pentru perioada 2004-2007 au fost consultate statisticile 
disponibile din diverse surse ofi ciale publice referitoare la infracţiunile prevăzute în art. 324, 325, 326, 330, 
333, 334 ale Codului penal nr. 985-XV din  18.04.2002. Pentru perioada 2005-2007 au fost utilizate următoa-
rele surse: Raportul activităţii Procuraturii în anul 2004, pag. 5-8,  http://www.procuratura.md/md/d2004/, 
Raportul activităţii Procuraturii în anul 2005, pag. 9, 16, http://www.procuratura.md/md/d2005/, Raportul 
activităţii Procuraturii în anul 2006, pag. 6, 21, 24, 26, 37, http://www.procuratura.md/md/d2006/, Raportul 
activităţii Procuraturii în anul 2007, pag. 5, 13, 15 http://www.procuratura.md/md/d2007/; Raportul de eva-
luare a Moldovei, în cadrul primului ciclu de evaluare, adoptat de GRECO la cea de a 15-a ședinţă plenară, 
Strasbourg, 13-17 octombrie 2003, paragraful 20, pag. 9-10, Raportul de evaluare a Moldovei, în cadrul 
ciclului doi de evaluare, adoptat de GRECO la cea de a 30-a reuniune plenară, Strasbourg, 9-13 octombrie 
2006, paragraful 24, pag. 9, (rapoartele de evaluare GRECO sînt accesibile urmînd linkul: http://www.pro-
curatura.md/md/EvGRECO/); Rapoartele naţionale anticorupţie pentru anii 2005, 2006 și 2007 http://www.
cccec.md/Statisticaactivititii; Informaţia operativă privind starea infracţionalităţii pe teritoriul Republicii 
Moldova în perioada a 12 luni ale anului 2007, http://www.mai.md/tabele-statist-pre/tabel_2007/, Informa-
ţia operativă privind starea infracţionalităţii pe teritoriul Republicii Moldova în lunile ianuarie-martie ale 
anului 2008, http://www.mai.md/tabele-statist/; Informaţii și date statistice privind infracţiunile de corupţie 
oferite de Curtea Supremă de Justiţie.

Figura 4. 

0

100

200

300

400

500

600

700

800

900

 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

174

84

613

96

Infracţiuni de corupţie înregistrate de organele de drept

Cauze de corupţie examinate de către instanţele de judecată

Persoane condamnate pentru acte de corupţie 



Efi cienţa anticorupţie măcinată între formalism, infl uenţe politice și neîncredere

94

În Figura 5 este prezentată 
ponderea condamnărilor în 
cauze de corupţie din nu-
mărul total al infracţiunilor 
de corupţie înregistrate24. 
Decalajul dintre numărul 
infracţiunilor de corupţie 
înregistrate și numărul sen-
tinţelor de condamnare 
pronunţate, care se agra-
vează constant pe interva-
lul 2000-2005, caracterizea-
ză elocvent randamentul 

sistemului de justiţie penală în contracararea infracţiunilor de corupţie în Republica 
Moldova și explică reticenţa organelor statului în a face publice datele privind condam-
nările în aceste cauze.

Cît privește pedepsele aplicate de instanţe în cazuri de corupţie, sursele ofi ciale iau ati-
tudini chiar și mai obtuze decît în cazul datelor privind condamnările. O statistică pro-
priu-zisă a categoriilor de pedeapsă aplicate de instanţe este imposibil de identifi cat, cu 
excepţia unor interpretări narative. Din ele afl ăm, spre exemplu că, pe parcursul anului 
2007, niciuna dintre persoanele condamnate pentru săvîrșirea infracţiunilor de corupţie 
nu a fost în realitate privată de libertate, că în privinţa unor condamnaţi nu a fost aplica-
tă pedeapsa sub forma privării de dreptul de a ocupa anumite funcţii sau de a exercita 
o anumită activitate25.

În legătură cu tendinţa statistică “tristă”, relevată în Figura 5, apar cîteva întrebări fi rești: 
reduc oare judecătorii eforturile considerabile depuse de organele de urmărire pena-
lă; sînt sufi cient de calitative eforturile organelor de urmărire penală pentru a acumula 
probe pertinente, legale și concludente ca judecătorii să pronunţe mai multe sentinţe 
de condamnare și să impună pedepse mai aspre; sînt oare acuzatorii de stat sufi cient de 
perseverenţi în menţinerea poziţiei lor iniţiale în faţa instanţei de judecată în cauzele de 

24 Aici se impune o precizare: numărul de infracţiuni înregistrate nu este egal cu numărul de persoane impli-
cate în aceste infracţiuni, numărul de persoane fi ind mai mare, deoarece într-un caz considerat ca o singură 
infracţiune înregistrată pot fi gura una, două sau mai multe persoane și invers, în privinţa unei singure 
persoane pot fi  înregistrate cîteva infracţiuni. Pe de altă parte, statistica condamnărilor include numărul 
persoanelor condamnate, care poate fi  unul, doi sau mai mulţi condamnaţi într-un dosar (cauză). Din aceste 
considerente, ponderea condamnărilor din numărul de persoane care fi gurează în infracţiunile înregistrate 
ar putea fi  mai mică în comparaţie cu ponderea condamnărilor din numărul total de infracţiuni de corupţie 
înregistrate. Însă, deoarece statistica referitoare la numărul persoanelor implicate în infracţiunile de corup-
ţie înregistrate nu este publică, s-a decis calcularea ponderii condamnărilor din numărul infracţiunilor de 
corupţie înregistrate de vreme ce: 1) în acest  fel tot poate fi  urmărită tendinţa pe care autorul dorește să o 
evidenţieze; 2) această metodă de calculare este generoasă pentru organele de drept, iar autorului nu-i poate 
fi  reproșată  o atitudine preconcepută și rezervată faţă de eforturile autorităţilor de a contracara corupţia.

25 Raportul  naţional anticorupţie pentru anul 2007, pag. 26, http://www.cccec.md/Statisticaactivititii.
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corupţie, inclusiv prin utilizarea căilor de atac în cazul pronunţării sentinţelor de achitare 
sau de încetare a procesului penal? 

În lipsa unui studiu al dosarelor de corupţie este difi cil de găsit un răspuns exact la aces-
te întrebări. Totuși, în încercarea de a clarifi ca puţin situaţia, vom compara datele prezen-
tate în Figura 4 și le vom raporta statistic între ele în Tabelul 1.

Tabelul 1.

PERIOADA 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 MEDIA
Ponderea cauzelor de 

corupţie examinate de 

instanţele de judecată 

din numărul total 

al infracţiunilor de 

corupţie înregistrate

30% 47% 32% 55% 13% 30% 23% 21% 28% 28% 27%

38 

din 

126

61 

din 

130

52 

din 

164

68 

din 

123

32 

din 

241

106 

din 

357

163 

din 

702

167 

din 

793

152 

din 

542

174 

din 

613

1013 
din 

3791

Ponderea 

condamnărilor pe 

cauze de corupţie 

din numărul total 

de cauze de corupţie 

examinate de 

instanţele de judecată

82% 79% 65% 60% 109% 63% 20% 49% 63% 48% 54%

31 

din 

38

48 

din 

61

34 

din 

52

41 

din 

68

35 

din 

32*

67 

din 

106

33 

din 

163

81 

din 

167

96 

din 

152

84 

din 

174

550 
din 

1013

Ponderea 

condamnărilor pe 

cauze de corupţie 

din numărul total 

al infracţiunilor de 

corupţie înregistrate

25% 37% 21% 33% 15% 19% 5% 10% 18% 14% 15%

31 

din 

126

48 

din 

130

34 

din 

164

41 

din 

123

35 

din 

241

67 

din 

357

33 

din 

702

81 

din 

793

96 

din 

542

84 

din 

613

550 
din 

3791

* În 32 de cauze examinate de instanţele de judecată au fost condamnate 35 de persoane. Pentru detalii supli-
mentare, a se vedea nota de subsol 24.

Examinînd datele din tabelul de mai sus, remarcăm următoarele:

ponderea cauzelor de corupţie examinate de instanţele de judecată din numă- •
rul total al infracţiunilor de corupţie înregistrate pe parcursul anilor 1999-2008 
arată că, în medie, instanţele nici nu se pot pronunţa cu privire la 73% din infrac-
ţiunile înregistrate, din care motiv nu pot fi învinuite de o reducere considerabilă 
a eforturilor organelor de urmărire penală. Menţionăm că volumul maxim de ca-
uze examinate, raportat la numărul infracţiunilor de corupţie înregistrate, a fost 
atins în anul 2002, în proporţie de 55%, an în care ponderea condamnărilor din 
totalul dosarelor examinate a fost de 60%. Volumul minim de cauze examinate 
de instanţe, raportat la infracţiunile de corupţie înregistrate, a fost în proporţie 
de 13% în anul 2003, an în care ponderea condamnărilor din numărul total de 
cauze examinate a fost de 109%26;

26 A se vedea explicaţia oferită de nota de subsol 24.
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ponderea condamnărilor în cauze de corupţie din numărul total de cauze de  •
corupţie examinate de instanţele de judecată pe parcursul anilor 1999-2008 
are o valoare medie de 54%, ceea ce înseamnă că în mai mult de jumăta-
te din cazurile în care instanţele de judecată examinează dosare de corupţie 
se adoptă sentinţe de condamnare. Cît privește celelalte 46% de sentinţe de 
achitare și încetare a procesului penal, procurorul este în drept, conform le-
gislaţiei procesuale, să le atace în instanţele ierarhic superioare. Spre regret, 
această statistică nu este disponibilă, din care motiv nu pot fi trase concluzii 
ulterioare;

valoarea medie a ponderii condamnărilor în cauze de corupţie din numărul total  •
al infracţiunilor de corupţie înregistrate în perioada 1999- 2008 este de 15%. 
Considerăm că orice discuţii referitoare la eficienţa sistemului de justiţie penală 
în contracararea corupţiei trebuie dezvoltate neapărat prin prisma acestui pro-
cent de făptuitori, pe care sistemul ajunge să îi pedepsească cumva, contribuind 
astfel la prevenirea fenomenului corupţiei și la educarea intoleranţei societăţii 
faţă de infractori.

Este evident că o reușită frustrantă, de doar 15% (5% în anul 2005, 10% în 2006, 18% în 
2007 și 14% în 2008), a organelor de drept, ridică semne de întrebare chiar pentru aces-
te organe. Astfel, CCCEC oferă următoarea explicaţie în Raportul naţional anticorupţie 
pentru anul 2007: “...instanţele judecătorești nu ţin pasul cu organele de urmărire penală 
în ceea ce privește intensitatea activităţii de contracarare a manifestărilor de corupţie. În 
acest fel, eforturile depuse de organele de urmărire penală sînt diminuate considerabil.”27. 
În Raportul activităţii Procuraturii Republicii Moldova în anul 2007 însă au fost oferite și 
alte explicaţii posibile28:

“Analiza situaţiei, la compartimentul investigării cazurilor de corupţie, a scos în evidenţă 
mai multe defi cienţe:

absenţa, în majoritatea cazurilor, a unei tactici efective de pregătire a operaţiunii de  •
control al transmiterii bunurilor estorcate sau primite de funcţionari;

neprofesionalismul lucrătorilor operativi și al procurorilor; •
incompletudinea surselor de probare a comportamentului infracţional, a laturii su- •
biective și obiective a acestor componenţe, ca urmare a lipsei controlului video sau 
audio al operaţiunii;

folosirea la nivel minim a posibilităţilor activităţii operative de investigaţii, fapt  •
care pune în dificultate depistarea și acumularea probatoriului în cazurile de par-
ticipare la comiterea faptelor de corupţie a funcţionarilor cu înaltă funcţie de răs-
pundere ...”.

27 Raportului naţional anticorupţie pentru anul 2007, pag. 27,  http://www.cccec.md/Statisticaactivititii.
28 Raportul activităţii Procuraturii în anul 2007, pag. 11,  http://www.procuratura.md/md/d2007/.
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2. DEFINIREA PROBLEMELOR 

Analizînd evoluţia sectorului de prevenire și combatere a corupţiei în Republica Mol-
dova din ultimii zece ani, ajungem la concluzia că părerile populaţiei despre eforturile 
depuse de către stat în lupta împotriva corupţiei nu sînt în corelaţie cu randamentul real 
al acestora, în parte pentru că autorităţile – cu excepţia anilor electorali – nici nu se prea 
obosesc să dea informaţii despre ele, iar în parte pentru că fenomenul corupţiei nu este 
bine înţeles de societatea noastră. 

În același timp, autorităţile statului întreprind: măsuri legislative, în vederea prevenirii 
corupţiei, precum și măsuri de combatere a corupţiei, obţinînd rezultatele evidenţiate 
mai sus. 

Cît privește măsurile anticorupţie de ordin legislativ, în secţiunea 1.2 am arătat că anul 
2008 a fost un an prodigios. Rămîne doar să vedem care este potenţialul de realizare 
efi cientă a noilor reglementări, recent promovate. 

Cu referire la aspectul combaterii corupţiei, elucidat în secţiunea 1.3, conchidem că 
eforturile autorităţilor se concentrează mai degrabă asupra înregistrării infracţiunilor de 
corupţie și a celor conexe, decît asupra condamnărilor pronunţate de instanţele de ju-
decată și sancţionării persoanelor corupte.

În secţiunile de mai jos vom încerca să defi nim problemele legate de modul în care se 
formează percepţiile populaţiei asupra corupţiei, infl uenţînd încrederea în organele de 
drept (2.1), carenţele unui sistem desuet, în care indicii descoperirii infracţiunilor de co-
rupţie lucrează împotriva indicatorilor de performanţă ai organelor de drept (2.2) și de-
fi cienţele noii legislaţii anticorupţie (2.3).

2.1. Necunoașterea alterează percepţia și alimentează neîncrederea

Vom încerca în cele ce urmează să vedem care este corelaţia dintre percepţia populaţiei 
asupra fenomenului corupţiei în Republica Moldova, conform sondajelor de opinie publică, 
și eforturile de combatere a corupţiei în ultimii zece ani, înregistrate de statisticile ofi ciale.

Tabelul 2.

PERIOADA 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

CO
RU

PŢ
IA

 ÎN
 SO

ND
AJ

E Indicele de percepere a 

corupţiei (IPC calculat de TI)
2,6 2,6 3,1 2,1 2,4 2,3 2,9 3,2 2,8 2,9

Procentul populaţiei mulţumite 

de ceea ce face conducerea ţării 

pentru combaterea corupţiei 

(BOP - primăvara)

- - 6% 6% 10% 8% 17% 13% 11,6% 8,6%
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PERIOADA 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

CO
RU

PŢ
IA

 ÎN
 V

IZ
OR

UL
 O

RG
AN

EL
OR

 D
E D

RE
PT

Numărul infracţiunilor de 

corupţie înregistrate 
126 130 164 123 241 357 702 793 542 613

Numărul sentinţelor de 

condamnare pronunţate pe 

cauze de corupţie

31 48 34 41 35 67 33 81 96 84

Ponderea condamnărilor pe 

cauze de corupţie din numărul 

infracţiunilor de corupţie 

înregistrate

25% 37% 21% 33% 15% 19% 5% 10% 18% 14%

După cum am arătat în secţiunea 1.3 de mai sus, statistica sentinţelor de condamnare în 
cazurile de corupţie nu se bucură de aceeași mediatizare ca și statistica infracţiunilor în-
registrate. Compararea datelor (pe orizontală) din Tabelul 2 confi rmă o dată în plus acest 
lucru, prin relevarea existenţei unei corelaţii de proporţionalitate directă doar dintre per-
cepţia populaţiei asupra nivelului corupţiei în ţară și numărul de infracţiuni înregistrate. 

Pe de altă parte, randamentul real al eforturilor de combatere a corupţiei29 nu pare să 
aibă nici o infl uenţă logică asupra nivelului de corupţie perceput de populaţie și asupra 
gradului de satisfacţie a cetăţenilor pentru ceea ce fac autorităţile în vederea eradicării 
corupţiei. Mai mult decît atît, par a fi  chiar invers proporţionale în anumiţi ani (compara-
rea datelor pe verticală). Astfel:

în  • anul 2002 (an postelectoral), în care numărul infracţiunilor de corupţie înre-
gistrat este cel mai mic în perioada de referinţă (123), dar în care ponderea con-
damnărilor este totuși destul de mare, peste o treime din cazurile înregistrate 
(33%), Indicele de Percepţie a Corupţiei (IPC) este cel mai mic (2,1), la fel ca și 
nivelul satisfacţiei populaţiei pentru eforturile de combatere a corupţiei (6%);

în  • anul 2005 (an electoral), în care numărul infracţiunilor de corupţie înregistrat 
se dublează practic în raport cu anul precedent (de la 357 la 702), dar în care pon-
derea condamnărilor este cea mai mică, 5% din cazurile înregistrate, IPC crește 
brusc (de la 2,3 la 2,9), iar nivelul satisfacţiei populaţiei pentru eforturile de com-
batere a corupţiei este cel mai înalt din întreaga perioadă de referinţă (17%);

în  • anul 2006 (an postelectoral), în care numărul infracţiunilor de corupţie înre-
gistrat se mărește în comparaţie cu anul precedent (de la 702 la 793), iar pon-
derea condamnărilor se dublează (de la 5% la 10% din cazurile înregistrate), IPC 
continuă să crească (de la 2,9 la 3,2), însă nivelul satisfacţiei populaţiei în faţa 
eforturilor de combatere a corupţiei descrește (de la 17% la 13%);

în  • anul 2007 (an electoral) numărul infracţiunilor de corupţie înregistrat scade 
faţă de anul precedent (de la 793 la 542) și atrage după sine și scăderea IPC (de 
la 3,2 la 2,8). Deși ponderea condamnărilor din cazurile înregistrate continuă să 

29 Prin randament real al eforturilor de combatere a corupţiei autorul subînţelege ponderea condamnărilor pe 
cauze de corupţie din numărul total de asemenea infracţiuni înregistrate.
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crească pe parcursul anilor 2006-2007, nivelul satisfacţiei populaţiei pentru efor-
turile de combatere a corupţiei continuă să scadă (pînă la 11,6%).

Din cele expuse mai sus, desprindem două legităţi:

Indicele de Percepere a Corupţiei este direct proporţional cu numărul infracţiu-1. 
nilor de corupţie înregistrate;

randamentul real al eforturilor statului de combatere a corupţiei este invers pro-2. 
porţional cu gradul de mulţumire a populaţiei pentru ceea ce întreprinde statul 
în vederea combaterii corupţiei.

Pentru prima legitate pot fi  găsite explicaţii. Pe de o parte, statistica infracţiunilor de 
corupţie înregistrate este frecvent dată publicităţii în cadrul conferinţelor de presă ale 
organelor de drept și cu ocazia altor evenimente publice – această statistică se conţine 
în diverse surse ofi ciale; pe de altă parte, statistica condamnărilor rămîne, de regulă, 
ocultă. Imaginile cu reţinerea bănuiţilor și învinuiţilor în fl agrant delict în cazuri de co-
rupţie nu sînt aproape niciodată ratate de posturile de televiziune, pe cînd imaginile de 
la ședinţele de judecată publice, în care se pronunţă sentinţe de condamnare a funcţi-
onarilor corupţi, sînt de-a dreptul o raritate în aceleași surse media din Republica Mol-
dova. Astfel, lipsa informării populaţiei despre condamnări în cauze de corupţie este, 
probabil, unica explicaţie plauzibilă pentru cea de a doua legitate.

Potrivit Studiului realizat de IMAS în 2007 “Percepţia și atitudinea faţă de fenomenul co-
rupţiei în Republica Moldova” (în continuare numit “Studiul IMAS 2007”), două treimi din 
populaţie consideră că subiectele legate de corupţie sînt mai degrabă ocolite de mass-
media30, în timp ce 30% dintre persoanele chestionate și-au format opinii despre răspîn-
direa corupţiei în ţară în baza informaţiilor refl ectate în mass-media31. Potrivit aceleiași 
surse, rolul solicitat mass-mediei de către cetăţeni ar fi  unul mult mai activ, decît ceea ce 
oferă la acest moment organizaţiile media din Republica Moldova32. 

Date fi ind interesul și importanţa problemei corupţiei pentru populaţia ţării, pasivita-
tea mijloacelor de informare în masă în ce privește refl ectarea acestor subiecte poate 
fi  explicată prin frica de persecutare, evitarea unor procese de judecată pentru defăi-
mare, necunoașterea specifi cului fenomenului într-o măsură sufi cientă pentru a elucida 
asemenea subiecte sau prin nedorinţa mass-mediei de a trata acest fenomen la nivelul 
utilizatorilor de rînd ai serviciilor publice, excepţie făcînd doar cazurile în care subiectul 
actului de corupţie este o persoană foarte cunoscută33.

Un alt studiu, realizat de Centrul de Analiză și Prevenire a Corupţiei (CAPC), arată că peste 
80% dintre cei chestionaţi nu corect corupţia și tind să confunde consecinţele acestui feno-

30 Studiul IMAS “Percepţia și atitudinea faţă de fenomenul corupţiei în Republica Moldova”, iulie 2007, pag. 5.
31 Ibidem, pag. 4.
32 Ibidem, pag. 5.
33 Raportul CAPC “Apelul cetăţenilor la linia fi erbinte anti-corupţie: responsabilitate civică sau curaj?”,  C. Cojoca-

ru, martie 2008, pag. 6. http://www.927979.md/fi les/Apelul_cetatenilor_la_linia_fi erbinte_anti-coruptie.pdf.
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men (sărăcia, lipsa locurilor de muncă și a condiţiilor decente de trai etc.) cu însuși fenome-
nul34. Corupţia pare să fi  devenit termenul peiorativ general pentru majoritatea frustrărilor 
economice, sociale și chiar personale ale populaţiei. Potrivit aceluiași studiu, generaţia tînă-
ră a ţării manifestă o înţelegere sporită a fenomenului corupţiei, însă indiferenţa o lipsește 
de activismul și responsabilitatea civică necesare pentru a comunica despre manifestările 
lui. În același timp populaţia matură, deși nu rămîne indiferentă faţă de manifestările de 
corupţie și dorește să reclame, deseori le confundă cu alte fenomene sociale negative. Prin 
urmare, populaţia nu cunoaște și nu înţelege ce este corupţia, se teme să denunţe pretinse-
le cazuri de corupţie și, în general, să comunice direct cu autorităţile publice. 

În aceste condiţii, percepţia populaţiei despre răspîndirea fenomenului corupţiei – pe 
care nu îl înţelege prea bine și îl confundă cu alte probleme sociale – va rămîne foarte 
mare, ceea ce va alimenta în continuare neîncrederea în autorităţile statului35. 

2.2. Reminiscenţele unui sistem desuet: indicii descoperirii 

infracţiunilor continuă să lucreze împotriva indicatorilor 

de performanţă ai organelor de drept

Comparînd datele din Tabelul 2, desprindem altă legitate: creșterea bruscă a numărului 
de infracţiuni de corupţie înregistrate decurge paralel cu scăderea ponderii condamnă-
rilor pronunţate în cauze de corupţie din numărul de infracţiuni înregistrare. Cea mai 
nimerită explicaţie, sugerată de înţelepciunea populară, ar fi  că graba strică treaba. 

Este evident că, atunci cînd însuși statul apreciază reușita organelor sale de drept reieșind 
din indicii înregistrării/descoperirii infracţiunilor, fără a ţine cont în această apreciere și de 
anumiţi indicatori de performanţă calitativă a sistemului (cum ar fi  numărul sentinţelor 
de condamnare și ponderea acestui număr din totalul infracţiunilor înregistrate), orga-
nele de drept fac tot posibilul să înregistreze cît mai multe infracţiuni, urmărind ambiţia 
obţinerii laudelor și recunoașterea ofi cială, chiar și în detrimentul calităţii desfășurării pro-
cesului penal, iar uneori, chiar și în defavoarea echităţii și a adevărului juridic.

Cursa în care, an după an, sînt antrenate autorităţile de combatere a corupţiei pentru 
obţinerea celor mai înalţi indici de înregistrare/descoperire a infracţiunilor este, însă, o 
cursă inutilă și costisitoare, depășită demult de realităţile timpului în care trăim. Credem 
că e posibil, utilizînd același timp și depunînd același efort, să se acorde mai multă aten-
ţie respectării cerinţelor legale la instrumentarea dosarelor de corupţie, fapt ce ar con-
tribui la consolidarea procesului de acumulare și administrare efi cientă a probelor, iar, 
în consecinţă, la creșterea volumului de condamnări în aceste categorii de cauze, chiar 
dacă anual vor fi  înregistrate tot atîtea sau chiar mai puţine cazuri de corupţie decît în 
anii precedenţi.

34 Ibidem, pag. 16.
35 Ibidem, pag. 3.



Efi cienţa anticorupţie măcinată între formalism, infl uenţe politice și neîncredere

101

Astfel, urmează a fi  scoasă din umbră statistica judiciară privind condamnările în cauze 
de corupţie, iar prezentarea celorlalte statistici ofi ciale despre instrumentarea acestor 
dosare trebuie făcută prin comparaţie cu datele ofi ciale despre condamnări. Ţinerea 
unei evidenţe despre sentinţele de condamnare urmează a fi  pusă cel puţin în seama 
procuraturii, deoarece ea reprezintă un indicator nemijlocit al efi cienţei prestaţiei acu-
zatorilor de stat în instanţele de judecată în cauze de corupţie.

2.3. Deficienţele legislative

Potrivit Barometrului Opiniei Publice (BOP), la întrebarea “Ce ar trebui întreprins pentru 
a îmbunătăţi situaţia social-economică din ţara noastră?”, circa 45% din populaţie alege 
cu prioritate și uluitor de constant, 7 ani la rînd (2001-2008), versiunea de răspuns “îm-
bunătăţirea mecanismului de funcţionare a legilor”. 

În secţiunea 1.2 de mai sus am constatat activizarea procesului de adoptare a noilor 
reglementări menite să contribuie, în special, la prevenirea fenomenului corupţiei. Deși 
oportunitatea acestor legi (cît și a altor legi adoptate anterior) este indiscutabilă, me-
canismele prin care se asigură realizarea lor pot face obiectul unor discuţii ulterioare, 
or, tocmai îmbunătăţirea acestor mecanisme constituie, după cum am arătat, principala 
recomandare a populaţiei ţării pentru autorităţi36. 

În cele ce urmează vom face o analiză succintă a defi cienţelor de reglementare a proce-
durilor de implementare prevăzute în următoarele legi:

Legea nr. 1264-XV  din  19.07.2002 privind declararea și controlul veniturilor și  •
al proprietăţii demnitarilor de stat, judecătorilor, procurorilor, funcţionarilor pu-
blici și a unor persoane cu funcţie de conducere; 

Legea nr. 16-XVI  din  15.02.2008 cu privire la conflictul de interese; •
Legea nr. 25-XVI  din  22.02.2008 privind codul de conduită a funcţionarului public; •
Legea nr. 90-XVI  din  25.04.2008 cu privire la prevenirea și combaterea corupţiei. •

2.3.1. Deficienţele Legii nr. 1264-XV din 19.07.2002  privind declararea 
şi controlul veniturilor şi al proprietăţii demnitarilor de stat, 
judecătorilor, procurorilor, funcţionarilor publici şi a unor persoane 
cu funcţie de conducere (în continuare – Legea privind declararea 
şi controlul veniturilor şi al proprietăţii)

Legea privind declararea și controlul veniturilor și al proprietăţii stabilește cercul su-
biecţilor declarării, obiectul declarării, forma, conţinutul, termenul depunerii, controlul 

36 Aceleași probleme sînt remarcate constant și de către organismele internaţionale care acordă asistenţă și 
evaluează eforturile autorităţilor Moldovei în diverse domenii-cheie. Mai mult decît atît, înseși autorităţile, 
chiar din eșaloanele de sus, recunosc efi cienţa redusă a implementării legilor și consideră că mecanismele 
respective urmează a fi  perfecţionate.
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și transparenţa declaraţiilor, precum și răspunderea pentru încălcarea legii. Analizînd 
aceste reglementări, identifi căm următoarele defi cienţe:

a. Referitoare la obiectul declarării

nu este argumentată limitarea declarării  bunurilor mobile doar la cele •  a căror va-
loare depășește 50 000 de lei (art. 4, alin. (2)). Întrucît această sumă deseori depă-
șește sau este aproximativ egală cu salariul anual obţinut de un funcţionar; 

cerinţa indicării în declaraţie doar a cotei-părţi a valorilor mobiliare în capitalul  •
agenţilor economici este nejustificată (art. 4, alin. (1), lit. d)). În acest fel, funcţio-
narii sînt obligaţi să declare participarea lor doar la capitalul agenţilor economici 
cu formă juridică de organizare “societate pe acţiuni”. Considerăm o atare limita-
re exagerată, deoarece, în afară de societăţile pe acţiuni, există și alte categorii 
de societăţi comerciale prevăzute de legislaţie și răspîndite în practică, iar capi-
talul lor nu se divizează în valori mobiliare (acţiuni), ci în participaţiuni și părţi 
sociale37.

b. Referitoare la conţinutul declaraţiei

potrivit legii, declaraţia cuprinde informaţii și date despre veniturile și bunurile  •
proprii, veniturile și bunurile comune și cele ce aparţin soţiei (soţului), precum 
și cele ale copiilor minori și ale persoanelor aflate la întreţinerea depunătorului 
declaraţiei (Art. 7, alin. (1) și anexa). Modelul declaraţiei însă nu distinge veniturile 
și proprietăţile obţinute de funcţionar de cele obţinute de către familia sa, ceea ce 
nu permite verificarea exactă a averii dobîndite nemijlocit de către funcţionar pe 
parcursul anului;

legea prevede că  • declaraţiile urmează să conţină și informaţiile privind actele de 
înstrăinare a proprietăţii cu orice titlu (contra plată sau gratuit), făcute în timpul 
exercitării mandatului sau a atribuţiilor de serviciu (art. 7, alin. (2)), pe cînd mo-
delul declaraţiei inclus în anexa legii nu conţine niciun compartiment în acest sens, 
contradicţie care creează oportunităţi de interpretare convenabilă pentru func-
ţionari, în sensul neincluderii acestei informaţii în declaraţie.

c. Referitoare la inefi cienţa mecanismului de control al declaraţiilor 

termenele •  prevăzute pentru efectuarea controlului prealabil de către Comisia Cen-
trală de Control (CCC) și Comisia Departamentală de Control (CDC) sînt nejusti-
ficat de scurte pentru a permite un control real; 

insuficienţa datelor •  care urmează a fi incluse în declaraţie, conform modelului din 
anexa legii, pentru a permite un control efectiv al celor declarate (spre ex.: la 
categoria “bunuri mobile” se solicită indicarea tipului și mărcii autoturismului, 
însă nu se solicită indicarea numărului de înmatriculare de stat; se cere prezen-
tarea datelor totale privind veniturile și proprietăţile funcţionarului și familiei 
sale, însă fără delimitarea sumelor și proprietăţilor obţinute de către fiecare 
membru al familiei funcţionarului în parte; modelul declaraţiei nu conţine un 

37 A se vedea dispoziţiile referitoare la societăţile comerciale prevăzute în secţiunea 2, Capitolul II, Titlul II, 
Cartea Întîi, Codul civil nr. 1107-XV din 06.06.2002.
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compartiment dedicat informaţiilor privind actele de înstrăinare a proprietăţii 
cu orice titlu etc.); 

lipsa oricăror posibilităţi reale •  ale CCC și CDC de a verifica nemijlocit exactitatea 
datelor și a informaţiilor prezentate, nu prin intermediul altor autorităţi. În acest 
sens, ar fi utilă asigurarea accesului electronic al CCC și CDC la datele din Regis-
trul bunurilor imobile, Registrul de stat al întreprinderilor, Registrul de stat al 
valorilor mobiliare, Registrul de stat al transporturilor ș.a.; 

neindicarea posibilităţii sesizării •  CCC și CDC de către persoanele care cunosc despre 
încălcări ce au fost admise de funcţionari la declararea veniturilor și proprietăţilor, 
precum și a procedurii de examinare a unor asemenea sesizări (control extern).

d. Referitoare la răspunderea pentru încălcarea prevederilor legii

există  • contradicţii între prevederile legii respective și prevederile Codului penal. Ast-
fel, legea prevede temeiurile răspunderii disciplinare și contravenţionale (art. 14 
lit. a)-d)) pentru încălcări, fiind omisă răspunderea penală. În realitate, anumite 
temeiuri de survenire a răspunderii conform legii (lit. b) și c)) sînt fapte incrimi-
nate în dispoziţia art. 330/1 din Codul penal: eschivarea de la prezentarea de-
claraţiei sau indicarea intenţionată în declaraţie a datelor incorecte în procesul 
îndeplinirii atribuţiilor de serviciu; 

nu este prevăzută niciun fel de răspundere pentru includerea datelor incomplete în  •
declaraţie, fapt ce permite declaranţilor să întocmească declaraţii formale, ce cu-
prind doar date parţiale cu privire la veniturile și proprietăţile dobîndite38.

Concluzie: Din multiplele motive indicate mai sus, efi cienţa Legii privind declararea și 
controlul veniturilor și al proprietăţii a fost și rămîne în continuare puerilă, constituind 
un exemplu viu și perpetuu al randamentului redus al reglementărilor adoptate în lipsa 
unei voinţe politico-administrative veritabile.

2.3.2. Deficienţele Legii nr. 16-XVI din 15.02.2008 cu privire la conflictul 
de interese (în continuare – Legea cu privire la conflictul de interese) 

Legea cu privire la confl ictul de interese defi nește confl ictul de interese ca situaţie în 
care persoana care deţine o funcţie publică trebuie să ia o decizie ori să participe la lua-
rea unei decizii, ori să întreprindă, în îndeplinirea atribuţiilor sale, alte acţiuni ce infl uen-
ţează sau pot infl uenţa interesele sale personale39. Executarea efectivă a legii presupune 
identifi carea, tratarea și soluţionarea confl ictului de interese, pentru care sînt prevăzu-
te trei mecanisme de bază: 1) declararea iniţială a intereselor personale în momentul 
accederii în funcţia publică, precum și declararea periodică a intereselor personale40; 

38 Defi cienţele identifi cate în Legea nr. 1264-XV  din  19.07.2002 în cadrul acestei secţiuni s-au bazat parţial 
pe rezultatele și materialele Mesei rotunde organizate de către Procuratura Anticorupţie “Identifi carea și 
urmărirea bunurilor provenite din acte de corupţie – realităţi, difi cultăţi și perspective”, 25-26 septembrie 
2007, Chișinău.

39 Art. 2 al Legii nr. 16-XVI  din  15.02.2008 cu privire la confl ictul de interese.
40 Art. 8 lit. a), ibidem.
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2) raportarea imediată de către funcţionar a apariţiei confl ictului de interese41 către Co-
misia Principală de Etică (CPE) sau, după caz, către  conducătorul instituţiei (care infor-
mează CPE) și 3) depunerea petiţiilor și cererilor de către cetăţeni42. Examinînd aceste 
prevederi, constatăm următoarele defi cienţe:

a. Referitoare la declararea intereselor personale

legea nu conţine un model de declaraţie pentru a face cunoscute interesele  •
personale ale funcţionarilor la intrarea în serviciu și periodic pe parcursul exer-
citării funcţiei publice. Această lacună viciază realizarea primului mecanism de 
executare efectivă a legii (mecanismul declarării iniţiale a intereselor personale 
în momentul accederii în funcţia publică și al declarării periodice a intereselor 
personale).

b. Referitoare la Comisia Principală de Etică

legea nu a consacrat niciun articol special Comisiei Principale de Etică, în pofida  •
rolului considerabil atribuit acestei instituţii-cheie. Prin urmare, rămîn neeluci-
date componenţa Comisiei, mandatul membrilor săi, procedura de examinare 
a sesizărilor referitoare la conflictele de interese. Legea prevede doar că proce-
dura de formare și funcţionare a Comisiei, precum și componenţa acesteia se 
reglementează prin regulamentul aprobat de Parlament43, însă intrarea în vigoa-
re a Legii nu depinde de adoptarea și intrarea în vigoare a acestui regulament. 
Practic, în tot intervalul de timp dintre intrarea în vigoare a Legii pînă la formarea 
și începerea funcţionării propriu-zise a Comisiei Principale de Etică, normele in-
troduse vor rămîne pur declarative. Această lacună afectează realizarea celui de-
al doilea mecanism, prin care urmează să fie implementată Legea (mecanismul 
raportării imediate a apariţiei conflictului de interese de către funcţionar);

c. Referitoare la răspunderea pentru încălcarea prevederilor legii

legea prevede doar tipurile de răspundere •  (disciplinară, administrativă, civilă 
sau penală) pentru nerespectarea obligaţiei de raportare imediată a apariţiei 
unui conflict de interese de către funcţionari, fără a preciza cazurile concrete de 
tragere la fiecare tip de răspundere în parte. Tipurile exacte de răspundere urmea-
ză a fi aplicate “după caz, potrivit legii” în lipsa unei atare legi. Astfel, tragerea la 
răspundere juridică a celor care nu respectă prevederile Legii cu privire la con-
flictul de interese este, practic, echivalentă cu lipsa oricărei răspunderi, legea ca-
muflînd prin norme imperativ-dispozitive cu privire la obligaţiile funcţionarilor 
publici niște norme permisive, care vor fi aplicate la discreţia totală a acestora. 

d. Referitoare la petiţiile și cererile cetăţenilor

cît privește petiţiile și cererile ce pot fi depuse de cetăţeni, putem presupune  •
doar că acest drept se va realiza în virtutea Legii nr. 190-XIII din 19.07.94 cu pri-
vire la petiţionare și că adresarea în instanţa de judecată urmează să fie făcută 

41 Art. 8 lit. a), ibidem.
42 Art. 8 lit. b), ibidem.
43 Art. 25 alin. (2), ibidem.
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conform procedurii de contencios administrativ. Totuși, pentru a afla despre in-
teresul personal al unui funcţionar aflat în conflict cu interesul public la luarea 
unei decizii în privinţa cetăţeanului, ultimul trebuie să aibă acces la declaraţia de 
interese personale ale funcţionarului respectiv. Însă, din moment ce Legea nu sta-
bilește un model de declaraţie de interese personale, dreptul formal al cetăţeanului 
de a avea acces la această declaraţie la solicitare nu poate fi valorificat, ceea ce 
afectează considerabil buna realizare a mecanismului trei (mecanismul depune-
rii petiţiilor și cererilor de către cetăţeni).

e. Referitoare la transparenţa declaraţiilor

considerăm că •  asigurarea caracterului public al declaraţiilor de interese personale 
doar prin eliberarea lor la solicitare, în termen de 30 de zile prevăzut de Legea 
cu privire la petiţionare, nu reprezintă o modalitate suficient de operativă și 
eficientă pentru ca cetăţenii să se poată proteja într-un termen util de efecte-
le nedorite ale unei decizii adoptate prin conflict de interese. Caracterul pu-
blic al declaraţiilor de interese personale trebuie asigurat prin publicarea lor în 
Monitorul Oficial, buletine oficiale, alte publicaţii scrise și/sau prin plasarea pe 
paginile web din Internet ale instituţiilor publice, pentru a permite cetăţenilor 
o verificare rapidă a intereselor personale ale funcţionarilor publici care iau de-
cizii ce vizează respectivii cetăţeni.

Concluzie: Din motivele arătate mai sus, considerăm că, atîta timp cît defi cienţele Legii 
cu privire la confl ictul de interese nu vor fi  înlăturate, funcţia acesteia de prevenire a 
corupţiei va fi  aidoma unei sperietori pentru funcţionarii publici, de care însă aceștia nu 
se vor speria.

2.3.3. Deficienţele Legii nr. 25-XVI  din  22.02.2008 privind 
Codul de conduită a funcţionarului public 
(în continuare – Codul de conduită a funcţionarului public) 

Codul de conduită a funcţionarului public reglementează principiile44 și normele de 
conduită a funcţionarului public45. Potrivit codului, principiile de conduită a funcţiona-
rului public sînt următoarele: legalitate, imparţialitate, profesionalism și independenţă46. 
Analizînd prevederile Codului, identifi căm următoarele defi cienţe:

a. Referitoare la primirea cadourilor

normele Codului de conduită, referitoare la primirea cadourilor și avantajelor • 47 
contrazic prevederile Legii cu privire la conflictul de interese48. Astfel, Legea cu 
privire la conflictul de interese stabilește că “se interzice primirea cadourilor în 

44 Capitolul II al Codului de conduită a funcţionarului public.
45 Capitolul III, ibidem.
46 Art. 2-7, ibidem.
47 Art. 11, ibidem.
48 Art. 23 al Legii cu privire la confl ictul de interese.
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conformitate cu protocolul dacă valoarea acestora, pentru o singură dată, de-
pășește mărimea unui salariu mediu pe ţară.”. Codul de conduită stabilește însă 
o altă valoare admisibilă de acceptare a cadourilor – un salariu minim pe ţară 
stabilit de Guvern. Nu este clar cum urmează a fi aplicate aceste reguli contra-
dictorii de către funcţionari;

ambele legi prevăd transmiterea cadourilor (primite cu încălcarea minimului  •
stabilit, adică a unui salariu minim sau mediu pe ţară) în gestiunea autorităţii 
respective. Legislaţia însă nu a reglementat nici anterior și nu reglementează nici în 
prezent procedurile prin care o autoritate publică urmează să gestioneze cadourile.

b. Referitoare la confl ictul de interese

cît privește normele Codului de conduită referitoare la conflictul de interese,  •
acestea fac trimitere la legislaţia privind conflictul de interese, care, după cum 
am arătat în secţiunea 2.3.2 de mai sus, conţine reglementări defectuoase. Astfel, 
deși procedura de depunere a declaraţiilor privind interesele personale ale func-
ţionarilor publici este prevăzută în Legea cu privire la conflictul de interese49, un 
model al acestei declaraţii nu există deocamdată în legislaţia curentă, ceea ce 
paralizează nu doar acţiunea respectivei legi, dar și prevederile corespunzătoare 
ale Codului de conduită a funcţionarului public.

c. Referitoare la răspunderea pentru încălcarea prevederilor Codului

potrivit Codului • 50, orice încălcare a prevederilor sale constituie abatere discipli-
nară. Pe de altă parte, încălcarea normelor referitoare la cadouri de către func-
ţionarii publici, în anumite situaţii, poate fi echivalentă încălcării prevederilor 
legislaţiei penale, precum coruperea pasivă și primirea unei recompense ilicite. 
De asemenea, pentru încălcarea normelor referitoare la conflictul de interese, 
Codul de conduită a funcţionarului public stabilește răspundere disciplinară, iar 
Legea cu privire la conflictul de interese – răspundere disciplinară, administrati-
vă, civilă și penală. Contradicţiile existente între aceste legi pot duce la dificultăţi de 
interpretare și aplicare uniformă a legilor.

Concluzie: Prevederile Codului de conduită a funcţionarului public sînt în mare parte 
oportune și aplicabile, exceptînd contradicţiile cu Legea cu privire la confl ictul de inte-
rese și carenţele ei, menţionate mai sus.

2.3.4. Deficienţele Legii nr. 90-XVI din 25.04.2008 cu privire la prevenirea 
şi combaterea corupţiei (în continuare – Legea cu privire la prevenirea 
şi combaterea corupţiei) 

Legea cu privire la prevenirea și combaterea corupţiei este o lege-cadru, care defi nește 
noţiuni noi (cea mai importantă fi ind noua defi niţie a noţiunii de corupţie), stabilește 

49 Art. 13-14, ibidem.
50 Art. 1, alin. (4) al Legii privind codul de conduită a funcţionarului public.
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subiecţii51, reglementează măsurile-garanţii de prevenire a corupţiei52, organele cu atri-
buţii de prevenire și combatere a corupţiei53, răspunderea pentru actele de corupţie54, 
lichidarea consecinţelor actelor de corupţie55 și cooperarea internaţională în domeniu56. 
Deși conţine un șir de prevederi binevenite, Legea are neajunsuri, printre care menţio-
năm următoarele:

a. Referitoare la defi niţia noţiunii de corupţie

deși este o lege-cadru specială în domeniul prevenirii și combaterii corupţiei,  •
ea începe “cu stîngul”, oferind o definiţie știrbită noţiunii de corupţie, care este 
o noţiune-cheie. Astfel, legea oferă o definiţie aflată în conflict cu standarde-
le Consiliului Europei57 și chiar cu propriile sale prevederi. Definiţia include doar 
latura primirii/acceptării comisionului ilicit de către funcţionarul public, prin 
afectarea funcţiei pe care o deţine intereselor sale personale, ignorînd cealaltă 
latură, a oferirii și intermedierii transmiterii comisionului ilicit de către persoa-
na privată58. Mai mult decît atît, definiţia nu conţine nici cea mai mică aluzie 
la corupţia în sectorul privat. Cu toate acestea, prin derogare de la definiţie, 
actele de corupţie enumerate exhaustiv în aceeași lege cuprind și infracţiunile 
referitoare la latura oferirii/intermedierii (coruperea activă și traficul de influ-
enţă), și infracţiunile referitoare la corupţia în sectorul privat (darea și luarea 
de mită)59.

b. Referitoare la răspunderea pentru încălcarea prevederilor legii

cu excepţia răspunderii penale, stabilită de Codul penal,  • răspunderea juridică 
pentru nerespectarea prevederilor este foarte difuză și reglementată în conglo-
merat: “atragerea la răspundere civilă, disciplinară, contravenţională, după caz, 
conform legislaţiei în vigoare”60. Nu sînt separate cazurile în care survine fiecare 
tip de răspundere și nu este determinată “legislaţia în vigoare”, care, “după caz” 
stabilește situaţiile de atragere la aceste diferite forme de răspundere juridică. 
Fiind o lege specială, este stranie referinţa la o altă legislaţie, ce ar reglementa 
răspunderea pentru încălcarea prevederilor ei;

din momentul intrării în vigoare a Legii cu privire la prevenirea și combaterea  •
corupţiei, 13 iunie 2008, s-au împlinit deja cîteva termene în care autorităţile 
publice aveau obligaţia de a întocmi note informative privind măsurile întreprinse, 
inclusiv cele realizate în comun cu alte autorităţi, precum și de a oferi propuneri de 

51 Capitolul I, art. 2 și 4 al Legii cu privire la prevenirea și combaterea corupţiei.
52 Capitolul II, ibidem.
53 Capitolul III, ibidem.
54 Capitolul IV, ibidem.
55 Capitolul V, ibidem.
56 Capitolul VI, ibidem.
57 A se vedea art. 2 al Convenţiei civile cu privire la corupţie (din 4 noiembrie 1999, Strasbourg), precum 

și art.  2-12 ale Convenţiei penale cu privire la corupţie (din 27 ianuarie 1999, Strasbourg).
58 A se vedea art. 2 al Legii cu privire la prevenirea și combaterea corupţiei.
59 A se vedea art. 16, ibidem.
60 Art. 17, ibidem.
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ameliorare a situaţiei existente61, ce urmau a fi transmise la CCCEC. Informaţiile cu 
privire la întocmirea și transmiterea la CCCEC a unor asemenea note de către 
autorităţi nu au fost făcute publice deocamdată, nici pe pagina web a CCCEC, 
nici pe paginile web oficiale ale altor autorităţi publice. Dacă asemenea note 
informative nu au fost întocmite, atunci, conform art. 17 lit. e) al legii62, există te-
mei pentru atragerea la răspundere civilă, disciplinară sau contravenţională. Nu 
este clar doar cine este împuternicit să tragă la răspundere funcţionarii pentru 
asemenea nerespectare a legii, precum și formă exactă a răspunderii ce survine 
în cazul dat.

Concluzie: Legea cu privire la prevenirea și combaterea corupţiei este o lege oportună și 
necesară. Cu toate acestea, este regretabilă defi niţia defectuoasă a noţiunii de corupţie, 
precum și lipsa unei reglementări clare a răspunderii juridice ce survine în cazul încălcă-
rii prevederilor acesteia.

2.3.5. Sinteza problemelor legislaţiei anticorupţie

Toate cele patru legi examinate în cadrul secţiunilor 2.3.1-2.3.3 conţin reglementări im-
portante pentru prevenirea și combaterea corupţiei. 

Legea privind declararea și controlul veniturilor și al proprietăţii a introdus o obligaţie fun-
damentală pentru prevenirea corupţiei în serviciul public – cea de declarare și control al 
veniturilor și averii funcţionarilor. Cu toate acestea, din cauza unui mecanism inefi cient 
de control, a reglementărilor insufi cient de clare și explicite, a contradicţiilor cu alte re-
glementări, această lege nu reușește să producă deocamdată efectul scontat, ba chiar 
niciun efect.

Legea cu privire la confl ictul de interese introduce instituţii noi în legislaţia Republicii Mol-
dova care, însă, sînt puţin funcţionale. 

Codul de conduită a funcţionarului public și Legea cu privire la prevenirea și combaterea co-
rupţiei conţin contradicţii cu alte legi, standarde internaţionale și chiar cu propriile sale 
prevederi. În toate cazurile constatăm o apatie a legiuitorului în abordarea răspunderii 
juridice pentru încălcarea prevederilor noilor reglementări, ceea ce subminează voinţa 
și curajul de care vor avea nevoie autorităţile publice în procesul de implementare efi ci-
entă a acestora în viitor. 

Astfel, nu putem vorbi despre niște legi dure și funcţionale, ci despre legi a căror aplicare 
va fi  mai curînd discreţionară decît imperativă pentru subiecţii vizaţi, legi construite pe 
ideea nobilă, dar naivă, a bunei-credinţe, a disponibilităţii și dorinţei reprezentanţilor 
statului de a contracara corupţia.

61 Art. 14, alin. (2) lit. c), ibidem.
62 Art. 17 lit. e) prevede atragerea la răspundere civilă, disciplinară, contravenţională, după caz, conform le-

gislaţiei în vigoare, pentru “neasigurarea de către funcţionarii publici a realizării măsurilor de prevenire și 
combatere a corupţiei”, ibidem.
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3. PROPUNEREA DE ALTERNATIVE 

În primele două capitole de mai sus am examinat procesul evoluţiei și dezvoltării sec-
torului anticorupţie în Republica Moldova și am defi nit principalele probleme aferente 
acestui proces. Capitolul 3 sugerează niște alternative, bazate pe experienţa altor ţări, 
cu parametri comparabili cu cei ai Moldovei. În următoarele secţiuni va fi  prezentată 
succint experienţa Georgiei și a Lituaniei. Figura 6 elucidează evoluţia comparativă a In-
dicelui de Percepere a Corupţiei (IPC) pentru Moldova, Georgia și Lituania, în perioada 
1999-2008.

Georgia a fost selectată pentru că, iniţial, nivelul percepţiei corupţiei era mai jos decît cel 
al Republicii Moldova, dar și pentru experienţa curioasă a statului georgian în reducerea 
acestui fenomen prin consolidarea treptată a încrederii populaţiei în autorităţile statului 
(3.1), fapt confi rmat stabil 
prin rezultatele sondajelor 
de opinie publică din ulti-
mii cinci ani (Figura 6).

Pe de altă parte, Lituania a 
fost selectată drept exem-
plu pentru eforturile lău-
dabile ale acestui stat de a 
consolida de jure și de facto 
instituţiile special abilitate 
cu atribuţii de prevenire și 
combatere a corupţiei (3.2). 
În sondajele de opinie publică ce măsoară nivelul corupţiei,  guvernul lituanian întru-
nește aprecieri constante pe intervale mari de timp, fapt ce demonstrează caracterul 
durabil al eforturilor anticorupţie depuse de acest guvern (Figura 6).

3.1. Eradicarea corupţiei mici relaxează societatea. Exemplul Georgiei

Fenomenul corupţiei afectează, probabil, toate statele lumii. Totuși, deranjul social pro-
vocat de răspîndirea corupţiei la diferite nivele ale administraţiei publice este diferit. 
Este percepută și deranjează, în primul rînd, corupţia vizibilă, altfel spus, corupţia mică. 
Corupţia mare, pe de altă parte, nu se afl ă în văzul tuturor, decît doar în cazul în care 
sînt lăsate la vedere consecinţele imediate ale acesteia (cum ar fi  îmbogăţirea subită a 
înalţilor demnitari și a persoanelor apropiate lor, succesul neașteptat în afacerile acestor 
persoane etc.). De fapt, cu cît sînt mai grave percepţiile despre răspîndirea corupţiei pe 
care oamenii și le formează în baza contactului pe care îl au cu funcţionarii de rînd, cu 
atît sporește neîncrederea faţă de funcţionarii de rang înalt; corupţia mare este mai mult 
bănuită, presupusă, iar corupţia mică aproape că nu necesită a fi  probată; presupunerea 

Figura 6. 
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existenţei corupţiei mari determină frustrări sociale generalizate, pe cînd corupţia mică 
este sursa directă de iritare și tensionare a populaţiei. 

Experienţa Georgiei, dezvoltată după “Revoluţia Trandafi rilor” din 2003, oferă un exem-
plu inedit de luptă împotriva corupţiei pornind tocmai de la această abordare: tratarea 
factorilor ce determină corupţia endemică la nivelul ei cel mai vizibil, cel al funcţiona-
rilor de rînd, cu care populaţia contactează cel mai des. Această tactică a dus, în primul 
rînd, la sporirea încrederii și la relaxarea societăţii, fapte demonstrate și de evoluţia IPC 
al Georgiei în perioada 2003-2008 (vezi Figura 6). Credibilitatea statului georgian în faţa 
comunităţii internaţionale de asemenea a sporit, Georgia ajungînd să fi e supranumită 
chiar “model al tranziţiei democratice pentru statele postsovietice”63. Așadar, ce eforturi 
a întreprins Georgia pentru contracararea corupţiei?

Campaniile anticorupţie au o tradiţie îndelungată în Georgia, încă din timpurile sovie-
tice. Treptat, populaţia Georgiei a dezvoltat scepticism faţă de declaraţiile ofi ciale pri-
vind lupta împotriva corupţiei. Prima diferenţă de stil în abordarea acestei probleme a 
fost simţită odată cu schimbarea conducerii ţării, în urma “Revoluţiei Trandafi rilor” din 
2003. De la numirea directă a corupţiei drept “inerentă mentalităţii poporului georgian” 
la nivelul discursurilor ofi ciale, s-a ajuns la susţinerea optimistă a faptului că “fenomenul 
corupţiei nu este o fatalitate pe care georgienii nu sînt în stare să o depășească”64. 

Astfel, au fost lansate măsuri menite să adreseze sursele corupţiei instituţionale, cum ar 
fi  reducerea considerabilă a funcţiilor publice în cadrul ministerelor de forţă (Ministerul 
Afacerilor Interne, Ministerul Securităţii Statului, Ministerul Apărării) și mărirea nivelu-
lui de remunerare a funcţionarilor-cheie (a inspectorilor fi scali, poliţiștilor, judecătorilor, 
lucrătorilor vamali). Potrivit Procuraturii Georgiei, pe parcursul a doi ani, a fost redus 
numărul colaboratorilor de poliţie de la 40 000 la 14 000, achitîndu-le salarii mai mari și 
solicitînd de la ei respectarea unor standarde profesionale mult mai înalte. În perioada 
2004-2005 au fost reduse în total aproximativ 40 000 de locuri de muncă în sfera servi-
ciului public, fapt ce a permis o creștere substanţială a nivelului de remunerare a funcţi-
onarilor publici rămași, reangajaţi în funcţie prin concurs, în baza rezultatelor testării65. 

“Curăţarea” în rîndurile poliţiei a fost succesul cel mai vizibil al noii politici promovate 
de guvern66. Poliţia rutieră a fost reorganizată în poliţie de patrulă, a obţinut o imagine 
nouă prin schimbarea uniformei poliţiștilor, mărindu-le salariile de aproximativ nouă-
zece ori, ca să le asigure nivelul sufi cient de remunerare, pentru a rezista pînă și celor 

63 A se vedea articolul “Anti-corruption reforms in Georgia: a few successes and big challenges ahead”, Caucaz 
Europenews, publicat la 30.09.2005, Lili Di Puppo, Londra, http://www.caucaz.com/home_eng/breve_con-
tenu.php?id=191.

64 Ibidem.
65 A se vedea comentariul “Corruption in Georgia”, făcut de Kakha Koberidze, Procurorul General adjunct al 

Georgiei, 2006,  http://www.icac.org.hk/newsl/issue30eng/button2.htm.
66 “Anti-corruption reforms in Georgia: a few successes and big challenges ahead”, Caucaz Europenews, publi-

cat la 30.09.2005, Lili Di Puppo, Londra, http://www.caucaz.com/home_eng/breve_contenu.php?id=191.
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mai banale tentaţii de corupere, răspîndite în rîndurile poliţiei rutiere. În fi nal, s-a pledat 
pentru angajarea a mai puţini poliţiști, în schimbul asigurării unei mai bune instruiri pro-
fesionale și a unei remunerări mai substanţiale pentru majoritatea lor67. 

Cu toate aceste realizări însă a devenit clar foarte curînd că lupta împotriva corupţiei 
necesită nu doar întreprinderea unor măsuri spectaculoase, dar și schimbarea completă 
a sistemului, precum și realizarea unui șir de reforme instituţionale. Cea mai mare provo-
care pentru statul georgian, declarată cu diferite ocazii ofi ciale, urma să fi e suprimarea 
dependenţei cetăţenilor de funcţionarii publici și crearea unui sistem mai previzibil, ba-
zat pe instituţii. 

Așadar, un alt pilon important al politicii anticorupţie a Georgiei a fost micșorarea sarcinii 
fi scale și simplifi carea sistemului de eliberare a licenţelor pentru a impulsiona dezvolta-
rea agenţilor economici. Numărul activităţilor care necesită eliberarea licenţei s-a redus 
de la 909 la 159. Potrivit Guvernului, succesul acestei politici s-a refl ectat în creșterea 
substanţială a plăţilor fi scale la bugetul public, acestea ajungînd să depășească dublul în 
mai puţin de doi ani68. Astfel, Georgia a întreprins pași importanţi în vederea liberalizării 
mediului de afaceri. Majoritatea măsurilor implementate s-au concentrat asupra redu-
cerii impozitelor, simplifi cării regimului de eliberare a licenţelor, de obţinere a autoriza-
ţiilor, ușurării procedurilor de înregistrare; s-au introdus ghișeul unic, s-au abolit multe 
taxe vamale; în unele cazuri s-au dizolvat structuri care erau percepute drept corupte. 
În acest fel, a fost redusă efi cient povara administrativă ce apăsa asupra societăţilor co-
merciale și limita iniţiativele economice. Potrivit clasamentului Băncii Mondiale “Doing 
Business”69, Georgia se afl ă în topul primelor 10 state reformatoare.

Practica Georgiei a demonstrat că voinţa politică reală de a schimba ceva poate face 
minuni, astfel încît poliţia rutieră, una dintre categoriile de funcţionari percepută din-
totdeauna drept cea mai coruptă de către populaţie și deseori asociată cu grupările 
criminale, a putut fi  transformată într-un termen relativ scurt, atrăgînd și schimbarea 
radicală a atitudinii societăţii faţă de ea. În prezent, sondajele de opinie publică reali-
zate de Transparency International indică asupra faptului că populaţia Georgiei are cea 
mai mare încredere anume în poliţie. Reforma poliţiei, precum și alte reforme menite 
să reducă manifestările corupţiei în sfera serviciului public și în mediul afacerilor au de-
terminat îmbunătăţirea treptată și constantă a încrederii cetăţenilor Georgiei în statul 
în care trăiesc. Considerăm că modelul georgian merită atenţie din partea autorităţilor 

67 A se vedea publicaţia “From Revolution to Reform : Georgia’s Struggle with Democratic Institution Buil-
ding and Security Sector Reform”, realizată de Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces 
(DCAF), Capitolul 12 “Th e Current Status of Police Reform in Georgia”, Jozsef Boda și Kornely Kakachia, 
pag. 3. http://www.dcaf.ch/publications/kms/details.cfm?ord279=Not+sorting&q279=Georgia&lng=en&id
=19845&nav1=5.

68 “Anti-corruption reforms in Georgia: a few successes and big challenges ahead”, Caucaz Europenews, publi-
cat la 30.09.2005, Lili Di Puppo, Londra, http://www.caucaz.com/home_eng/breve_contenu.php?id=191.

69 Comentariul “Corruption in Georgia”, făcut de Kakha Koberidze, Procurorul General adjunct al Georgiei, 
2006,  http://www.icac.org.hk/newsl/issue30eng/button2.htm.
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Republicii Moldova și poate servi drept exemplu de abordare fermă a factorilor corupţiei 
endemice în rîndul funcţionarilor publici.

3.2. Consolidarea instituţională a organelor specializate în combaterea 

și prevenirea corupţiei oferă rezultate durabile. Exemplul Lituaniei 

Spre deosebire de abordarea Georgiei care a mizat pe excluderea factorilor corupţiei la 
nivelul funcţionarilor mici, Lituania a urmat calea creării și consolidării instituţiilor anti-
corupţie, astfel încît acestea să poată exercita infl uenţe vizibile asupra funcţionarilor de 
rang înalt.

Figura 6 de mai sus arată că nivelul încrederii populaţiei în eforturile anticorupţie ale 
statului, refl ectat prin evoluţia IPC al Lituaniei, s-a ameliorat brusc  în perioada 1999-
2001 (de la 3.8 la 4.8, pe o scară de la 0 la 10), menţinîndu-se ulterior în aceleași limite 
relativ stabile (între 4.8 și 4.6). În cele ce urmează, vom analiza principalele schimbări din 
perioada 1999-2001, care au generat acest succes în viziunea populaţiei. Schimbarea 
pozitivă din Lituania pare fi  determinată de două din instituţiile anticorupţie ale acestei 
ţări: Serviciul de Investigaţii Speciale și Comisia Principală de Etică.

Serviciul de Investigaţii Speciale70

Serviciul de Investigaţii Speciale a fost instituit în anul 1997 de către Guvern în cadrul 
Ministerului Afacerilor Interne, fi ind dotat cu atribuţii principale de acumulare și utiliza-
re a probelor ce incriminează organizaţiile criminale și funcţionarii publici corupţi, dar 
și de realizare a măsurilor de prevenire a corupţiei71. În scopul sporirii independenţei 
Serviciului și consolidării efi cienţei acestuia, precum și pentru a extinde posibilităţile de 
combatere a corupţiei în cadrul executivului, s-a decis reorganizarea Serviciului într-un 
organ responsabil doar în faţa Președintelui Republicii și a Parlamentului. Reorganizarea 
s-a produs prin adoptarea unei Legi cu privire la Serviciul de Investigaţii Speciale (din 2 
mai 2000, în vigoare de la 1 iunie 2000) care, conform Raportului de Evaluare GRECO din 
2002, “a pavat calea spre consolidarea eforturilor anticorupţie în Lituania”72. 

Principala realizare a legii constă în asigurarea independenţei reale atît a Serviciului de 
Investigaţii Speciale, cît și a investigaţiilor desfășurate de acesta73. Astfel, prin această 
lege, Serviciul de Investigaţii Speciale a devenit independent faţă de Guvern și a fost 
înzestrat cu atribuţii de organ responsabil pentru coordonarea Strategiei Naţionale An-
ticorupţie, depistarea și prevenirea infracţiunilor de corupţie și asigurarea coordonării 

70 Pagina web a Serviciului de Investigaţii Speciale al Lituaniei: www.stt.lt.
71 Raportul de evaluare a Lituaniei, în cadrul primului ciclu de evaluare, adoptat de GRECO la cea de a 8-a 

ședinţă plenară, Strasbourg, 4-8 martie 2002, paragraful 37, pag. 8. (http://www.unpan1.un.org/intradoc/
groups/public/documents/UNTC/UNPAN009762.pdf).

72 Ibidem, paragraful 38, pag. 8.
73 Raportul de evaluare “Assessment of Lituania’s Anti-Corruption Measures as Described in the Status Report 

established under the Baltic Anti-Corruption Innitiative (BACI)”, martie 2002, pag. 30.
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măsurilor anticorupţie între organele statului74, precum și coordonarea externă a acestor 
eforturi ale statului și ale diverselor asociaţii profesionale, organizaţii neguvernamenta-
le, instituţii media și ale societăţii. Pe lîngă sediul central din capitală, serviciul are încă 
patru subdiviziuni teritoriale75. 

Directorul Serviciului de Investigaţii Speciale este numit pentru un termen de cinci ani 
(ce poate fi  prelungit pentru doar încă un termen) de către Președinte, cu acordul Par-
lamentului. Autorităţilor și instituţiilor statului, partidelor politice, altor organizaţii și 
mișcări le este interzisă imixtiunea în activitatea Serviciului. Mai mult decît atît, depar-
tamentele de investigaţii ale Serviciului, atît cele situate în sediul central, cît și cele din 
subdiviziunile teritoriale, în cadrul investigaţiilor efectuate, sînt responsabile direct faţă 
de Procuratură, nici chiar Directorul Serviciului nu are posibilitatea de a interveni în ac-
tivitatea lor76. În consecinţă, ţinta investigaţiilor desfășurate de acest organ au devenit 
mai mulţi funcţionari publici de rang înalt, inclusiv reprezentanţi ai tuturor partidelor 
politice afl ate la guvernare.

Serviciului de Investigaţii Speciale îi revine și desfășurarea unui “proces de confi rmare” 
(drept de veto) a candidaţilor în anumite funcţii publice și, în rezultatul acestui proces, 
un număr impunător de candidaţi sînt respinși, iar alţii își retrag candidaturile77.

Comisia Principală de Etică78

Cu toate că Legea cu privire la echilibrarea intereselor publice și private în cadrul servi-
ciului public (confl ictul de interese) a fost adoptată la 2 iunie 1997, Comisia Principală 
de Etică a fost formal instituită în 1998, iar statutul juridic al acesteia a fost defi nit de 
Parlament doar la 10 iunie 1999, printr-un act special. Astfel, din cauza încetinelii legisla-
torului, Comisia Principală de Etică a început de fapt să funcţioneze doar în anul 200079.

Potrivit legii, declaraţiile cu privire la interesele personale se depun de către funcţionarii de 
rînd la conducătorii instituţiei, iar înalţii funcţionari, precum Președintele statului, condu-
cătorii autorităţilor publice centrale și locale, adjuncţii lor și alte categorii determinate de 
către Comisia Principală de Etică prezintă aceste declaraţii direct la Comisie. La declaraţia 
cu privire la interesele personale se anexează, în mod obligatoriu, copia declaraţiei cu pri-
vire la venituri și avere, ce se depune la organul specializat. Declaraţiile privind interesele 

74 Raportul “Monitoring the EU Accession Process: Corruption and Anti-Corruption Policy. Corruption and 
Anti-Corruption in Lithuania”, realizat de Open Society Institute în 2002, pag. 367. (http://www.eumap.org/
reports/2002/corruption/international/sections/lithuania/20 02_c_lithuania.pdf).

75 Raportul de evaluare a Lituaniei, în cadrul primului ciclu de evaluare, adoptat de GRECO la cea de a 8-a 
ședinţă plenară, Strasbourg, 4-8 martie 2002, paragrafele 38-39, pag. 8.

76 Ibidem, paragraful 44, pag. 9 și Raportul “Monitoring the EU Accession Process: Corruption and Anti-Corrup-
tion Policy. Corruption and Anti-Corruption in Lithuania”, realizat de Open Society Institute în 2002, pag.367.

77 Raportul de evaluare a Lituaniei, în cadrul primului ciclu de evaluare, adoptat de GRECO la cea de a 8-a 
ședinţă plenară, Strasbourg, 4-8 martie 2002, paragraful 46, pag. 9.

78 Pagina web a Comisiei Principale de Etică a Lituaniei: www.vtek.lt.
79 Studiul “National Integrity System Indicators. Th e Republic of Lithuania”, pag. 28.
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personale și declaraţiile cu privire la venituri și avere ale Președintelui statului, conducăto-
rilor autorităţilor publice centrale și locale, precum și ale adjuncţilor lor se publică în Moni-
torul Ofi cial și pe pagina web ofi cială a Comisiei Principale de Etică. Pentru nerespectarea 
prevederilor legislaţiei privind confl ictul de interese, funcţionarii pot fi  destituiţi, retrogra-
daţi și supuși sancţiunilor prevăzute de Legea serviciului public. Miniștrii pot fi  atrași la 
răspundere prin procedura acordării votului de neîncredere de către Parlament80. 

Astfel, Comisia Principală de Etică este instituţia-cheie de monitorizare a respectării le-
gislaţiei privind confl ictul de interese și a veridicităţii declaraţiilor cu privire la interese, 
fi ind subordonată direct Parlamentului. Comisia este formată din cinci membri, dintre 
care cîte unul este numit de către Președintele statului, Președintele Parlamentului, Pri-
mul-Ministru, Președintele Curţii Supreme de Justiţie și de către Președintele Uniunii 
Avocaţilor a Lituaniei81. 

Potrivit Legii cu privire la echilibrarea intereselor publice și private în cadrul serviciului 
public și Regulamentului Comisiei Principale de Etică, adoptate de Parlament, dacă este 
sesizată despre încălcarea Legii cu privire la echilibrarea intereselor publice și private în 
cadrul serviciului public sau a Legii cu privire la activitatea de lobbyism, Comisia Princi-
pală de Etică poate întreprinde următoarele acţiuni: 1) dispune efectuarea unei anchete 
de către conducătorul instituţiei publice sau reprezentantul autorizat al acestuia; 2) des-
fășoară de sine stătător o anchetă; 3) solicită Consiliului Parlamentului să creeze o co-
misie ad-hoc de investigare, pentru înaintarea propunerilor de destituire a persoanelor 
numite în funcţie de către Parlament82. Comisia poate iniţia investigaţii în baza oricăror 
informaţii care îi devin cunoscute și, după analizarea datelor prezentate, înaintează re-
comandări fi e în instanţa de judecată cu privire la atragerea la răspundere contravenţi-
onală a funcţionarilor care au admis confl icte de interese, fi e instituţiei în cadrul căreia a 
fost admisă încălcarea83.

Vorbind despre rezultatele activităţii Comisiei Principale de Etică, trebuie să menţionăm 
că în Lituania aceasta s-a dovedit a fi  foarte efi cientă, determinînd demisionarea și des-
tituirea mai multor funcţionari înalţi din cadrul Guvernului. Astfel, deja după prima ju-
mătate de an de cînd Comisia și-a demarat efectiv activitatea (aprilie-octombrie 2000), 
aceasta a investigat de sine stătător 10 plîngeri și în 2 din ele a constatat prezenţa unui 
confl ict de interese. În unul dintre aceste cazuri erau implicaţi Ministrul Reformelor Ad-
ministraţiei Publice și al Autorităţilor Locale și foști deputaţi, iar în celălalt caz – Directo-
rul Departamentului de Farmaceutică al Ministerului Sănătăţii și Șeful Serviciului de Stat 

80 Raportul “Monitoring the EU Accession Process: Corruption and Anti-Corruption Policy. Corruption and 
Anti-Corruption in Lithuania”, realizat de Open Society Institute în 2002, pag. 363-364.

81 Raportul “Monitoring the EU Accession Process: Corruption and Anti-Corruption Policy. Corruption and 
Anti-Corruption in Lithuania”, realizat de Open Society Institute în 2002, pag. 364.

82 Studiul “National Integrity System Indicators. Th e Republic of Lithuania”, pag. 28.
83 Raportul “Monitoring the EU Accession Process: Corruption and Anti-Corruption Policy. Corruption and 

Anti-Corruption in Lithuania”, realizat de Open Society Institute în 2002, pag. 364.
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de Control al Medicamentelor84. În anul următor, 2001, activitatea Comisiei i-a determi-
nat pe alţi doi miniștri să demisioneze85.

Considerăm că practica Lituaniei de asigurare a independenţei reale a Serviciului de In-
vestigaţii Speciale și a investigaţiilor desfășurate de acesta, de instituire reușită a Comisi-
ei Principale de Etică și de garantare a transparenţei declaraţiilor cu privire la interesele 
personale și cu privire la venituri și avere ale funcţionarilor publici reprezintă un model 
demn de urmat pentru Republica Moldova, în vederea consolidării eforturilor antico-
rupţie ale statului și realizării unei cooperări dintre autorităţile publice și societate baza-
tă pe încredere reciprocă.

4. CONCLUZII ȘI LECŢII DE ÎNVĂŢAT 

Acest capitol sintetizează constatările din primele trei capitole pentru a constata ce lecţii 
au de învăţat autorităţile statului. Astfel, secţiunile de mai jos vor răspunde la următoare-
le întrebări: ce denotă adoptarea noilor legi anticorupţie, menite să consolideze, în speci-
al, prevenirea corupţiei, dar care nu conţin mecanisme sigure pentru implementarea lor 
efi cientă? (4.1), de ce este mai importantă asigurarea independenţei reale a investigaţiilor 
cazurilor de corupţie decît mediatizarea doar a unora din ele în perioadele electorale? 
(4.2), ce abordare trebuie să aibă prioritate: combaterea corupţiei mici sau mari? (4.3).

4.1. Reglementarea prevenirii și combaterii corupţiei necesită mai 

mult decît voinţă legislativă formală. Importanţa voinţei politice

În secţiunea 2.3 am examinat defi cienţele Legii privind declararea și controlul veniturilor 
și al proprietăţii, precum și ale noii legislaţii anticorupţie promovate în anul 2008:  Legea 
cu privire la confl ictul de interese; Codul de conduită a funcţionarului public; Legea cu 
privire la prevenirea și combaterea corupţiei. Fiind legi necesare și oportune, importanţa 
normelor pe care le conţin este mai degrabă declarativă decît utilă, iar efi cienţa reală a 
acestor legi este redusă din cauza lipsei anumitor mecanisme de aplicare a lor.

Astfel, practica aplicării, din anul 2002, a Legii privind declararea și controlul veniturilor 
și al proprietăţii demonstrează că defi cienţele de reglementare a datelor ce se includ în 

84 Studiul “National Integrity System Indicators. Th e Republic of Lithuania”, pag. 28.
85 Într-un caz, Ministrul economiei călătorise la Moscova în contul unei fi rme private, pentru a merge la o înt-

îlnire cu reprezentanţii Gazprom-ului. Acea fi rmă privată însă era interesată în cumpărarea unei cote-părţi 
din reţeaua de distribuţie a gazelor din Lituania. După expunerea cazului dat în presă, Comisia Principală 
de Etică a investigat cazul și în consecinţă a constatat încălcarea de către ministru a Legii cu privire la echi-
librarea intereselor publice și private în cadrul serviciului public, ceea ce a dus la demisionarea lui. Într-un 
alt caz, Ministrul transporturilor și-a dat demisia după ce s-a constatat că ministerul încheiase un șir de 
contracte de achiziţii publice cu o fi rmă în care soţia ministrului deţinea cota principală. (Raportul “Moni-
toring the EU Accession Process: Corruption and Anti-Corruption Policy. Corruption and Anti-Corruption 
in Lithuania”, realizat de Open Society Institute în 2002, pag. 374).
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declaraţia-model, lipsa unor mecanisme clare și efi ciente de control al declaraţiilor, lipsa 
prevederilor referitoare la controlul extern al declaraţiilor, contradicţiile și insufi cienţa re-
glementării răspunderii determină legea să nu lucreze și să nu-și atingă efectul scontat.

Legea cu privire la confl ictul de interese, deși introduce un șir de inovaţii (defi nirea 
interesului public, a interesului privat și a confl ictului de interese, tratarea confl ictului 
de interese, declararea intereselor personale etc.), conţine, în același timp, mai mul-
te lacune, principalele fi ind lipsa reglementărilor referitoare la Comisia Principală de 
Etică, lipsa unui model al declaraţiilor de interese personale și transparenţa redusă a 
acestor declaraţii. 

În cadrul secţiunii 3.2 a fost adusă ca exemplu Comisia Principală de Etică a Lituaniei, 
organul central de asigurare a funcţionării legislaţiei cu privire la confl ictul de interese. 
Cu toate că legea lituaniană iniţial conţinea cîteva articole cuprinzătoare referitoare la 
atribuţiile Comisiei Principale de Etică, din momentul adoptării legii (1997) pînă în mo-
mentul defi nirii clare a statutului acestei Comisii și înfi inţarea ei reală (2000), prevederile 
legii nu au fost aplicate corespunzător. Legea Republicii Moldova nu conţine niciun arti-
col separat referitor la Comisia Principală de Etică și prevede doar că activitatea acesteia 
va fi  reglementată printr-un regulament care va fi  adoptat ulterior de Parlament. Mai 
mult decît atît, nu există niciun model al declaraţiei cu privire la interesele personale, iar 
dacă ar exista, conţinutul acestor declaraţii nu va fi  făcut public într-un mod sufi cient de 
transparent, cum ar fi  publicarea în Monitorul Ofi cial sau plasarea lor în Internet, cum se 
întîmplă în Lituania. Se creează impresia că în Republica Moldova legea a fost adoptată 
mai degrabă pentru ca să existe o lege referitoare la confl ictul de interese, decît pentru 
ca această lege să fi e funcţională și efi cientă în prevenirea și sancţionarea comporta-
mentelor corupte ale funcţionarilor publici.

Pe de altă parte, Codul de conduită a funcţionarului public și Legea cu privire la preve-
nirea și combaterea corupţiei, în pofi da faptului că au fost promovate aproape conco-
mitent, conţin prevederi reciproc contradictorii (spre exemplu, referitoare la cadouri), 
necorespunderi cu anumite standarde internaţionale (cum este cazul defi niţiei noţiunii 
de corupţie) și conferă caracter declarativ normelor prin reglementarea insufi cientă a 
răspunderii pentru nerespectarea legilor. 

Concluzia pe care o desprindem este că, dacă aceste legi au fost adoptate pentru ca 
să se poată spune că există asemenea reglementări și nu pentru ca ele să producă un 
efect real, efervescenţa eforturilor legiuitorului în actualizarea și completarea legisla-
ţiei anticorupţie cu reglementări noi este mai degrabă o dovadă a unei voinţe legis-
lative formale, decît a unei voinţe politice veritabile de a produce schimbări. Legile 
nu lucrează decît dacă cei care le concep doresc cu adevărat ca ele să lucreze. În caz 
contrar, ele rămîn doar o bifă în dreptul anumitor măsuri prevăzute într-un plan sau 
într-o strategie.
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4.2. Combaterea corupţiei în ajunul alegerilor nu “îngrașă” rezultatele

După cum am arătat în secţiunea 1.1, percepţia populaţiei cu privire la amploarea feno-
menului corupţiei în Republica Moldova se îmbunătăţește preponderent în perioadele 
electorale, alternînd cu pesimismul din perioada anilor postelectorali. Pe de altă par-
te, percepţia populaţiei despre corupţie, pe lîngă experienţele personale, se formează 
și în baza randamentului perceput al măsurilor întreprinse de stat pentru a contracara 
corupţia. Sursa principală de cunoaștere a acestui randament al statului este mass-me-
dia, care, însă, difuzează preponderent statisticile cu privire la înregistrarea infracţiunilor 
de corupţie, precum și imaginile video de reţinere în fl agrant a funcţionarilor, pe cînd 
pronunţarea publică a sentinţelor de condamnare sau achitare ale acelorași funcţionari 
aproape niciodată nu trezesc interesul jurnaliștilor. Astfel, percepţia populaţiei este mai 
degrabă infl uenţată de numărul de înregistrări ale cazurilor de corupţie, nu și de con-
damnările pronunţate pe aceste categorii de cauze (secţiunea 2.1).

În lumina acestor constatări, pare întemeiată tendinţa guvernanţilor de a crea, în ochii 
populaţiei, iluzia unei lupte îndîrjite împotriva corupţiei prin scoaterea în evidenţă a sta-
tisticilor de înregistrare/descoperire a infracţiunilor și difuzarea în mass-media a reţineri-
lor în fl agrant, îndeosebi în perioadele anilor în care se desfășoară alegeri. Cu toate aces-
tea, diminuarea numărului de cazuri mediatizate ce survine în perioadele postelectorale, 
intuirea de către alegători a caracterului politic de manipulare al acestor mediatizări par 
să determine dezamăgirea populaţiei din anii următori, care, cu devieri nesemnifi cative, 
se menţine pînă în preajma următorului scrutin (a se vedea Figura 1).

Abordarea Lituaniei în prevenirea și combaterea corupţiei a demonstrat că asigurarea 
independenţei reale a organelor specializate în domeniu, precum și a investigaţiilor efec-
tuate de către acestea, produce rezultate durabile și atrage o atitudine de încredere a 
societăţii, constantă pe perioade mai mari de timp (Figura 6). În Republica Moldova, ac-
tivizarea luptei împotriva corupţiei în campaniile electorale este o dovadă a insufi cienţei 
independenţei organelor specializate, confi rmată și de existenţa opiniei răspîndite în so-
cietate despre caracterul politic al anumitor investigaţii desfășurate de aceste organe. 

În concluzie, considerăm că doar consolidarea instituţiilor anticorupţie, inclusiv prin între-
prinderea măsurilor de sporire a independenţei și transparenţei activităţii lor, prin limita-
rea infl uenţelor politice și administrative asupra investigaţiilor va produce rezultatul stabil 
de îmbunătăţire a încrederii oamenilor în eforturile statului de contracarare a corupţiei.

4.3. Despre cum se curăţă mai bine peștele corupţiei: 

de la coadă la cap, sau de la cap la coadă 

“Peștele de la cap se strică, dar se curăţă de la coadă” este o expresie ce a fost utilizată în 
sursele media din Republica Moldova pentru a caracteriza procesul combaterii corupţiei. 
Deși a fost anunţată lupta împotriva corupţiei la nivel înalt, realitatea demonstrează că 
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mai departe de primari și șefi  de secţii din cadrul departamentelor rareori se ajunge. Deo-
camdată, rămîne singular cazul tragerii la răspundere a unui viceministru. Prin contrast, în 
Lituania, după cum am arătat anterior, simpla aplicare a legislaţiei referitoare la confl ictul 
de interese în activitatea Comisiei Principale de Etică a determinat concedierea cîtorva 
miniștri anual (secţiunea 3.2). În Georgia au fost desfi inţate structuri întregi ale autorităţi-
lor publice, ai căror funcţionari de rînd erau consideraţi cei mai corupţi. În locul acestora 
au fost create noi instituţii în care a fost încadrat, pe bază de concurs, un număr mult mai 
mic de funcţionari publici, cu salarii decente și o pregătire profesională adecvată.

Prin urmare, cine trebui să fi e ţinta principală în lupta împotriva corupţiei: funcţionarii 
de rang înalt sau funcţionarii de rînd?

Incidenţa cazurilor de corupţie la nivel înalt este mult mai mică decît incidenţa acestor 
cazuri la nivelul funcţionarilor simpli. Pe de altă parte, profi turile ilicite realizate în urma 
tranzacţiilor corupte la nivel înalt sînt mult mai mari decît cele realizate în cazuri ordinare. 

O altă deosebire este că manifestările corupţiei la nivelul funcţionarilor mici sînt în vizo-
rul populaţiei, constituind o sursă de iritare pentru ea, deoarece îi afectează veniturile. 
Manifestările corupţiei la nivel înalt nu sînt vizibile, sînt mai mult presupuse decît dove-
dite și stagnează dezvoltarea socială și economică a ţării. Apare astfel dilema: luptăm 
împotriva corupţiei mari, despre care este greu de afl at și pentru o investigare obiecti-
vă a căreia nu există sufi ciente garanţii de independenţă sau combatem corupţia mică, 
despre care este relativ ușor de afl at, dar care, în virtutea numărului impunător de ma-
nifestări, nu poate fi  realmente eradicată prin tragerea la răspundere a unui număr prea 
neînsemnat de funcţionari responsabili?

Experienţa Lituaniei a arătat că e posibil de atenuat simptomele corupţiei la nivel înalt 
prin consolidarea reală a independenţei instituţiilor chemate să prevină și să combată 
corupţia (secţiunea 3.2). Practica Georgiei indică asupra faptului că manifestările banale 
ale corupţiei pot fi  curmate prin metode “chirurgicale” de reformare drastică a sistemelor 
publice de încadrare a uncţionarilor (secţiunea 3.1).

În concluzie, considerăm că este mai puţin important din ce direcţie vom curăţa “peștele 
corupţiei”, de la coadă la cap sau de la cap la coadă, atîta timp cît este reală dorinţa și deter-
minarea de a-l curăţa. Practica invocată a altor state oferă modele care pot fi  preluate și de 
Republica Moldova, și anume: sporirea independenţei organelor specializate anticorupţie 
pentru ca acestea să poată lupta împotriva manifestărilor corupţiei la nivel înalt, precum și 
reformarea radicală a sistemelor publice ce admit corupţia ca pe o practică fi rească.

5. RECOMANDĂRI 

Avînd în vedere cele constatate în cadrul primelor patru capitole, prezentăm în cele ce 
urmează recomandări referitoare la măsurile necesare pentru îmbunătăţirea imaginii 
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autorităţilor publice în ochii societăţii (5.1), consolidarea instituţională a organelor anti-
corupţie (5.2) și perfecţionarea cadrului legal anticorupţie (5.3).

5.1. Promovarea imaginii oneste a autorităţilor publice, 

demne de încrederea populaţiei

Activizarea procesului de combatere a corupţiei în perioadele electorale și nedivulga-
rea statisticilor referitoare la condamnările și pedepsele aplicate persoanelor care s-au 
făcut vinovate de săvîrșirea actelor de corupţie aruncă o umbră de neîncredere asupra 
probităţii guvernării care declară că depune eforturi pentru a preveni și a combate co-
rupţia. Considerăm că recunoașterea cinstită a problemelor pe care le întîmpină statul în 
domeniul anticorupţie, fi e și cu riscul criticii pentru realizările modeste, ar fi  primul pas 
pentru promovarea unei imagini oneste a autorităţilor publice, demne de încrederea și 
susţinerea populaţiei. Pentru aceasta, se recomandă:

menţinerea ritmului eforturilor de combatere a corupţiei din perioadele 1. 
 electorale în perioadele postelectorale, astfel încît cetăţenii să nu fie dezamăgiţi 
ulterior și să nu aibă suspiciunea că sînt manipulaţi în ajunul alegerilor;

utilizarea acelorași criterii pentru generalizarea datelor referitoare la infracţiunile 2. 
de corupţie și conexe acestora în rapoartele elaborate și prezentate de către MAI, 
CCCEC și Procuratură. În acest sens, prezentînd statisticile pe marginea activităţii 
lor, organele de drept urmează să ia la bază aceleași articole din Codul penal, pen-
tru a se referi la instrumentarea dosarelor de corupţie și a celor conexe corupţiei. 
Pînă în prezent lipsea o delimitare clară între articolele Codului penal ce se referă 
la acte de corupţie și cele care stabilesc actele conexe corupţiei. Considerăm că, 
odată cu intrarea în vigoare a Legii nr. 90-XVI din 25.04.2008 cu privire la preveni-
rea și combaterea corupţiei, aceste divergenţe de interpretare au fost depășite;

generalizarea și prezentarea publică periodică a statisticilor referitoare la con-3. 
damnările și pedepsele aplicate în cauze de corupţie, de rînd cu statisticile des-
pre infracţiunile de corupţie înregistrate, descoperite și transmise în instanţă etc. 
Aceste statistici urmează a fi ţinute și de către Curtea Supremă de Justiţie, dar 
și de către procuratură, deoarece reprezentanţii acesteia participă pînă la finele 
procesului judiciar în cazuri de corupţie;

efectuarea unui studiu aprofundat al dosarelor de corupţie, începînd cu mo-4. 
mentul intrării în vigoare a noului Cod penal, în care instanţele de judecată au 
pronunţat hotărîri definitive și irevocabile, necesar pentru a înţelege dificultăţile 
de interpretare și aplicare a legii penale, neajunsurile organelor de drept la in-
vestigarea și documentarea acestor cauze;

efectuarea unor analize interne, în cadrul fiecărui organ de drept cu vocaţie an-5. 
ticorupţională, pentru a înţelege și a depăși problemele existente în interiorul 
propriei instituţii, referitoare la instrumentarea dosarelor de corupţie, după cum 
o face Procuratura în rapoartele sale anuale de activitate. Criticarea altor organe 
în lipsa unei atitudini critice faţă de propria instituţie generează neîncredere pu-
blică și reduce șansele conlucrării cu respectivele organe în viitor;
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promovarea mediatizării imaginilor video din sălile de judecată în momentul 6. 
pronunţării publice a sentinţelor pe cauzele de corupţie deopotrivă cu imaginile 
video ale reţinerilor în flagrant. Acest lucru va diminua percepţia publică despre 
impunitatea funcţionarilor;

mediatizarea relatărilor persoanelor care au denunţat cazuri de corupţie și au 7. 
conlucrat reușit cu organele de drept, ceea ce a permis efectuarea reţinerilor în 
flagrant și pronunţarea sentinţelor de condamnare. Asemenea exemple vii ar 
contribui la depășirea fricii populaţiei de a comunica organelor de drept cazurile 
de corupţie despre care cunosc, avînd cea mai elocventă forţă de convingere a 
cetăţenilor să se adreseze organelor de drept, demonstrînd că în aceste cazuri 
nu survin acţiuni de răzbunare;

educarea populaţiei în vederea unei mai bune înţelegeri a fenomenului corup-8. 
ţiei și cultivării intoleranţei faţă de acesta prin intermediul campaniilor de sen-
sibilizare;

schimbarea indicatorilor cantitativi, care arată numărul de infracţiuni înregis-9. 
trate/descoperite/transmise și examinate în instanţa de judecată, prin care se 
apreciază performanţele organelor de drept în cauzele de corupţie, cu indicatori 
calitativi, cum ar fi ponderea (procentul) numărului de condamnări din numărul 
total de infracţiuni de corupţie înregistrate/descoperite/transmise și examinate 
în instanţă;

 atenţionarea asupra respectării cerinţelor legale la instrumentarea dosarelor de 10. 
corupţie, fapt ce ar contribui la consolidarea procesului de acumulare și admi-
nistrare eficientă a probelor, iar, în consecinţă, ar duce la creșterea volumului de 
condamnări în aceste categorii de cauze, chiar dacă anual vor fi înregistrate tot 
atîtea sau chiar mai puţine cazuri de corupţie decît în anii precedenţi.

5.2. Consolidarea instituţională a organelor anticorupţie

În Republica Moldova există cîteva organe specializate de prevenire și combatere a co-
rupţiei. Dintre ele menţionăm: Centrul pentru Combaterea Crimelor Economice și Co-
rupţiei, în care are încredere doar 17% din populaţie86 (deși remarcăm că este un nivel 
de încredere mai mare în comparaţie cu cel manifestat pentru alte organe de drept), 
Procuratura anticorupţie, Comisia Сentrală de Сontrol al declaraţiilor de venituri și pro-
prietăţi ale funcţionarilor publici, activitatea căreia este prea puţin efi cientă, și Comisia 
Principală de Etică, existenţa căreia rămîne deocamdată misterioasă chiar și pe hîrtie. 
Pentru a spori efi cienţa actorilor principali antrenaţi în lupta împotriva corupţiei, este 
necesară consolidarea lor instituţională. Pentru aceasta, se recomandă:

asigurarea independenţei reale a CCCEC și a Procuraturii anticorupţie, precum și 1. 
a investigaţiilor efectuate de acestea, pentru obţinerea unor rezultate durabile 
și sporirea  încrederii societăţii, constantă pe perioade mai mari de timp. Este 

86 Studiul IMAS “Percepţia și atitudinea faţă de fenomenul corupţiei în Republica Moldova”, iulie 2007, pag. 15; 
Interviu acordat în exclusivitate agenţiei MOLDPRES de directorul Centrului pentru Combaterea Crimelor 
Economice și Corupţiei, Sergiu Pușcuţă: “CCCEC activează în interesul statului și societăţii”, 30 iulie 2008.
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importantă eliminarea influenţelor administrative și politice în cadrul investiga-
ţiilor desfășurate de aceste organe, precum și asigurarea unei remunerări mai 
înalte pentru angajaţii acestora în comparaţie cu alte organe de drept cu profil 
general. Modelul Lituaniei de asigurare a independenţei Serviciului de Investi-
gaţii Speciale poate fi luat ca referinţă pentru Republica Moldova;

înzestrarea Comisiei Сentrale de Сcontrol (CCC) cu un aparat permanent și re-2. 
munerat, pentru a-i profesionaliza și permanentiza activitatea de examinare a 
declaraţiilor; asigurarea accesului CCC la bazele de date specializate și registrele 
de stat ale diverselor autorităţi, fapt care ar permite efectuarea unui control real 
și nemijlocit de către CCC a declaraţiilor de venituri și proprietăţi ale funcţiona-
rilor publici; asigurarea transparenţei reale a declaraţiilor de venituri și proprie-
tăţi ale funcţionarilor, asigurarea transparenţei activităţii CCC, precum și oferirea 
posibilităţii sesizării facile a CCC de către cetăţeni și societatea civilă cu privire la 
neregulile admise în conţinutul declaraţiilor prezentate de funcţionari;

crearea Comisiei Principale de Etică (CPE) prin reglementarea legală a statutu-3. 
lui și regulamentului ei, înzestrarea CPE cu un aparat permanent și remunerat; 
asigurarea transparenţei reale a declaraţiilor de interese personale ale funcţio-
narilor, asigurarea transparenţei activităţii CPE. În acest sens, poate fi examinat 
modelul Lituaniei de organizare a activităţii și asigurare a independenţei Comi-
siei Principale de Etică.

5.3. Îmbunătăţirea cadrului legislativ anticorupţie

Eforturile anticorupţie sînt întreprinse în virtutea și în limitele prevăzute de legislaţie. În 
cadrul acestei lucrări au fost constatate mai multe neajunsuri ale cadrului legislativ anti-
corupţie, care creează impedimente în aplicarea corespunzătoare a prevederilor legale. 
Pentru a depăși o parte din aceste defi cienţe, se recomandă:

îmbunătăţirea mecanismelor de implementare a legilor, în special a celor cu me-1. 
nire anticorupţie;

aducerea prevederilor Codului penal în conformitate cu prevederile convenţiilor 2. 
civilă și penală ale Consiliului Europei și cu cele ale Convenţiei ONU împotriva 
corupţiei;

înlăturarea deficienţelor Legii privind declararea și controlul veniturilor și al pro-3. 
prietăţii, identificate în cadrul secţiunii 2.3.1 a acestei lucrări și care se referă la 
obiectul declarării, conţinutul declaraţiei, ineficienţa mecanismului de control al 
declaraţiilor și răspunderea pentru încălcarea prevederilor legii;

înlăturarea deficienţelor Legii cu privire la conflictul de interese, identificate  în 4. 
cadrul secţiunii 2.3.2 a acestei lucrări și care se referă la declararea intereselor 
personale, Comisia Principală de Etică, răspunderea pentru încălcarea prevede-
rilor legii, petiţiile și cererile cetăţenilor, gradul de transparenţă a declaraţiilor cu 
privire la interesele personale ale funcţionarilor;

înlăturarea deficienţelor Legii privind Codul de conduită a funcţionarului pu-5. 
blic, identificate  în cadrul secţiunii 2.3.3 a acestei lucrări și care se referă la pri-
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mirea cadourilor, conflictul de interese, răspunderea pentru încălcarea preve-
derilor Codului;

înlăturarea deficienţelor Legii cu privire la prevenirea și combaterea corupţiei, 6. 
identificate  în cadrul secţiunii 2.3.4 a acestei lucrări și care se referă la definiţia 
noţiunii de corupţie și răspunderea pentru încălcarea prevederilor legii.
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Politica bugetar-fi scală reprezintă mecanismul de reglementare a economiei prin inter-
mediul unui ansamblu de instrumente de intervenţie ale statului orientate spre realiza-
rea obiectivelor de stabilitate și dezvoltare economică a statului1.

1. RETROSPECTIVA POLITICII BUGETAR-FISCALE 

ÎN PERIOADA 2001-2008

1.1. Structuri și tendinţe în constituirea resurselor bugetare

Sistemul bugetar al Republicii Moldova, care constituie o parte integrantă a sistemului 
de fi nanţe publice, este în prezent format din următoarele verigi: bugetul de stat, buge-
tele locale, bugetul asigurărilor sociale de stat, fondurile extrabugetare, fondul asigură-
rilor obligatorii de asistenţă medicală2. Decizia de repartizare a veniturilor și cheltuielilor 
între verigile sistemului bugetar are o conotaţie politică. Aceasta refl ectă modul de re-
partizare a atribuţiilor între autorităţile publice, precum și raporturile de dependenţă/
independenţă existente între organele administrative centrale și locale în plan fi nanciar. 
Privită din acest punct de vedere, structura bugetului public naţional în dinamică este 
prezentată în Tabelul 1.

Datele tabelului refl ectă ponderea semnifi cativă a veniturilor totale acumulate la dis-
poziţia statului, cu o creștere continuă de la 31,3% în anul 2001 pînă la 41,6% în PIB în 
anul 20073, cu o revenire la 40,5% în 2008.  Această creștere a determinat o creștere a 

1 Casian A., Petroia A. “Tranziţia: retrospective și perspective”. Politica bugetar-fi scală. – Chișinău: Ed. GU-
NIVAS, 2002, p. 158. 

2 Legea Republicii Moldova privind sistemul bugetar și procesul bugetar, nr. 847-XIII din 24 mai 
1996, art. 2.

3 Ponderea veniturilor acumulate la dispoziţia statului au crescut lin pînă în anul 2005, cînd a înregistrat un 
salt de 4,3 p.p.
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veniturilor bugetului de stat. Astfel, ponderea veniturilor bugetului de stat în totalitatea 
veniturilor bugetare a constituit 49% în anul 2001, și respectiv 62,6% în anul 2008. 

Tabelul 1. Dinamica veniturilor financiare publice ale sistemului 

bugetar în anii 2001-2008

Indicatorii 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Venituri totale ale Bugetului Public 

Naţional, mil. lei
5923 7432,2 9430,1 11407,6 14694,9 17849,6 22292,0 25488,2

Ponderea în PIB, % 31,3 33,7 34,1 35,6 39,9 40,5 41,7 40,5

Veniturile Bugetului de Stat  (Inclusiv 

transferuri, granturi), mil. lei
2905,3 3371,2 4571,7 5613,4 7951,9 9852,6 14058,6 15972,0

Ponderea 
în veniturile totale 49 47 48,4 49,2 54 55,2 63,0 62,6

în PIB 15,2 15,3 16,5 17,5 21,6 22,3 26,3 25,4

Veniturile Bugetelor Locale fără 

transferuri 

şi granturi, mil. lei

1419,4 1713,2 2083,6 1935,9 2137,5 2428,9 3036,8 2874,5

Ponderea 
în veniturile totale 24 24 22 17 14,5 13,6 13,6 11,3

În PIB 7,4 7,7 7,5 6 5,8 5,5 5,7 4,6

Veniturile Bugetului Asigurărilor 

Sociale Stat, fără transferuri, mil. lei
1299,2 1643,8 1978,2 2492,5 2972,2 3691,3 4365,5 5438,9

Ponderea  în venituri   totale 17,8 23 21 22 20,2 20,7 19,6 21,3

În PIB 5,6 7,4 7,1 7,8 8,1 8,4 8,2 8,6

Venituri extrabugetare, total, 

(fonduri şi mijloace speciale), mil. lei
307,1 704,1 794,9 1040,3 1191,1 1295,5 1337,8 1589,9

Ponderea  în veniturile totale 5,2 9,4 8,4 9,1 8,1 7,3 6,0 6,2

în PIB 1,6 3,2 2,8 3,2 3,2 3,0 2,5 2,5

Veniturile Fondului de Asigurări 

Obligatorii de Asistenţa Medicală, 

mil. lei

* * 1,7 325,5 442,2 557,5 841,4 1211,0

Ponderea  în veniturile totale * * * 2,8 3 3,2 3,7 4,7

în PIB * * * 1 1,2 1,3 1,6 1,9

PIB, mil. lei 19052 22556 27619 31992 36755,3 44068,8 53430 62840

- în % faţă de anul precedent 106,1 107,2 106,3 107,3 107,5 104,8 103 107,2

Sursa: Datele Ministerului Finanţelor și ale Biroului Naţional de Statistică al Republicii Moldova, anii 
2001-2008, calculele autorilor.

Perioada 2005-2008 se caracterizează prin apariţia unor infl uenţe externe negative asu-
pra comerţului exterior, care s-au refl ectat prin încetinirea ritmului de creștere a PIB con-
comitent cu majorarea ponderii veniturilor bugetare pînă la cel mai înalt nivel din toată 
perioada analizată, de 41,7% în 2007, în timp ce veniturile fi scale oscilează în jur de 83% 
sau 34% în PIB.  

Analiza datelor prezentate confi rmă faptul că descentralizarea activităţii bugetare și asi-
gurarea unei autonomii locale rămîne o problemă. În raporturile cu fi nanţele locale, se 
păstrează un grad înalt de centralizare, atît în formarea veniturilor, cît și în repartizarea 
cheltuielilor. Astfel, ponderea resurselor publice formate la nivelul bugetelor locale a cu-
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noscut o descreștere substanţială de la 24% în 2001 pînă la 17% în 2004, urmată de o 
scădere pînă la 11,3% în 2008. Reducerea bazei fi nanciare a organelor de administraţie 
locală nu permite fi nanţarea corespunzătoare a cheltuielilor pentru realizarea programe-
lor economice, sociale și administrative pe plan local. 

La rîndul lor, veniturile Bugetului Asigurărilor Sociale de Stat (BASS) constituie, în 
medie, 20,6% în totalul veniturilor bugetare. Acestea, formate din cotele de asigura-
re socială obligatorie (80,8%) și veniturile din activitatea antreprenorială, din dobînzi 
la depozite bancare și din plasarea mijloacelor bugetare în hîrtii de valoare de stat 
(~1%). Diferenţa este suplimentată anual de transferuri de la bugetul de stat (aproxi-
mativ 18,1% în ultimii 7 ani) 

Datele din tabel scot în evidenţă creșterea volumului fondurilor extrabugetare. De la 
patru fonduri extrabugetare, care existau pînă în 2000, în 2003 erau deja 10, iar în 2007 – 
7 fonduri. În medie, veniturile acestor fonduri constituie 2,6% în PIB. Întrucît încasările 
și plăţile din aceste fonduri au fost derulate prin conturile trezoreriei, soldul favorabil 
al majorităţii fondurilor extrabugetare acoperă defi citul de resurse a bugetului de stat, 
începînd cu anul 2005 fondurile extrabugetare și speciale sînt incluse în componenţa 
bugetului de stat.

Introducerea noului sistem de asistenţă medicală, începînd cu anul 2003, a condus la 
crearea fondului distinct de asigurări obligatorii de asistenţa medicală, veniturile căruia 
au constituit 1% în PIB în primul an, urmînd o creștere nesemnifi cativă pînă la 1,9% în 
anul 2008.

În ceea ce privește structura 
veniturilor fi scale, în ultimii 
ani se observă o tendinţa 
generală de scădere a pon-
derii impozitelor directe și 
reducere moderată a celor 
indirecte (Figura 1).

Potrivit datelor existente, 
în primii patru ani din pe-
rioada analizată s-a înregis-
trat o tendinţă de creștere 
nesemnifi cativă a ponderii 
impozitelor directe de la 
20,6% în 2001 pînă la 24,3% 
în 2004 (vezi Figura 1). Însă, 
începînd cu 2005, urmează un trend descrescător cu 12 p.p, ajungînd pînă la 13% în 
2008. În același timp, ponderea impozitelor indirecte crește vertiginos de la 55,8% în 

Figura 1. Ponderea impozitelor directe și indirecte în totalul 

veniturilor bugetului de stat și a bugetelor locale 

ale Republicii Moldova, în anii 2001-2008

 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 

10%

20%

30%

40%

50%

60%

70%

0

impozite directe                  impozite indirecte

20,6 21,9 21,1
24,3

19,3 17,1 17,2

13

55,8
59,5

62,8 64,4
61,7 61,8 57,8

62,7

Sursa: Datele Ministerului Finanţelor al Republicii Moldova,  anii 2001-2008, calcule-
le autorilor.
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2001 pînă la 64,4% în 2004, urmînd o fl uctuaţie pînă la 57,7% în 2007 și revenire la 62,7% 
în 2008.

Impozitele indirecte reprezintă un exemplu clasic cînd subiectul impozitării nu coin-
cide cu purtătorul impozitului. Din punct de vedere juridic, impozitele indirecte sînt 
plătite de către agenţii economici care produc sau realizează mărfuri și servicii, dar se 
recuperează după vînzarea mărfurilor, adică sînt suportate de către consumatori. Drept 
urmare, aceste impozite afectează veniturile reale, micșorînd puterea de cumpărare a 
consumatorului. 

Analizînd structura impozitelor indirecte, se pot evidenţia următoarele: 

TVA ocupă un loc important în formarea veniturilor bugetare, constituind în  •
medie 69,7% din totalul impozitelor indirecte sau 43,9% din totalul veniturilor 
bugetului consolidat; oscilaţiile intervenite pe parcursul perioadei analizate se 
explică prin schimbările legislative, influenţa factorilor de conjunctură și prin 
ponderea înaltă a restanţelor la plata TVA;

accizele deţin o pondere medie de 17% în totalul impozitelor indirecte sau  •
11,6% în volumul total al veniturilor bugetului de stat și bugetelor locale, iar 
evoluţia lor fluctuantă se datorează, în special, modificărilor legislative privind 
cotele (atît de la an la an, cît și în decursul fiecărui an). În ultimii ani se constată 
un trend descrescător, ponderea acestor venituri în totalul impozitelor indirecte 
micșorîndu-se de la 21,8% în 2001 la 13,3% în anul 2008;

încasarea veniturilor din activitatea economică externă este influenţată de poli- •
tica economică externă promovată de stabilitatea cursului de schimb și de situ-
aţia existentă în comerţul exterior. Schimbările în această activitate determină 
oscilaţiile colectărilor la buget ale taxelor vamale și ale celor consulare, care re-
prezintă circa 10,2% în totalul impozitelor indirecte.

Urmărind dinamica princi-
palelor categorii de impozi-

te directe în totalul venitu-
rilor directe, ponderea im-
pozitului pe veniturile per-
soanelor juridice a cunoscut 
o tendinţa ascendentă de la 
38,3% în 2002, la 44,1% în 
2006, înregistrîndu-se cel 
mai înalt nivel din perioada 
analizată. Eforturile guver-
nanţilor au fost orientate 
spre mărirea acestora prin-
tr-o politică de reducere 
constantă a cotelor acestui 

Figura 2. Dinamica ponderii principalelor categorii de impozite în 

totalul veniturilor indirecte bugetului de stat și a bugetelor locale 

ale Republicii Moldova, în anii 2001-2008
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Sursa: Datele Ministerului Finanţelor al Republicii Moldova, anii 2001-2008, calculele 
autorilor.
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impozit. Astfel, cota impozitului s-a modifi cat de la 32% în 1998 pînă la 28% în anul 1999, 
după care aceasta a scăzut lent pînă la 25% în 2002, 22% în 2003, 20% în 2004, 18% în 
2005, și respectiv de 15% în 2006 și derapînd la 0% în 2008. Aceste eforturi s-au soldat cu 
o descreștere de 14 p.p în 
2008 a veniturilor colectate 
de la persoane juridice.

Ponderea impozitului pe 
venitul persoanelor fi zice în 
totalul impozitelor direc-
te, de asemenea, a crescut 
de la 39% în 2001 pînă la 
46,7% în 2007 și făcînd un 
salt considerabil, în 2008, 
la 60,2%, înregistrînd, în 
anumite perioade, niveluri 
mai scăzute, ca rezultat al 
modifi cărilor metodei de 
calcul sau al infl uenţei con-
juncturii economice. Dintre persoanele fi zice, cea mai mare parte a poverii o suportă 
persoanele cu venituri medii obţinute sub formă de salariu. Persoanele cu venituri mari 
au la dispoziţie mai multe metode de eschivare, inclusiv legale. În cazul acestui impo-
zit, creșterea volumului veniturilor analizate cu aproximativ 20 p.p. poate fi  considerată 
drept favorabilă, urmînd ca atenţia politicii fi scale promovate să fi e îndreptată spre echi-
tatea fi scală și socială. 

Începînd cu 2001, impozitul funciar a cunoscut o scădere constantă și semnifi cativă în 
totalul impozitelor directe, de la 18,5% în 2001 pînă la 8,1% în anul 2007. Ponderea cea 
mai mică în totalul impozitelor directe revine impozitului pe bunurile imobiliare, care con-
stituie, în medie, 2,2% în totalul impozitelor directe și se justifi că prin modul de determi-
nare a bazei impozabile, care în cazul unor bunuri este de 100 de ori mai mică decît baza 
reală, care s-ar obţine dacă ar fi  aplicată valoarea de piaţă a acestor bunuri. Începînd cu 
anul 2008, conform prevederilor Codului Fiscal al R. Moldova, impozitul funciar și cel 
pe bunurile mobiliare a fost înglobat în unul singur – impozitul pe proprietate – care a 
înregistrat nivelul de 10,6% în 2008.

Tendinţa actuală de formare a veniturilor bugetare pe seama impozitelor indirecte nu 
poate fi  pozitivă pentru ţara noastră, întrucît afectează direct populaţia cea mai vulne-
rabilă. Opţiunea guvernului în favoarea acestor impozite se justifi că prin faptul că con-
tribuabilii consideră achitarea lor drept plată pentru produse, că este mai difi cilă eva-
ziunea fi scală, crește indicele colectării concomitent cu micșorarea cheltuielilor legate 
de administrarea acestor impozite, de lipsa efectelor stimulative. Fenomenul creșterii 

Figura 3. Dinamica ponderii principalelor categorii de impozite în 

totalul veniturilor directe bugetului de stat și a bugetelor locale 

ale Republicii Moldova, în anii 2001-2008
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anii 2001-2008.
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ponderii impozitelor indirecte demonstrează incapacitatea economiei de a susţine ac-
tualul sistem de impozitare directă, motiv pentru care statul apelează tot mai mult la 
cele indirecte, mai puţin percepute de populaţie.  

În ceea ce privește politica în domeniul veniturilor fi scale, considerăm că creșterea gradu-
lui de neutralitate și echitate al sistemului fi scal poate conduce la mărirea indicatorului 
efi cienţei bugetare, concomitent cu micșorarea presiunii fi scale asupra contribuabililor 
corecţi. Însă, în realitate asistăm la modifi cările frecvente în politică fi scală fără evaluarea 
infl uenţelor acestor măsuri asupra economiei și fără coordonarea cu direcţiile stabilite 
în multitudinea de strategii sectoriale. Astfel, iniţiativa prezidenţială privind liberalizarea 
capitalului, amnistia fi scală și aplicarea cotei “zero” la profi tul reinvestit a perturbat, în 
primul rînd, toate prognozele și scenariile prevăzute în bugetele anuale, în cadrul CCTM, 
și alte documente strategice, semnîndu-se pentru incapacitatea organelor fi scale de a 
colecta mai multe resurse fi nanciare. În al doilea rînd, mărimea veniturilor bugetare nu 
a fost afectată spectaculos, creșterea lor fi ind de 1,1% în PIB în anul 2007, cu revenire în 
2008 la nivelul anului 2006  (40,5% în PIB). În al treilea rînd, implementarea iniţiativei a 
condus la acţiunea unor mecanisme și pîrgii cu infl uenţe indirecte și negative atît asupra 
agenţilor economici, cît și economiei naţionale, printre care menţionăm:

impactul asupra disciplinei fiscale și, deci, asupra comportamentului viitor al  •
contribuabililor;

susţinerea indirectă a întreprinderilor de stat; •
lipsa unor condiţii reglementate și bine conturate privind obligaţiile și relaţia  •
viitoare cu contribuabilii, care au beneficiat de amnistia fiscală;

impactul cotei “zero” asupra veniturilor bugetelor locale prin micșorarea ponde- •
rii acestora în total venituri pînă la 11,3% și ca urmare reducerea semnificativă 
a autonomiei financiare, în condiţiile unei centralizări excesive existente pînă în 
prezent (vezi Tabelul 7), transferurile de la bugetul de stat constituind în 2008 – 
3121,7 mil. lei faţă de veniturile proprii de 2874,5 mil. lei 

1.2. Analiza eficienţei politicii bugetare în domeniul cheltuielilor publice

Politica în domeniul cheltuielilor publice trebuie să stabilească mărimea, destinaţia și 
structura optimă a acestor cheltuieli, să defi nească obiectivele care trebuie atinse prin 
efectuarea diferitelor categorii de cheltuieli, să precizeze căile, metodele și instrumen-
tele ce trebuie folosite pentru ca obiectivele respective să fi e realizate cu minimum de 
efort fi nanciar4. Mărimea cheltuielilor publice depinde de mai mulţi factori, cei mai im-
portanţi fi ind: potenţialul economic al ţării, înclinaţia populaţiei spre consumul de bu-
nuri și servicii publice, situaţia politică etc. La rîndul său, mărimea cheltuielilor publice 
exercită o infl uenţă directă și indirectă asupra gradului general de dezvoltare al ţării, 
asupra siguranţei politice, economice și sociale, precum și asupra posibilităţilor de co-
lectare a resurselor fi nanciare publice necesare în viitor.

4 Văcărel I. Finanţe Publice - București: Editura Didactică și Pedagogică, 2004, p. 112.
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La stabilirea obiectivelor ce trebuie atinse prin anumite cheltuieli este important să se 
pornească de la necesităţile economice și sociale puse prioritar pe seama resurselor fi -
nanciare publice. Determinarea corectă a opţiunilor și priorităţilor la fi ecare etapă este 
destul de importantă, deoarece aceasta infl uenţează ritmul creșterii economice, gradul 
de satisfacere a necesităţilor de trai, materiale și spirituale ale populaţiei etc. Formarea 
unor corelaţii optime între genurile de cheltuieli publice – învăţămînt, sănătate, asigurări 
sociale, cultură, servicii publice generale, acţiuni economice, apărare – se afl ă în depen-
denţă de conjunctura economică, tradiţiile din societate, tendinţele existente, opţiunile 
organelor de decizie etc.

Pentru efectuarea unor judecăţi de valoare cu privire la politica în domeniul cheltuielilor 
bugetare promovată de guvern, inclusiv la impactul cheltuielilor bugetare asupra eco-
nomiei și la efi cienţa lor, este necesară urmărirea evoluţiei acestor cheltuieli ca mărime, 
destinaţie și structură (Tabelul 2).

Tabelul 2. Dinamica cheltuielilor financiare publice 

al sistemului bugetar în anii 2001-2008

Indicatorii 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Cheltuieli totale ale Bugetului 

Public Naţional, mil. lei
5766 7650,9 9147,3 11256,0 13937,2 17978,5 22415,6 26119,1

Ponderea în PIB, % 30,3 33,9 33,1 35,2 37,9 40,8 41,9 41,6

Cheltuielile Bugetului de Stat 

(total), mil. lei
2937,6 3555,6 4255,0 5411,9 6954 9177,7 14257 16461

Ponderea 
în cheltuieli totale 51 46,5 46,5 48,1 50 51,5 63,0 63,0

în PIB 15,4 15,8 15,4 16,9 19 20,8 26,7 26,2

Cheltuielile Bugetului de stat 

(fără transferuri totale), mil. lei
2259,1 2461,2 3045 3773,1 4332 7627,7 9660,4 10826,8

Ponderea
în cheltuieli totale 39 32,1 33,3 33,5 31,1 42,4 43,1 41,4

în PIB 12 10,9 11 11,8 11,8 17,3 18,1 17,2

Cheltuielile Bugetelor Locale,  

mil. lei
1767,7 2359,7 2788,6 2924,2 3782 4817 5627,1 6432,2

Ponderea 
în cheltuieli  totale 30 30,8 30,2 26 27,1 26,8 25,1 24,6

în PIB 9,3 10,5 10,2 9,1 10,3 10,9 10,5 10,2

Cheltuielile Bugetului Asigurărilor 

Sociale de Stat, mil. lei
1373,3 1847,6 2173,8 2768,9 3691,7 4382,8 5244,6 6293,4

Ponderea
în cheltuieli  totale 23,8 24,1 23,7 24,6 26,5 24,4 23,4 24,1

în PIB 7,2 8,2 7,8 8,6 10 10,1 9,8 10,0

Cheltuieli extrabugetare, total 

(fondurile şi mijloacele speciale), 

mil. lei

377,6 589,1 715,5 852,3 1023,5 1262,4 1362,6 1480,1

Ponderea 
în cheltuieli  total 6,5 7,7 7,8 7,6 7,3 7 6,0 5,6

în PIB 1,9 2,6 2,6 2,6 2,8 2,9 2,5 2,3
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Indicatorii 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Cheltuielile Fondului de Asigurări 

Obligatorii de Asistenţa Medicală, 

mil. lei

* * 12 937,5 1108 1485,4 1894,6 2572,0

Ponderea 
în cheltuieli  total * * 0,1 8,3 8 8,3 8,5 9,8

în PIB 0,04 2,9 3 3,4 3,5 4,1

Sursa: Întocmit de autori în baza datelor Ministerului Finanţelor și a Biroului Naţional de Statistica al 
Republicii Moldova, anii 2001-2008.

Din datele tabelului, rezultă că cheltuielile publice globale au crescut constant ca pon-
dere în PIB de la 30,3% în anul 2001 la 41,6% în 2008, care este determinată de volumul 
resurselor acumulate la dispoziţia statului, fără schimbări majore în structura și conţinu-
tul acestora. Aceeași tendinţă au urmat practic toate cheltuielile sistemului bugetar. Ast-
fel, în ultimii 8 ani, ponderea cheltuielilor bugetului de stat în PIB a constituit, în medie, 
20%, ponderea cheltuielilor bugetelor locale – 10,1%, ponderea cheltuielilor bugetului 
asigurărilor de stat – 8,8%, ponderea cheltuielilor extrabugetare – 2,4% și a fondului de 
asigurări obligatorii de asistenţă medicală – 2,8%.

În totalul cheltuielilor publice ponderea principală revine cheltuielilor bugetului de stat, 
care în anii 2001-2006 au constituit între 46,5% și 51%, urmînd o creștere semnifi cativă 
pînă la 63,0% în 2008. Însă, transferurile către alte verigi bugetare sînt semnifi cative, 
oscilînd între 12-22% din cheltuielile bugetului de stat. Ponderea cheltuielilor bugetelor 
locale refl ectă o evoluţie descrescătoare de la 30% în anul 2001 pînă la 24,6% în 2008. 
Cheltuielile bugetului asigurărilor sociale și a fondurilor extrabugetare deţin aceeași 
pondere în anii 2001-2008, fără oscilaţii, în jurul valorilor de 24%, respectiv de 7% în 
totalul cheltuielilor bugetare.

Caracterul social al politicii fi nanciare în domeniul cheltuielilor bugetare în Republica 
Moldova a fost proclamat de fi ecare guvern. Orientarea resurselor fi nanciare ale statului 
spre principalele obiective se poate observa urmărind în dinamică structura principa-
lelor categorii de cheltuieli ale bugetului public naţional, după destinaţia funcţională, 
prezentate în Tabelul 3.

Tabelul 3. Structura cheltuielilor bugetului public naţional 

al R. Moldova în perioada 2001-2008

Indicatorii, % 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Cheltuieli total 100  100 100 100 100 100 100 100

1. Cheltuieli cu dest. specială 7,9 8,5 6,6 6,6 6,6 5,8 5,6 5,5

2. Activitatea externă 2,6 2 1,9 1,4 1,8 1,3 1,2 1,02

3. Justiţia 1,3 1 0,8 0,8 0,9 1 1 1,04

4. Organele de drept, apărarea şi 

securitatea naţională
6,8 8 8,1 7 6,6 6,7 6,8 6,8

5 Acţiuni social-culturale, din care: 56,8 60,8 62,4 62,5 63,3 63,2 62,6 66,9

a)  învăţămînt 17,8 23,5 20,1 19,2 19,3 20,1 19 21,3
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Indicatorii, % 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
b) cultura, arta 1,7 2,6 2,2 2,4 2,3 2,7 2,5 2,5

c)  ocrotirea sănătăţii 9,9 10,7 11,9 11,9 11,3 11,7 11,7 13,0

d) asigurarea şi asistenţă socială 27,5 25 28 29 30,4 28,7 29,4 30,1

6. Acţiuni economice 7,4 8 10,9 12 14,1 15,1 17,1 13

7. Cheltuieli cu deservirea datoriei 
     de stat,  total

14,1 9,2 6,3 6,9 3,4 2,4 2,7 2,8

8. Alte cheltuieli 3,1 2,5 3 2,8 3,3 4,5 3 3

Sursa: Elaborat de autori în baza datelor Ministerului Finanţelor și a Biroului Naţional de Statistica al 
Republicii Moldova, anii 2001-2008.

Astfel, cheltuielile pentru acţiuni social-culturale deţin o pondere semnifi cativă pe în-
treaga durată analizată, majorîndu-se de la 56,8% în 2001 la 66,9% în 2008. Cheltuielile 
pentru acţiuni economice au înregistrat o creștere de la 7,4% în 2001 pînă la 17,1% în 
2007 și o descreștere de 5 p.p. în 2008. Cheltuielile pentru activitatea economică au înre-
gistrat modifi cări semnifi cative, ponderea lor fi ind, în medie, de 10% în totalul cheltuie-
lilor bugetare, dar cu un trend descrescător în anul 2008 pînă la 13%.

Ponderea semnifi cativă a cheltuielilor pentru acţiuni social-culturale creează impresia 
că cel puţin învăţămîntul, sănătatea și securitatea socială sînt susţinute, în mare măsură, 
de către stat. În realitate, mutaţiile produse în structura acestor cheltuieli ascund o serie 
de carenţe. Spre exemplu, învăţămîntului i-au fost alocate, din fonduri publice, sume 
echivalente cu 5,4%-8,9% din PIB (Figura 4), iar media de 6,8% din PIB situează ţara 
noastră pe primele locuri dintre ţările în tranziţie. Însă, situaţia reală existentă în acest 
sector arată insufi cienţa resurselor fi nanciare, în special, în învăţămîntul preșcolar și 
mediu, exprimată în salarii 
mici, neasigurarea cu ma-
teriale didactice, condiţiile 
antisanitare, imposibilita-
tea efectuării reparaţiilor 
capitale etc. 

Ocrotirea sănătăţii con-
stituie un alt domeniu de 
interes major pentru socie-
tatea noastră, care a rămas 
fără acoperire în activitatea 
practică. Sumele cheltuite 
pentru sănătate, în perioa-
da analizată, au reprezen-
tat între 3% și 5,4% din PIB. 
Raportate la media pe cap de locuitor, aceste sume constituie 234 lei/locuitor în 2001 
și aproximativ 830 lei/locuitor în 2008. Tendinţa de creștere a acestui indicator este fa-

Figura 4. Ponderea principalelor categorii 

de cheltuieli pentru acţiuni sociale în PIB, în anii 2001-2008

 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 

2%

4%

6%

8%

10%

12%

14%

0%

Învăţămint Ocrotirea sănătăţii Asigurarea şi asistenţa socială

5,
4 5,

8 6,
6 6,
8 7,

2 8,
2

7,
9 8,

9

3 3,
6 3,

9 4,
2

4,
2 4,

8

4,
9 5,

4

8,
3

7,
4

9,
3 10

,2 11
,3 11

,7

12
,3

12
,5

Sursa: Realizată în baza datelor Ministerului Finanţelor al R. Moldova, anii 2002-2008.
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vorabilă și se datorează unor reforme în acest domeniu, însă rămîne actuală problema 
calităţii serviciilor medicale.

Cheltuielile privind asigurarea și asistenţa socială deţin o pondere însemnată în totalul 
cheltuielilor sociale și au înregistrat o creștere de la 8,3% în 2001 pînă la 12,5% în 2008. 
Raportate la media pe locuitor, acestea constituie 428 lei/locuitor în 2001 și aproximativ 
1778 lei/locuitor în 2008. Trebuie menţionat că planifi carea și repartizarea sumelor în 
aceste sfere au fost efectuate pornind de la datele anului precedent (deși era evidentă 
insufi cienţa și inefi cienţa lor), fără urmărirea unor reforme, programe de susţinere sau de 
dezvoltare a lor. Elaborarea și realizarea Strategiei de consolidare a gestiunii fi nanţelor 
publice și introducerea, începînd cu 2002, a Cadrului de Cheltuieli pe Termen Mediu 
(CCTM) pentru anii 2003-2005, pentru anii 2004-2006 precum și perioada 2006-2008 
nu au condus la schimbări esenţiale în structura, dinamica și efi cienţa acestor cheltuieli, 
din motivul aplicării metodei clasice (pe articole) de planifi care bugetară, îmbunătăţirea 
urmînd doar ca rezultat al stabilirii unor obiective clare, a determinării a indicatorilor de 
performanţă și implicit prin aplicarea bugetării pe programe.

În structura cheltuielilor bugetului consolidat un loc important îl ocupă cheltuielile pri-
vind deservirea datoriei de stat. Angajarea împrumuturilor interne și externe pentru 
acoperirea defi citului bugetar, precum și pentru rambursarea la scadenţă a împrumu-
turilor și efectuării altor fi nanţări din buget, destinate în special consumului, au condus 
la creșterea îndatorării guvernului. Povara datoriei publice, îmbrăcînd forma dobînzilor, 
comisioanelor și a altor cheltuieli fi nanţate de la buget, a cunoscut o evoluţie accelerată, 
prezentînd un proces de multiplicare de 245 de ori în monedă naţională și de 48 de ori 
în USD între anii 1991-2006. În perioadă anilor 2001-2008, în structura datoriei publică 
efective proporţie covîrșitoare deţin împrumuturile externe și într-o măsură mai mică 
cele interne (Tabelul 4). 

Tabelul 4. Dinamica datoriei publice administrate de guvern și ponderea în 

PIB în anii 2001-2008

Indicatorii 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Mărimea datoriei de

 stat interne, mil. lei
2400,5 2821,4 2920,4 3714,1 3787,1 3790,2 3748,66 3509,86

Ponderea în PIB,% 12,6 12,8 10,6 11,6 10,3 8,6 7 5,6

Mărimea datoriei de stat 

externe, mil. USD
699,8 724,3 751,4 660,7 720 718,2 765,8 778,302

Ponderea  în PIB, % 47,3 44,6 38,4 25,4 25 21 16,2 12,9

Ponderea datoriei publice 

totale în PIB, %
59,9 57,4 49 37 35,3 29,6 23,3 18,5

Sursa: Întocmit de autori în baza datelor Ministerului Finanţelor și a Biroului Naţional de Statistica 
al Republicii Moldova, anii 2001-2008.

Astfel, în anii 2001-2006 asistăm la o creștere constantă a datoriei de stat interne în va-
lori absolute de la 2400,5 mil. lei în 2001 la 3790,2 mil. lei în 2006, în timp ce ponderea 
sa în PIB scade pe parcursul aceleiași perioade de la 12,6% la 7%. Ponderea datoriei de 



Implicaţiile politicii bugetar-fi scale asupra managementului fi nanţelor publice

135

stat externe a constituit 47,3% în PIB în 2001 și 21% în 2006. În 2007 asistăm la o bruscă 
scădere a ponderii datoriei de stat în PIB, în special a celei externe pînă la 12,9%, care se 
datorează în principal deprecierii cursului dolarului american (10,4002 lei în 2008).

Datoria de stat internă în 2008 a constituit 3509,86 mil. lei, dintre care: 

VMS convertite – 63%;               •

VMS emise prin licitaţie – 37%. •

Comparativ cu situaţia similară din anul 2006, datoria de stat internă a înregistrat o scă-
dere cu 3%, datorită răscumpărării hîrtiilor de valoare de stat de pe piaţa internă.

Stocul datoriei de stat externe la 31.12.2008, administrate de Guvern, s-a cifrat la suma 
de 8094,499 mil. lei (778,302 mil. USD)5. Din punct de vedere structural, creditorilor mul-
tilaterali le revine 63%, celor bilaterali – 36%, creditorilor comerciali – 1% din suma totală 
a datoriei de stat externe. Pentru serviciul datoriei de stat externe directe și garantate, în 
anul 2008 au fost direcţionate din bugetul de stat mijloace pentru achitarea dobînzii în 
sumă totală de 163,3 mil. lei. 

În perioada imediat următoare, politica statului privind datoria externă trebuie orientată 
spre limitarea angajamentelor, deoarece costurile mari vor infl uenţa negativ dezvolta-
rea economică viitoare. Or, în cazul angajării unor noi capitaluri este necesară urmărirea, 
în primul rînd, a efi cienţei economice atît în ce privește costul lor, cît mai ales valorifi ca-
rea sau rentabilitatea activităţii în care sînt alocate.

1.3. Nivelul și dinamica echilibrului financiar public  în R. Moldova

Analizînd evoluţia indicatorilor bugetari în perioada 2001-2008, se observă o stabilitate 
relativă a soldului bugetului public naţional. Astfel, după un excedent de 0,8% în 2001 se 
înregistrează un defi cit de 1% în 2002, urmînd solduri pozitive nesemnifi cative pînă în anul 
2006. În ultimii ani asistăm la înregistrarea unor defi cite în mărimea de 0,3% și 1% în PIB.

Tabelul 5. Dinamica veniturilor, cheltuielilor și a excedentului (deficitului) 

public naţional în anii 2001-2008

Indicatorii 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Veniturile bugetului, mil. lei 5923 7432,2 9430,1 11321,8 14527,3 17847,8 22292,0 25488,2

Ponderea  în PIB, % 31,3 33,7 34,1 35,3 38,6 40,5 41,7 40,5

Cheltuielile bugetului, mil. lei 5766 7650,9 9147,3 11252,3 13949,3 17973,9 22415,6 26119,1

Ponderea  în PIB, % 30,3 34,7 33,1 35,1 37 40,8 41,9 41,6

Excedentul (defi citul) 

bugetului, mil. lei 
157 -218,7 282,8 69,5 578 -126,1 -123,6 -630,9

Ponderea  în PIB, % 0,8 -1 1 0,2 1,5 -0,3 -0,23 -1,0

Sursa: Întocmit în baza datelor Ministerului Finanţelor și ale Biroului Naţional de Statistică, anii 2002-2008.

5 Conform datelor http://www.minfi n.md/common/publicdebt/externdebt/Raport_lunar_2008-mai.xls.
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În anii 2005-2008 ponderea veniturilor și a cheltuielilor bugetului consolidat a cunoscut 
o creștere, care se justifi că, în special, prin o nouă abordare a sistemului bugetar și conso-
lidarea indicatorilor bugetari în cadrul bugetului public naţional. Astfel, veniturile au con-
stituit 38,6% în 2005 și 40,5% din PIB în anul 2008, iar cheltuielile respectiv 37% și 41,6%. 

În perioada analizată, dinamica soldului global refl ectă prezenţa unor elemente desta-
bilizatoare, ceea ce își lasă amprenta asupra întregului mecanism de bugetare. Defi citul 
bugetului public naţional în PIB a fost nesemnifi cativ și s-a înregistrat în anii 2002, 2006-
2008. Totodată, în prevederile CCTM 2006-2008 se explică că în Republica Moldova exis-
tenţa excedentului bugetar este condiţionată nu de surplusul veniturilor publice, ci de 
lipsa surselor de fi nanţare în afara veniturilor bugetului și necesitatea onorării angaja-
mentelor la datoria externă și internă.

Transferurile reprezintă un instrument macrofi nanciar uzual și efi cient în vederea asigu-
rării echilibrului fi nanciar public, atît prin implicarea lor în mecanismul circulaţiei fl uxu-
rilor fi nanciare, cît și prin optimizarea relaţiilor interbugetare.

Avînd în vedere practica internaţională și particularităţile sistemului bugetar al Republi-
cii Moldova, pot fi  evaluate 4 modele de construcţie a relaţiilor interbugetare:

1. determinarea sumelor de distribuire, partajîndu-le în funcţie de un anumit coefici-
ent. Modelul poate prezintă eficienţă redusă prin adîncirea dezechilibrului între 
resursele și nevoile financiare, cît și prin gradul înalt de centralizare;

2. metoda sumelor fixe ale transferurilor. Această modalitate constă în determinarea 
mărimii transferurilor și a defalcărilor pentru fiecare unitate teritorială pe termen 
lung; se caracterizează printr-o eficienţă a funcţiei de stimulare, asigurîndu-se 
echilibrul financiar la nivelul sistemului bugetar;

3. metoda mixtă sau combinarea metodelor de mai sus constă în determinarea 
structurii optime a relaţiilor interbugetare, prin maximizarea mărimii mediei 
ponderate a variabilelor politicii fiscale și a transferurilor. În baza acestei me-
dii ponderate, se poate delimita, după criteriul eficienţei, orice combinaţie de 
politici, pentru care sînt determinate efectele de stimulare și nivelare. Modelul 
este asemănător cu CAPM (modul de analiză “Capital Asset Prising Model“) de 
optimizare a  portofoliului de hîrtii de valoare, în funcţie de 2 variabile opuse – 
rentabilitate și risc;

4. stabilirea independentă a impozitelor de către autorităţile locale și reglementarea 
fiscală structurală. Aceasta variantă este utilizată în ţările de tip federal (SUA, 
Canada), unde fiecare unitate teritorială are dreptul de a stabili nivelul cotelor 
impozitelor și taxelor, concomitent cu obţinerea transferurilor pentru nivelare 
(în funcţie de potenţialul fiscal al regiunii) sau pentru realizarea diferitelor pro-
grame de dezvoltare, finanţate de la bugetul federal;

În prezent aplicarea în R. Moldova a modelului 1 “Determinarea sumelor de distribuire” 
conduce la adîncirea dezechilibrului între resursele și nevoile fi nanciare ale unităţilor 
administrativ-teroriale, cît și la creșterea gradului de centralizare.
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Tabelul 6. Ponderea transferurilor în volumul total al veniturilor bugetelor locale 

și a bugetului asigurărilor sociale de stat în anii 2001-2008.

Anii  
Transferuri în veniturile 

bugetelor locale

Transferuri în veniturile 
bugetului asigurărilor

 sociale de stat

Transferuri în veniturile fondurilor 
asigurărilor obligatorii de 

asistenţa medicală
2001 21 18,7 *

2002 29,7 18,4 *

2003 28,3 16,4 *

2004 29,4 15,4 66,6

2005 39,6 19,4 65,5

2006 42,5 15,2 64,2

2007 45,9 15,3 58,7

2008 50,9 14,2 55,0

Sursa: Întocmit în baza datelor Ministerului Finanţelor și ale Biroului Naţional de Statistică, anii 2002-2008.

O problemă majoră, care caracterizează în prezent relaţiile interbugetare, este tendin-
ţa autorităţilor publice locale de diferite niveluri de a subestima baza fi scală în scopul 
majorării transferurilor de la bugetul de stat. În perioada analizată asistăm la o dublare 
a ponderii transferurilor în veniturile bugetelor locale de la 21% în anul 2001 la 50,9% 
în anul 2008. Totodată, ponderea transferurilor în BASS cunoaște o tendinţă descrescă-
toare de la 18,7% în 2001 pînă la 14,2% în 2008. Crearea fondului asigurărilor obligatorii 
de asistenţa medicală a implicat susţinerea fi nanciară într-o proporţie semnifi cativă în 
primii 3 ani, în medie de 65,4%, însă, creșterea treptată a cotelor de impunere a contri-
buabililor a condus la reducerea ponderii transferurilor pînă la 55% în anul 2008. 

Actualul sistem de transferuri nu dispune de un mecanism de încurajare a efortului fi scal 
local și a efi cienţei cheltuielilor publice. Ca și la nivelul central, procesul de planifi care 
bugetară la nivel local are un șir de defi cienţe, dintre care principalele sînt capacităţile 
scăzute de elaborare a prognozelor fi nanciare pe termen mediu și lipsa fazei de analiză 
și planifi care strategică, care ar spori nivelul de previzibilitate și ar evalua impactul poli-
ticilor bugetar-fi scale promovate. 

Determinarea dezechilibrului vertical al sistemului bugetar poate fi  realitată prin inclu-
derea sau excluderea transferurilor și se calculează conform relaţiei:

Rezultatele calculării dezechilibrului vertical pe principalele verigi ale sistemului buge-
tar sînt prezentate în Tabelul 7. 

Valorile negative ale acestui indicator refl ectă mărimea netă a defi citului de resurse 
necesare pentru a acoperi cheltuielile publice la nivelul fi ecărei verigi din sistemul bu-
getar. Datele tabelului confi rmă un dezechilibru fi nanciar semnifi cativ la nivelul bu-
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getelor locale și a BASS pe întreaga perioadă analizată, care a fost acoperit parţial sau 
complet de transferurile suplimentate de la bugetul de stat. De asemenea, se observă o 
tendinţă de centralizare a resurselor fi nanciare publice proporţii semnifi cative la nivelul 
bugetului de stat.

Tabelul 7. Dezechilibrul vertical al sistemului bugetar al Republicii Moldova 

în anii 2001-2008

Anii 

Inclusiv transferurile Exclusiv transferurile

Bugetul
de stat

Bugetele
locale

Bugetul 
asigurărilor 

sociale de stat

Bugetul de 
stat

Bugetele
locale

Bugetul 
asigurărilor sociale 

de stat

2001 -11 1,7 16,8 28,6 -19,7 -5,4

2002 -5,2 3,3 9,1 37 -27,4 -11

2003 7,5 4,3 8,8 50,2 -25,3 -9,0

2004 -1,2 0,6 6,5 37,1 -30 -10,0

2005 6,4 -3,6 -0,04 56,8 -43,4 -19,4

2006 0,86 -5,6 -0,7 48,3 -48,4 -15,8

2007 -1,4 0,35 -1,7 45,5 -46,1 -16,8

2008 -2,9 -4,7 0,8 47,5 -55,3 -13,5

Sursa: Realizat de autori în baza datelor Ministerului Finanţelor și ale Biroului Naţional de Statistică, 
anii 2002-2008.

Excluderea transferurilor din componenţa bugetului de stat refl ectă mărimile impună-
toare a excedentului bugetar, care constituie 50,2% în anul 2003, 56,8% în anul 2005 și 
47,5% în 2008 în totalul cheltuielilor. Insufi cienţa resurselor proprii în volumul total al 
cheltuielilor bugetelor locale este în creștere, devenind din ce în ce mai mare în ultimii 
3 ani, iar în medie, defi citul constituie 37% pentru perioada analizată. La nivelul buge-
tului asigurărilor sociale de stat, defi citul de resurse în volumul total a cheltuielilor a în-
registrat creșteri semnifi cative de la 5,4% în 2001 pînă la 19,4% în 2005 și 13,5% în 2008. 
O asemenea evoluţie în structura verticală a sistemului bugetar evidenţiază o centrali-
zare excesivă a resurselor publice la nivelul central, cît și necesitatea elaborării și imple-
mentării unor noi mecanisme în cadrul relaţiilor interbugetare. 

Practic, este o problemă legată de determinarea transferurilor privite prin prisma efi -
cienţei și a echilibrării orizontale a întregului sistem bugetar. În viziunea economică, o 
politică efi cientă în redistribuirea resurselor fi nanciare presupune implicarea organelor 
locale în creșterea potenţialului economic. În acest sens, principalele aspecte ce trebuie 
analizate se referă la funcţia de stimulare, stabilitatea relaţiilor interbugetare, promo-
varea politicii bugetare de către autorităţile locale. Prin urmare, transferurile trebuie să 
devină un instrument efi cient al macrobugetării în vederea asigurării echilibrului fi nan-
ciar public, atît prin implicarea lor în mecanismul circulaţiei fl uxurilor fi nanciare, cît și 
prin optimizarea relaţiilor interbugetare.   
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În acest context, analiza fundamentării strategice și a cadrului legal existent va permite 
elucidarea principalelor direcţii de acţiune a politicii bugetar-fi scale și a infl uenţelor di-
recte și indirecte asupra nivelului de creștere economică și reducere a sărăciei.

1.4. Efectele crizei financiare mondiale asupra sectorului 

bugetar-fiscal din R. Moldova

Extinderea crizei fi nanciare declanșată în ţările dezvoltate, care au anunţat ofi cial intra-
rea în faza de recesiune tehnică ca urmare a reducerii constante a PIB în două trimestre 
consecutive a anului 2008, a avut un impact direct asupra sectorului real, înregistrîn-
du-se scăderea drastică a volumului producţiei industriale, creșterea concedierilor și a 
șomajului, difi cultăţi în creditare, reducerea cererii agregate și a consumului global. Cu 
cele mai mari difi cultăţi se confruntă sectorul auto, sectorul imobiliar, energetic și al teh-
nologiilor de comunicaţie. Eforturile guvernelor ţărilor afectate s-au concentrat asupra 
aplicării unor planuri și măsuri de intervenţie tradiţională (mixul politicilor fi scale și mo-
netare) în vederea atenuării efectelor crizei fi nanciare. Însă, datele din primele luni ale 
anului 2009 refl ectă adîncirea recesiunii economice mondiale, ceea va infl uenţa, în mod 
negativ, activitatea economică în Republica Moldova. 

Conform statisticii ofi ciale a R. Moldova, rezultatele activităţii economice din 2008 pot fi  
considerate optimiste, ţinînd cont de creșterea nivelului PIB cu 7,2% faţă de anul 2007, 
creșterea volumului producţiei agricole cu 31,9% și a celei industriale cu 0,7% în termeni 
reali faţă de anul precedent, infl aţia înregistrînd un trend descendent soldat la un nivel 
de 7,3% la fi nele anului 2008, creșterea volumului transferurilor de peste hotare ale an-
gajaţilor  de la 602,82 mil. USD în 2006 la 1009,65mil. USD în 2008.

În același timp, analizînd contribuţia elementelor de utilizări la formarea PIB, constatăm 
reduceri nesemnifi cative a valorii adăugate brute provenite din micșorarea volumului 
bunurilor produse, a formării brute de capital, a volumului exporturilor și importurilor, 
cele dintîi înregistrînd o scădere mai drastică. Primele luni ale anului 2009 refl ectă apari-
ţia unor fenomene destabilizatoare, cum sînt: reducerea remitenţelor, creșterea șomaju-
lui tehnic, scăderea volumului exporturilor. Odată cu continuarea recesiunii economice 
mondiale, economia R. Moldova va deveni din ce în ce mai vulnerabilă astfel, încît con-
secinţele reale vor fi  simţite după primele 2 trimestre ale anului 2009. 

În acest context, fi nanţele publice vor fi  afectate prin reducerea încasărilor fi scale, atît 
celor directe, cît și celor indirecte, ca urmare a reducerii consumului global. Volumul 
redus al resurselor bugetare nu va permite fi nanţarea integrală a serviciilor generale, 
social-culturale, activităţilor și proiectelor economice, și prin urmare va genera tensiuni 
politice, economice și sociale. Pentru evitarea producerii unor fenomene și efecte în lanţ 
este necesară elaborarea, în prezent, a unor scenarii de evoluţie a economiei naţionale 
pentru următoarele trimestre în vederea determinării tacticii politicii fi nanciare și a se-
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tului de măsuri de intervenţie prin combinarea instrumentelor sectoriale, comerciale, 
vamale, fi scale, bugetare, monetare și valutare. 

Astfel, este importantă recunoașterea distorsiunilor existente în economia 
R. Moldova și iniţierea unor acţiuni privind restructurarea unor sectoare inefi ciente, de-
terminarea domeniilor productive (exportatoare) prioritare și susţinerea acestora, rea-
lizarea proiectelor investiţionale în sectorul real, precum și perfecţionarea continuă a 
administrării publice prin continuarea reformelor în acest sector.

2. FUNDAMENTAREA STRATEGICĂ A REFORMEI 

MANAGEMENTULUI FINANŢELOR PUBLICE

Analiza situaţiei din Republica Moldova denotă că perioada 2001-2008 este marcată 
de acţiuni continue de elaborare a strategiilor naţionale, elementul esenţial/iniţial al 
cărora este Strategia preliminară de Reducere a Sărăciei aprobată de către Guvern la 
29.12.2000. O versiune actualizată a acestui document a fost aprobată prin Hotărîrea 
Guvernului nr. 524 din 24.04.2002, prevederile principale ale strategiei preliminare fi ind 
integrate într-un document nou – Strategia de Creștere Economică și Reducere a Sără-
ciei pentru anii 2004-2006 (SCERS)6. Un compartiment al SCERS era destinat reformelor 
prevăzute în domeniul politicii bugetar-fi scale, miza făcîndu-se pe prevederile altui do-
cument cu caracter strategic pentru domeniul respectiv-Cadrul de Cheltuieli pe Termen 
Mediu (CCTM), care este revizuit anual7.

În așa mod aceste două documente cu caracter strategic și de prognoză în cuplu cu 
Planul de acţiuni “Republica Moldova-UE” au stat la baza tuturor strategiilor sectoriale 
elaborate în anii imediat următori în Republica Moldova (Tabelul 8).

Tabelul 8. Strategii sectoriale a R.Moldova

Nr. Denumirea documentului Perioada de acţiune Aprobat

1.
Strategia naţională de prevenire şi combatere a 

corupţiei

Legea nr. 421-XV

16.12.2004

2. 
Strategia naţională de edifi care a societăţii 

informaţionale “Moldova electronică”

H.G. nr. 255

09.03.2005

3.
Programul de activitate a Guvernului

“Modernizarea ţării – bunăstarea poporului” 
2005-2009

H.G.nr. 790

01.08.2005

4. Strategia naţională a sănătăţii reproducerii
H.G.nr. 913

26.08.2005

6 HG nr. 398-IV din 02.12.2004.
7 CCTM a fost elaborat de către un grup de experţi din Marea Britanie în cadrul Strategiei de consolidare a 

gestiunii fi nanţelor publice – parte componentă a strategiei sectoriale din SCERS de reformare a sectorului 
public.



Implicaţiile politicii bugetar-fi scale asupra managementului fi nanţelor publice

141

Nr. Denumirea documentului Perioada de acţiune Aprobat

5.

Strategia de reformă 

a administraţiei publice centrale 

în Republica Moldova

H.G.nr. 1402

30.12.2005

6. Strategia de consolidare a sistemului judecătoresc 2007-2010
H.G.nr. 174

19.07.2007

7.
Strategia naţională privind acţiunile comunitare 

pentru susţinerea copiilor afl aţi în difi cultate
2007-2009

H.G.nr. 954

20.08.2007

8.
Strategia anticorupţie în domeniul ocrotirii 

sănătăţii

H.C.M. nr. 06

06.11.2007

9. Strategie de dezvoltare a sistemului de sănătate 2008-2017
H.G.nr. 1471

24.12.2007

10.
Strategie de comunicare cu privire la integrarea 

europeană a RM

H.G.nr. 1524

29.12.2007

După cum observăm, în ultimii ani Republica Moldova nu a dus lipsă de strategii, deși 
în unele sectoare acestea lipsesc cu desăvîrșire, cum ar fi  – educaţie, cultură. În aceleași 
timp, realizarea acestora (în special SCERS, PAUERM) lasă de dorit, fi ind dur criticată 
atît de mass-media, cît și de experţi. După realizarea controversată a SCERS, în 2007 a 
început elaborarea unei noi strategii – Planul Naţional de Dezvoltare urmat de Strate-
gia Naţională de Dezvoltare pentru anii 2008-2011 aprobată prin Legea nr. 295-XVI din 
21.12.2007. Acest document nu conturează clar obiectivele politicii bugetar-fi scale, însă, 
acestea pot fi  regăsite în următoarele priorităţi naţionale pe termen mediu:

sporirea competitivităţii economiei naţionale; •
dezvoltarea resurselor umane, creșterea gradului de ocupare și promovarea in- •
cluziunii sociale, lăsînd descifrarea finanţării lor în grija CCTM.

În ansamblul strategiilor, politicilor, planurilor, CCTM deţine un rol vădit separat cu o 
strictă specializare și utilitate. Pentru anii 2008-2010, CCTM are următoarele obiective:

în domeniul politicii fiscale și a veniturilor publice: •
– asigurarea echităţii, stabilităţii și transparenţei fiscale

– optimizarea presiunii fiscale și extinderea bazei fiscale

– sistematizarea și simplificarea legislaţiei fiscale

– armonizarea legislaţiei fiscale naţionale cu cea comunitară.

Deși CCTM acordă descentralizării fi scale un compartiment separat, din analiza efectua-
tă putem concluziona că politica fi scală promovată este realizată în detrimentul lărgirii 
bazei fi scale a teritoriilor fapt ce mărește dependenţa unităţilor administrativ teritoriale 
de administraţia centrală.

în domeniul politicii și strategiei  privind cheltuielile publice: •
– stoparea creșterii sectorului public în PIB

– majorarea treptată a alocaţiilor pentru investiţiile capitale în infrastructura 
economică
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– modernizarea guvernării și sporirea transparenţei cheltuielilor publice

– îmbunătăţirea managementului finanţelor publice.

CCTM nu conţine prevederi vizînd metodologia de planifi care bugetară, care rămîne a 
fi  ambiguă: o parte este realizată conform metodei de bugetare pe articole de cheltuieli 
(în baza normelor și normativelor), alta conform metodei de bugetare bazată pe pro-
grame și performanţă (BPP), cu toate că exemplul ţărilor europene inclusiv a ţărilor CSI 
(Ucraina, Kazahstan ș.a.) ne demonstrează prioritatea și efi cienţa metodei BPP pentru 
ţările cu bugete defi citare. 

Strategiile (ex.: de gestiune a fi nanţelor publice) și programele (de activitate a Guvernu-
lui) în Republica Moldova au tendinţa de a se transforma din una în alta, de a căpăta noi 
forme și conţinut, ce implică un efort considerabil în evaluarea rezultatelor acestora și 
propunerea de căi de perfecţionare a realizării lor.

3. PRINCIPIILE ȘI PROBLEMELE BUGETĂRII 

ÎN CONTEXTUL ARMONIZĂRII ȘI INTEGRĂRII 

POLITICILOR MACROECONOMICE

Politicile și procedurile bugetare (de la schimbările de management și control al cheltu-
ielilor publice pînă la reforme ale managementului sectorului public) constituie obiective 
guvernamentale centrale de livrare a serviciilor publice cu o mare economie și efi cienţă. 

Fundamentarea teoretică a bugetării

Esenţa conceptului de bugetare constă în găsirea direcţiilor potenţiale în alocarea resur-
selor fi nanciare limitate și în determinarea unui anumit proces decizional, în condiţiile 
asigurării echilibrului8. Bugetarea la nivelul sectorului public, pe lîngă caracteristicile 
menţionate, cuprinde și o serie de particularităţi ale procesului de bugetare și anume: 
multitudinea participanţilor cu interese și scopuri diferite; vulnerabilitatea la condiţiile 
conjuncturii; separarea plătitorilor de taxe de cei ce adoptă decizii privind cheltuielile 
publice; infl uenţa constrîngerilor politice, sociale, naturale etc.  

Privită prin prisma abordării procesului decizional, bugetarea la nivelul sectorului public 
poate fi  efectuată “de jos în sus” (microbugetarea) sau “de sus în jos” (macrobugetare)9. În 
primul caz, este vorba de un număr mare de participanţi cu motivaţii și strategii proprii 
de atingere a obiectivelor propuse. Însă, o serie de condiţii sau constrîngeri de diferi-
tă natură (conjunctură, legislaţie în vigoare, priorităţi economice și sociale etc.) impun 

8 Rubin I. Th e politics of Public Budgeting: Getting and Spending, Borrowing and Balancing. – New Jersey: 
Chatham House Publishers Inc., 1993. – p. 3.

9 Idem, p. 23.
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necesitatea unei viziuni sistemice “de sus în jos” a bugetării. Aceasta vizează obiectivele 
majore ale politicii de echilibrare fi nanciară a sectorului public, precum și efi cienţa pro-
cesului bugear.

Abordările conceptuale privind macrobugetarea se referă la  4 direcţii majore ale politicii 
de echilibrare fi nanciară a sectorului public: determinarea mărimii sectorului public; de-
fi nirea rolului bugetului în economie (controlul, limitarea infl uenţelor ciclice, reducerea 
infl aţiei sau a șomajului etc.); delimitarea sferei de cuprindere și a importanţei fi ecărei 
verigi bugetare; alegerea proiectelor în funcţie de efi cienţa lor (determinarea rezultate-
lor așteptate).

Descentralizarea sectorului public

În cadrul macrobugetării un rol important revine descentralizării sectorului public. 
Aceasta va permite, în primul rînd, micșorarea lobbyism-ului pentru benefi cierea unui 
volum majorat de fi nanţare fără existenţa unei argumentări concrete privind utilizarea 
resurselor fi nanciare. În al doilea rînd, se lichidează birocratizarea excesivă a sistemului 
de conducere. În al treilea rînd, procesul de luare a deciziilor are loc nu la nivelul central, 
dar la cel local, ceea ce permite stabilirea obiectivelor în funcţie de situaţia reală și moni-
torizarea efi cientă a rezultatelor obţinute. 

Printre principalele forme de descentralizare putem menţiona:

desconcentrarea – transferarea procesului de adoptare a deciziilor la nivelul 1. 
subdiviziunilor regionale ale instituţiilor publice;

devoluţia – transferarea procesului de adoptare a deciziilor de la autorităţile pu-2. 
blice centrale la cele locale;

delegarea – transferarea procesului de adoptare a deciziilor de la  autorităţile 3. 
publice centrale la agenţii semiautonome;

privatizarea – transferarea dreptului de proprietate de la autorităţile publice 4. 
centrale sau locale la unităţi economice private.

Fiecare formă de descentralizare presupune un nivel propriu al autonomiei acordate 
subunităţilor. În evaluarea rezultatului obţinut în urma procedurii de repartizare a drep-
turilor și obligaţiilor, este necesară determinarea funcţiilor ce au fost descentralizate – 
fi nanciare (dreptul de a planifi ca și de a efectua cheltuieli), managementul resurselor 
umane (angajarea, salarizarea, concedierea personalului), administrative (monitorizarea 
performanţelor), de planifi care (eng. targeting). Deci, o apreciere a nivelului de descen-
tralizare trebuie să se bazeze pe corelarea formei acesteia cu atribuţii transmise unităţi-
lor subautonome sau autonome.

Principalele avantaje ale descentralizării se referă la următoarele aspecte:

se atinge o sporire a performanţelor tehnice prin acordarea administraţiei insti- •
tuţiilor individuale dreptului de a încheia contracte legate de furnizarea mărfu-
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rilor sau serviciilor, precum și sporirea atenţiei conducerii unităţilor spre direc-
ţiile de utilizare a fondurilor și posibilităţile de economisire a acestora ajustarea 
spectrului și volumului de servicii furnizate la necesităţile locale;

se asigură o realizare mai bună a menţinerii echităţii sociale; •
oferă posibilitatea efectuării unei perfecţionări continue a serviciilor prestate și  •
de  testare și introducere a anumitor inovaţii;

adaptarea, pînă la o anumită limită, a mecanismelor financiare la condiţiile loca- •
le, precum și asigurarea unei transparenţe sporite a activităţii instituţiilor. 

Principalele dezavantaje ale descentralizării:

dublarea funcţiilor manageriale; •
exercitarea presiunii indirecte din partea autorităţilor centrale asupra conducerii  •
instituţiilor semiautonome. 

Pentru înfi inţarea și menţinerea unui sistem descentralizat, care ar putea fi  considerat 
efi cient este nevoie, în primul rînd, de voinţa politică din partea puterii publice care 
promovează reforma. De asemenea, este necesară asigurarea existenţei și funcţionării 
cadrului legal și instituţional necesar pentru implementarea sistemului nou, precum și 
repartizarea clară a responsabilităţilor administrative.

Bugetarea în Republica Moldova: recomandări

Ţinînd cont de cele prezentate, pentru Republica Moldova pot fi  propuse următoarele 
măsuri. În ceea ce privește intervenţia statului prin politica fi nanciară la nivel macroeco-
nomic, se poate consemna că regulile, măsurile și efectele politicilor fi scale și monetare 
rămîn general valabile, importantă fi ind defi nitivarea momentului aplicării, evaluarea 
timpului necesar realizării, precum și acceptarea efectelor nefavorabile, inerente unor 
măsuri. De-a lungul anilor, răspunsurile de natură monetară și fi scală la problematica 
dinamizării economiilor s-au diferenţiat atît în privinţa direcţiei fundamentale pe care 
s-au înscris, cît și a gradului în care s-au manifestat. Este vorba de trei direcţii:

a) adoptarea unei atitudini expansive atît pe plan monetar, cît și pe plan bugetar, 
cu intenţia de a compensa efectele negative din economie;

b) menţinerea unei politici monetare ferme, pentru reducerea efectelor inflaţio-
niste determinate de preţul petrolului, concomitent cu relaxarea politicii fiscale 
(cererea internă);

c) promovarea unor politici monetare și fiscale restrictive, urmărindu-se, astfel, 
schimbarea atitudinii faţă de resurse și reducerea rapidă a inflaţiei.

În contextul realizării politicii fi nanciare macroeconomice, rămîne vitală determinarea 
mărimii optime a sectorului public10. Activitatea guvernamentală de prestare a servicii-

10 Proporţionalitatea dintre activitatea de stat și venitul naţional a fost observată de economistul A. Wagner. 
Potrivit acestuia, după o creștere a proporţiei activităţii publice, în faza de dezvoltare a economiei, ar exista 
o proporţie maximă a activităţii publice în economia naţională, care nu va fi  depășită continuu. Lipsey R. G., 
Chrystal K. A. “Economia pozitivă”. – București: Ed. Economică, 1999, p. 909.
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lor și de redistribuire a resurselor este o parte componentă a economiei moderne. Nive-
lul acestei activităţi este rezultatul procesului politic, care încearcă să egaleze nevoile de 
rezerve sociale adecvate cu fi nanţarea obţinută dintr-un plan de impozitare acceptabil.

Pentru stabilirea unei structuri efi ciente a procedurii bugetare în Republica Moldova, 
este necesară realizarea următoarelor măsuri:

pentru a remedia dificultăţile legate de procedura parlamentară, ar fi binevenită  •
o claritate mai mare în prezentarea bugetului. Una din reformele posibile este 
crearea unui birou de estimare a opţiunilor bugetare, asemănător instituţiilor 
specializate din Statele Unite, cu sarcina de a examina noile propuneri guverna-
mentale și de a oferi suport tehnic propunerilor relevante;

crearea unei proceduri specializate de consolidare a bugetului public naţional,  •
care va permite reevaluarea patrimoniului, stabilirea sferelor de activitate de 
stat, determinarea priorităţilor și a programelor pe termen lung, monitorizarea 
procesului bugetar etc. În acest sens, putem menţiona Secretariatul General al 
Guvernului, independent politic și stabil în timp;

perfecţionarea managementului serviciilor publice prin crearea de agenţii spe- •
cializate de evaluare a efortului și a efectului cheltuielilor publice; 

necesitatea justificării procedurilor administrative și a structurilor continuate de  •
la un an la altul. Ignorarea factorilor, care determină cheltuielile suplimentare în 
interiorul ministerelor și în Ministerul Finanţelor, conduce la ineficienţa întregu-
lui sistem bugetar.

În procesul de determinare a limitelor optime ale echilibrului bugetar în Republica Mol-
dova, trebuiesc luate în calcul următoarele lucruri:

nivelul anual al soldului bugetar depinde atît de politica bugetar-fiscală, cît și  •
de nivelul venitului naţional. Importanţa, pe termen lung, a deficitului bugetar 
sau a modului, în care este privit ca stabilizator pe termen scurt cu acţiune auto-
mată, rezultă din faptul că deficitul este determinat, parţial exogen, de politica 
fiscală a guvernului și, parţial endogen, de starea economiei;

un buget anual echilibrat ar accentua oscilaţiile venitului naţional, care determi- •
nă modificările fluxurilor de cheltuieli autonome, cum ar fi investiţiile și expor-
turile;

un buget ciclic echilibrat reprezintă o modalitate acceptabilă de rezolvare a  •
compromisului dintre stabilizarea pe termen scurt și preocupările pentru echili-
brarea pe termen lung, însă în practică este imposibilă definirea exactă a cicluri-
lor economice, pentru a soluţiona această problemă.

În practica mondială, bugetul echilibrat este un fenomen rar, accidental, deoarece atît 
defi citul, cît și excedentul, depind nu doar de politica bugetar-fi scală, ci și de gradul de 
dezvoltare a economiei naţionale. Poziţia R. Moldova faţă de ţările Uniunii Europene, 
SUA și Japoniei, în ceea ce privește defi citul bugetar, poate fi  considerată ca favorabilă. 
Însă, ţinînd cont de gradul de dezvoltare a ţărilor respective, apare o situaţie parado-
xală – ţările dezvoltate se confruntă cu defi cite bugetare, în timp ce ţările afl ate în curs 
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de dezvoltare înregistrează excedente bugetare, determinate de politicile de stabilizare 
macroeconomică. 

O asemenea situaţie se datorează faptului că economia de piaţă a ţărilor dezvoltate este 
funcţională. Adoptînd concepţiile teoriei defi citelor ciclice și a fi nanţelor publice funcţi-
onale, s-a urmărit asigurarea echilibrului economic general, chiar dacă stabilitatea ma-
croeconomică, uneori, este însoţită de defi cite bugetare. 

4. CONCLUZII ȘI RECOMANDĂRI PRIVIND 

OPTIMIZAREA POLITICII BUGETAR-FISCALE

4.1. Stabilizarea financiară a sistemului bugetar

Considerăm că pentru stabilizarea fi nanciară a sistemului bugetar este necesară per-
fecţionarea structurii atît în ceea ce privește veniturile bugetare, dar mai ales în ceea ce 
privește cheltuielile publice și creșterea efi cienţei lor. Defi nirea priorităţilor strategice, ca 
bază de plecare în structurarea cheltuielilor publice pe capitole și obiective, este foarte 
importantă prin prisma asumării caracterului limitat al resurselor disponibile în econo-
mie și, implicit, a veniturilor statului. În acest context, credem că structura cheltuielilor 
publice, care s-a format pînă în prezent, nu este capabilă să asigure nici condiţiile ne-
cesare creșterii economice, nici menţinerea stabilităţii social-politice. Pe lîngă măsurile 
prevăzute în Cadrul de Cheltuieli pe Termen Mediu și în Strategia de consolidare a gesti-
unii fi nanţelor publice, este necesară realizarea următoarelor obiective:

a) stabilirea unui nivel minim obligatoriu al cheltuielilor curente, determinînd mă-
rimea abaterilor cu specificarea condiţiilor de depășire a limitelor;  

b) elaborarea etapelor și numirea responsabililor în realizarea reformei structurale 
a sistemului bugetar, evitîndu-se dublarea sau suprapunerea acestora;

c) elaborarea unui plan naţional de echilibrare verticală a sistemului bugetar prin 
revizuirea mecanismului transferurilor;

d) realizarea potenţialului economico-productiv, racordat la o reţea de drumuri și 
alte facilităţi slab dezvoltate pe care numai statul le poate finanţa;

e) efectuarea unor lucrări publice importante, începute și nefinalizate, cu repercu-
siuni benefice asupra viitorului ţării (dezvoltarea infrastructurii, creșterea gradu-
lui de ocupare a forţei de muncă) și finanţarea lor prin intermediul unor progra-
me evaluate după criterii de eficienţă; 

f ) crearea premiselor pentru un sector privat în structurare care necesită un meca-
nism de stimulare clar și stabil.

O problemă importantă în cadrul elaborării și implementării CCTM se referă la ajustările 
permanente realizate pe parcursul anului cu modifi cările de rigoare asupra bugetului 
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anual și viceversa. În acest context, pentru creșterea utilităţii și a efi cienţei prognozei 
indicatorilor bugetari și a CCTM, considerăm că este necesară trecerea treptată la ela-
borarea scenariilor pe termen mediu în cel puţin 3 ipoteze (pornind de la ipoteză medie 
sau cea mai probabilă se vor elabora ipoteze favorabilă și pesimistă). De asemenea, o 
atenţie deosebită trebuie acordată ratei infl aţiei de care se șine cont în elaborarea buge-
tului anual și a CCTM, precum și a cursului de schimb al monedei naţionale. În acest sens, 
cursul monedei naţionale poate fi  stabilit în funcţie de 5 valute, reprezentate de ţări al 
căror cuantum în comerţul exterior al R. Moldova este semnifi cativ. 

4.2. Caracterul relaţiilor interbugetare

Deși au fost sporite împuternicirile privind autonomia și managementul fi nanciar, auto-
nomia autorităţilor publice de nivelul I rămîne pînă în prezent limitată. Această situaţie 
se exprimă prin dependenţa autorităţilor publice locale de nivelul I (sate, comune, orașe) 
faţă de autorităţile publice de nivelul II (raioane, municipii) privind formarea bugetelor 
proprii, dat fi ind că prin legislaţie nu este stabilită o cotă fi xă sau minimă de defalcări de 
la veniturile generale de stat pentru bugetele unităţilor administrativ-teritoriale. Tran-
sferurile către bugetele de nivelul I se efectuează doar prin bugetele de nivelul II.

O altă problemă majoră, care caracterizează în prezent relaţiile interbugetare, este ten-
dinţa autorităţilor publice locale de diferite niveluri de a subestima baza fi scală în scopul 
majorării transferurilor de la bugetul de stat. Actualul sistem de transferuri nu dispune 
de un mecanism pentru încurajarea efortului fi scal local și a efi cienţei cheltuielilor pu-
blice. Ca și la nivelul central, procesul de planifi care bugetară la nivel local are un șir de 
defi cienţe, dintre care principalele sînt capacităţile scăzute de elaborare a prognozelor 
fi nanciare pe termen mediu și lipsa fazei de analiză și planifi care strategică, care ar spori 
nivelul de previzibilitate și ar evalua impactul politicilor bugetar-fi scale promovate. 

Din analizele efectuate privind echilibrarea verticală a sistemului bugetar, se observă 
importanţa acordată și ponderea însemnată a transferurilor interbugetare. În cadrul bu-
getelor locale, bugetului asigurărilor sociale de stat și, în ultimii ani, fondurilor asigurări-
lor medicale obligatorii, transferurile deţin un loc special în asigurarea fi nanţării acestor 
bugete. În realitate, o asemenea evoluţie refl ectă deformarea structurală a sistemului 
bugetar, distribuirea iraţională a resurselor, cît și inefi cienţa mecanismelor de redistribu-
ire a potenţialului fi nanciar. Intensitatea acestui proces determină consecinţe nefaste la 
nivelul sistemului fi nanciar public. 

În realitate, destinaţia principală a transferurilor constă în acoperirea defi citului de resur-
se fi nanciare, la un moment dat și pentru o unitate dată. În prezent, sistemul transferu-
rilor se cofruntă cu problema lipsei unui obiectiv clar de durată medie și lungă; are loc 
repartizarea  unor sume minim necesare pentru acoperirea necesităţilor curente, fără 
urmărirea unor programe efi ciente de dezvoltare pe termen lung. În schimb, funcţiile 
de bază ale transferurilor – de stimulare a gestiunii fi naţelor și de nivelare – rămîn fără 
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utilitate. Fiind realizate în mod efi cient și sistematic, transferurile ar putea stimula ges-
tiunea fi nanţelor și, în fi nal, ar infl uenţa lărgirea bazei impozabile. Pe de altă parte, un 
sistem fl exibil de redistribuire asigură nivelarea bugetară în ceea ce privește cheltuielile  
bugetare  medii  pentru un locuitor, pentru  fi ecare  grupă  de  cheltuieli.

Prin esenţa lor economică, aceste două funcţii sînt opuse și maximizarea concomitentă 
a efi cienţei acestora nu este posibilă. În opinia autorilor, construcţia unui sistem efi cient 
al transferurilor sau găsirea modalităţilor de determinare a transferurilor trebuie să ţină 
seama de efectele celor două funcţii, cît și de funcţia de echilibrare. Astfel, urmărirea 
efi cienţei economice și a gradului de centralizare intră în contradicţie cu echilibrul fi -
nanciar. Totodată, afi rmarea, conform căreia gradul de centralizare infl uenţează direct 
efi cienţa economică (în sensul reducerii), poate fi  considerată ca relativă, deoarece lipsa 
echilibrului fi nanciar exclude posibilitatea funcţionării efi ciente a sistemului bugetar. De 
altfel, problema principală a optimizării relaţiilor interbugetare este găsirea unei combi-
naţii între efi cienţă și echilibru.

În acest context, propunem trecerea la construcţia modelului mixt al sistemului transfe-
rurilor, care ar facilita implementarea unor programe de cheltuieli pentru dezvoltarea 
unor domenii, precum învăţămîntul, sănătatea și asistenţa socială. În funcţie de priorită-
ţile urmărite, în cadrul acestui model, poate fi  realizată fi e funcţia de stimulare, care are 
drept scop dezvoltarea economică, lărgirea bazei impozabile și a volumului veniturilor 
bugetare, fi e funcţia de nivelare privind micșorarea diferenţelor între diferite raioane. De 
altfel, se poate vorbi despre aplicarea optimului Pareto11 pentru sistemul transferurilor, 
adică crearea unui sistem cu efect maxim de stimulare în condiţiile unui nivel determi-
nat al efectului de nivelare, și invers.

În opinia autorilor, crearea în Republica Moldova a unui nou mecanism al transferurilor, 
în contextul reformării întregului sistem bugetar, ar avea infl uenţe pozitive atît asupra 
efi cienţei economice (prin descentralizare, perfecţionarea cadrului legislativ și a relaţii-
lor dintre autorităţile centrale și cele locale), cît și asupra echităţii economice verticale și 
orizontale, concomitent asigurînd fl exibilitatea deciziilor bugetare, transparenţa și con-
trolul. Totodată, un astfel de sistem al transferurilor ar permite echilibrarea verticală a 
sistemului bugetar, ca unul din obiectivele de bază ale politicii de macrobugetare. 

4.3. Armonizarea sistemului bugetar al Republicii Moldova 

   cu cel al Uniunii Europene

Experienţa ţărilor dezvoltate privind construcţia sistemelor de transfer, cît și a implemen-
tării bugetelor pe programe, poate fi  extrem de utilă în contextul armonizării sistemului 
bugetar cu cel al Uniunii Europene. În practica internaţională au fost elaborate diferite 

11 Optimul Pareto – situaţia cînd bogăţia unei societăţi este distribuită într-o formă care proporţionează la 
maxim utilitatea totală.
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metode de analiză, au fost perfecţionate tehnici de lucru, adoptate legi și alte regle-
mentări de determinare a efi cienţei cheltuielilor, de stabilire a priorităţilor în efectuarea 
cheltuielilor pentru diferite destinaţii, de raţionalizare a opţiunilor bugetare, de inten-
sifi care a controlului fi nanciar intern și extern și de creștere a transparenţei în utilizarea 
fondurilor publice. Printre metodele aplicate în SUA menţionăm Planning, programming 
budgeting system (PPBS), Management by objectives (MBO) și Zero base budgeting (ZBB), 
în Franţa Rationalisation des choix budgétaires (RCB), iar în alte ţări au fost aplicate meto-
de inspirate fi e de experienţa americană, fi e de cea franceză, adaptate la specifi cul lor. 
Aplicarea unor asemenea metode facilitează întocmirea unor bugete pe programe, care 
reprezintă un pas înainte faţă de bugetele de mijloace.

La bugetul de mijloace, în faza de întocmire a proiectului, ordonatorii de credite își con-
centrează eforturile pentru a demonstra cît de mari și de oportune sînt alocaţiile pe care 
le solicită, în timp ce, la bugetul pe programe, preocuparea lor vizează stabilirea unor 
raporturi cît mai judicioase între efortul fi nanciar solicitat de la stat și efectele scontate 
de pe urma acestuia. În timpul executării unui buget de mijloace, ordonatorii de credite 
sînt preocupaţi să utilizeze, în totalitate, creditele ce le-au fost aprobate, deoarece sume-
le necheltuite pînă la fi nele exerciţiului fi nanciar nu se reportează în exerciţiul următor, 
ci se anulează. În cazul unui buget pe programe, preocuparea ordonatorilor, participanţi 
la realizarea unui anumit program, urmează să se deplaseze de la cheltuirea cu orice 
preţ a banilor prevăzuţi în buget, la monitorizarea realizării programului, la încadrarea 
în termenele stabilite și în indicatorii de efi cienţă aprobaţi. În caz contrar, există riscul 
ca cei culpabili de eșecul programului sau de nerealizarea la termen a unor indicatori 
cantitativi sau calitativi să suporte rigorile legii12.

Trecerea de la un tip de buget la altul trebuie minuţios pregătită, deoarece există o serie 
de factori de ordin subiectiv și obiectiv, care vor infl uenţa întreaga societate. În acest 
sens, dorim să menţionăm cîteva repere importante ce ţin de armonizarea sistemelor 
bugetare în contextul integrării. În primul rînd, determinarea rolului politicii în bugeta-
rea publică – avem în vedere conferirea bugetului unui rol reformator, crearea unui mo-
del pluralist, în funcţie de interesele diferitelor grupări politice, stabilirea instrumentelor 
de promovare a politicii bugetare.

În al doilea rînd, defi nirea principalelor obiective bugetare în cadrul strategiei fi nanciare 
a ţării, care se referă la creșterea economică durabilă și la realizarea unei politici econo-
mice echilibrate. În acest sens, este necesară perfecţionarea fi losofi ei bugetare, care să 
permită trecerea de la un buget orientat spre resurse către un buget orientat spre poli-
tici, în scopul unei ierarhizări coerente și realiste a priorităţilor economice și fi nanciare.

În al treilea rînd, este vorba de elaborarea unei metode de pregătire raţională a decizii-
lor bugetare în cadrul macrobugetării, sub forma unei scheme coerente și continue de 

12 Văcărel I. “Bugetul pe programe multianual: concepţii, reglementări, rezultate, perspective”. – București: Ed. 
Expert, 2002, p. 38-43.
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elaborare (defi nirea obiectivelor și inventarierea mijloacelor), de execuţie (programare și 
gestionare) și de control (compararea rezultatelor cu prevederile) pentru toate deciziile 
bugetare.

În al patrulea rînd, adaptarea legislaţiei în materie prin revizuirea, conform noilor criterii 
și obiective bugetare, a principiilor de drept public aplicate în procesul de întocmire, 
aprobare, executare și încheiere a bugetului de stat.

În fi nal, dar nu în ultimul rînd – crearea treptată a condiţiilor pentru asigurarea și respec-
tarea prevederilor Pactului de creștere și stabilitate în perspectiva aderării la Uniunea 
Europeană, care presupune o poziţie bugetară fermă, formulată pe termen mediu. 
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CE ESTE CLIMATUL INVESTIŢIONAL?

Înainte de a defi ni “climatul investiţional”, trebuie de precizat că în literatura economi-
că și în dezbaterile de politică, de rînd cu această sintagmă se mai folosesc asemenea 
noţiuni ca “mediu investiţional”, “cadru regulator” sau “climat de afaceri”, toate cu sen-
suri similare. Climatul investiţional reprezintă totalitatea condiţiilor politice, legislative 
și instituţionale care infl uenţează deciziile investiţionale și efi cienţa afacerilor într-o 
anumită ţară. La evaluarea climatelor investiţionale se ţine cont de regulile și practicile 
create de guvern în mod administrativ (prin acte normative și legislative) și se face abs-
tracţie de factorii macroeconomici, existenţa resurselor naturale, calitatea resurselor 
umane, calitatea infrastructurii, dispoziţiile consumatorilor și alţi factori care nu pot fi  
infl uenţaţi pe termen scurt prin decizii de politică economică. Deși aceste constrîngeri 
“dure” afectează competitivitatea sau atractivitatea investiţională a unei ţări, majorita-
tea economiștilor sînt de părerea că ele nu sînt elemente ale climatului investiţional. Se 
consideră că un climat investiţional este favorabil dacă acesta oferă investitorilor sufi -
cientă libertate economică, condiţii de activitate stabile și reduce la minimum costurile 
și setul de proceduri administrative pe care companiile trebuie să le parcurgă la diferite 
etape ale existenţei lor. Etapele critice în evoluţia companiilor sînt înregistrarea de stat, 
obţinerea permiselor pentru construcţie (a spaţiilor de producţie sau ofi ciilor), mobili-
zarea capitalului, angajarea/eliberarea forţei de muncă, forţarea respectării/executării 
contractelor comerciale, închiderea sau restructurarea unor companii inefi ciente. Ca-
litatea mediului investiţional indică în mod direct care este volumul plăţilor ofi ciale și 
neofi ciale la care sînt supuse companiile și cît de mari sînt pierderile de timp pentru a 
parcurge procedurile birocratice.

CLIMATUL INVESTIŢIONAL: 

PROVOCĂRI PENTRU 

NOUA GUVERNARE

Valeriu PROHNIŢCHI
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REFORME ȘI EVOLUŢII MAJORE ÎN 2001-2008

Din punct de vedere al efi cienţei reformelor cadrului de afaceri perioada 2001-2008 poate 
fi  divizată în două. Anii 2001-2004 practic au fost pierduţi în ceea ce privește reformarea 
climatului investiţional. În anii 2005-2008 situaţia s-a schimbat în mod vizibil, fi ind imple-
mentate o serie de reforme importante. În pofi da acestor reforme, guvernul păstrează o 
prezenţă importantă în viaţa economică, adeseori denaturînd climatul investiţional prin 
intervenţii nechibzuite. Mai jos sînt elucidate cele mai semnifi cative evoluţii care în 2001-
2008 au infl uenţat climatul de afaceri moldovenesc.

Venirea la putere a PCRM în februarie 2001 a dus la revizuirea politicii de privatizare, 
prin sistarea acestui proces și prin lansarea procedurilor de revizuire a unor tranzacţii de 
privatizare încheiate în anii ’90. Această schimbare de viziune a fost vehement criticată 
de FMI și Banca Mondială și a fost una din cauzele principale care au dus la întreruperea 
defi nitivă a relaţiilor cu Fondul și Banca. Adoptarea unor acte legislative importante 
(Legea insolvabilităţii, Legea privind produsele petroliere, Legea cu privire la gaj, Legea 
cu privire la zonele economice libere) nu a atenuat dezamăgirea instituţiilor fi nanciare 
internaţionale faţă de politica economică a noului guvern. Mai ales că unele din aceste 
legi au fost ulterior supuse unei critici de către fi nanţatori, printre cele mai vehement 
criticate numărîndu-se legea insolvabilităţii și legea zonelor economice libere.

Anii 2002-2003 au fost cel mai puţin productivi din punct de vedere al implementării re-
formelor climatului investiţional. Guvernul și Parlamentul au avut pe agendele lor ches-
tiuni absolut neprioritare pentru mediul de afaceri, concentrîndu-și atenţia, timpul și 
resursele asupra consolidării verticalei puterii (prin revizuirea reformei administrativ-te-
ritoriale din 1999) și alimentării nostalgiilor politice ale electoratului său (cum ar fi  iniţia-
tiva de consolidare a terenurilor agricole). Au fost introduse o serie de bariere tehnice în 
calea exporturilor, iar Guvernul s-a angajat într-o bătălie retorică cu FMI vizavi de ches-
tiunea inspecţiei înainte de expediţie. Corupţia era un fenomen rampant și generalizat, 
motiv invocat de Guvern pentru a se implica în mod administrativ în activitatea unor 
companii private. Cîteva scandaluri legate de proprietatea privatizată în anii ’90 au cul-
minat anume în această perioadă (naţionalizarea hotelului “Dacia”, naţionalizarea “Far-
maco”, înrăutăţirea la maximum a relaţiilor cu “Union Fenosa”, eliminarea unei companii 
germane din parteneriatul cu “Air Moldova” care deserveau zborul Chișinău-Frankfurt și 
altele mai puţin cunoscute publicului larg).

În 2004 s-a observat o ușoară schimbare a atitudinii guvernului faţă de problemele cli-
matului de afaceri. Aceasta și-a găsit refl ectare și în Strategia de Creștere Economică 
și Reducere a Sărăciei (SCERS) elaborată în 2004. SCERS conţinea o serie de obiective 
relevante pentru climatul investiţional (consolidarea sistemului justiţiei, combaterea 
corupţiei, reforma cadrului regulator, susţinerea antreprenoriatului, stimularea liberei 
iniţiative, protecţia concurenţei). Însă, evaluarea recentă a implementării SCERS a arătat 
că multe obiective adoptate iniţial de Guvern au fost prea ambiţioase, în lipsa resurselor 
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umane și fi nanciare și mai ales, a suportului politic necesar pentru efectuarea reforme-
lor.

În 2005 a fost lansată prima etapă a reformei regulatorii, care a avut drept scop simpli-
fi carea procedurilor de înregistrare și licenţiere a afacerilor, inclusiv prin implementarea 
principiului ghișeului unic, revizuirea și simplifi carea cadrului regulator al afacerilor și op-
timizarea structurii instituţionale a organelor de control de stat. Reforma dată însă a trezit 
opoziţie – latentă, dar foarte puternică – din partea unor ministere și agenţii guvernamen-
tale. Autorităţile au simplifi cat procedurile de înregistrare a companiilor (iniţial numai în 
Chișinău), au lansat cîteva proiecte-pilot de creare a “ghișeelor unice” și a fost adoptată 
legea cu privire la investiţiile în activitatea de întreprinzător prin care investitorii străini au 
fost egalaţi în drepturi cu investitorii locali. Privatizarea nu a avansat, cîteva întreprinderi 
importante fi ind eliminate de pe lista obiectivelor pasibile de privatizare. Însă discuţiile 
dintre FMI și Guvern au derulat într-o cheie mult mai pozitivă decît în anii 2001-2003, gu-
vernul acceptînd, în particular, încetarea subvenţionării ascunse a întreprinderilor de stat 
prin intermediul Consiliului Creditorilor de Stat și lichidarea ulterioară a acestuia.

Anul 2006 a fost marcat de introducerea de către Federaţia Rusă a embargoului asupra 
importurilor de produse alcoolice din Moldova. O “pilulă dulce” pentru Moldova a fost 
semnarea memorandumului de politici cu FMI și reluarea creditării internaţionale care 
într-o mare măsură a contribuit la echilibrarea contului curent afectat de sucombarea 
exporturilor spre Rusia. Îmbunătăţirea relaţiilor cu Fondul și cu Banca au fost un semnal 
pozitiv pentru comunitatea investitorilor și au încurajat aripa reformatoare din cadrul gu-
vernării. A fost modifi cată Legea cu privire la insolvabilitate, în conformitate cu care sta-
rea de insolvabilitate a unei companii urma să fi e decisă exclusiv de instanţa de judecată. 
A fost elaborată Strategia de susţinere a dezvoltării întreprinderilor mici și mijlocii pentru 
anii 2006-2008 și adoptată Legea cu privire la susţinerea sectorului întreprinderilor mici și 
mijlocii, dar pînă la moment careva efecte practice de pe urma acestor documente nu au 
fost observate. Modifi carea Legii cu privire la întreprinderea de stat a dus la crearea unor 
constrîngeri bugetare mai severe, de natură să plaseze întreprinderile de stat în condiţii 
egale cu întreprinderile private. A fost votată Legea cu privire la principiile de bază de 
reglementare a activităţii de întreprinzător. Această lege stipulează cîteva elemente foar-
te importante ale politicii de reglementare, printre care, previzibilitatea politicii, trans-
parenţa decizională și analiza apriori a impactului reglementărilor asupra activităţii de 
întreprinzător. Dar legea a intrat în vigoare abia în ianuarie 2008 și aceste principii încă nu 
și-au găsit refl ectare în activitatea practică a multor agenţii guvernamentale. 

La 1 februarie 2007 a fost adoptată Strategia de reformă a cadrului de reglementare de stat 
a activităţii de întreprinzător, iar în martie Parlamentul a format o Comisie specială pentru 
optimizarea cadrului legislativ de reglementare a activităţii de întreprinzător. Însă reforma 
a fost tergiversată, ca și în trecut, de inerţia unor ministere și autorităţi centrale, care nu 
prezentau în timp util analizele impactului legislaţiei asupra activităţii de întreprinzător în 
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domeniile lor de responsabilitate, precum și de opoziţia venită din partea unor organe de 
control de stat care, odată cu limitarea “activităţilor de control” și gamei de “servicii presta-
te”, pierdeau și pîrghiile de infl uenţă asupra businessului, și veniturile colectate din aceste 
activităţi. Surpriza anului 2007 a fost tripla iniţiativă prezidenţială de amnistie fi scală, le-
galizare a capitalului și introducere a cotei zero la impozitul pe profi tul reinvestit. Primele 
două componente nu au avut încă un impact cît de cît perceptibil asupra economiei reale, 
iar a treia a intrat în vigoare la 1 ianuarie 2008. Agenţia Naţională pentru Protecţia Concu-
renţei (ANPC) a fost fi nalmente creată în 2007, dar bucuria multor companii care au susţi-
nut crearea acestei agenţii s-a terminat atunci cînd ANPC a început să împartă amenzi în 
condiţiile unei transparenţe decizionale minimale și fără să dispună de un cadru normativ 
și metodologic adecvat pentru stabilirea situaţiilor de dominare pe piaţă, de monopol și 
acordurilor anticoncurenţă. Un eveniment remarcabil a fost adoptarea Legii cu privire la 
administrarea și deetatizarea proprietăţii publice, care a permis “dezgheţarea” procesului 
de privatizare. Crearea megaregulatorului fi nanciar – Comisia Naţională pentru Pieţe Fi-
nanciare – a fost o evoluţie pozitivă care va favoriza pe viitor dezvoltarea pieţei serviciilor 
fi nanciare nonbancare și dezvoltarea managementului corporativ.

În 2008 s-a observat că îmbunătăţirile atinse pe parcursul anilor precedenţi în dialogul 
dintre guvern și sectorul privat au fost în esenţă foarte fragile. Caracterul formal al aces-
tui dialog a fost demonstrat de protestele în masă provocate de anularea regimului de 
patentă pentru derularea unor activităţi comerciale și controlul “economic” executat de 
organele de forţă în vederea stopării creșterii preţurilor la pîine și alte produse. Au intrat 
în vigoare mai multe legi importante pentru ameliorarea climatului investiţional, cum ar 
fi  Legea contabilităţii, Legea cu privire la activitatea de audit și Legea cu privire la biroul 
istoriilor creditare. Procesul de privatizare a proprietăţii de stat prin intermediul licitaţiilor 
la Bursa de Valori, care a început în noiembrie 2007, s-a intensifi cat în 2008. Totodată, prin 
semnarea memorandumului cu FMI Guvernul moldovenesc și-a asumat și obligaţia de a 
privatiza Banca de Economii și Moldtelecom-ul, un semnal clar de schimbare de poziţie a 
guvernului vizavi de rolul său în economie. 

Ar mai trebui de menţionat că pe parcursul perioadei 2001-2008 au fost puse la punct 
și alte cîteva reforme care au durat mai mulţi ani. Astfel, pe parcursul întregii perioade 
a fost modifi cată politica fi scală, materializată prin scăderea cotei impozitului la venitul 
persoanelor fi zice și juridice, redusă cota de asigurări sociale plătite de angajator, majo-
rată cea plătită de angajat, introduse plăţile obligatorii de asigurare medicală. Însă, ca 
efect sumar, acestea nu au contribuit la reducerea presiunii fi scale asupra economiei. 
Au continuat reformele de îmbunătăţire a administrării fi scale, au fost simplifi cate într-o 
anumită măsură procedurile vamale, au fost delimitate competenţele dintre diferite or-
gane de control. 

Dar pe parcursul întregii perioade de observaţie au continuat să se manifeste instincte 
etatist-intervenţioniste din partea Guvernului, mai puternice în anii 2001-2004 și mai slabe 
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începînd cu anul 2005. Pe parcursul acestei perioade, companiile private și cele de stat au 
fost supuse în mod permanent de către guvernare unor “cure de responsabilitate socială”, 
fi ind obligate să fi nanţeze diverse activităţi și proiecte sociale (reconstrucţia mănăstirilor, 
reparaţia unor școli, fi nanţarea festivalurilor și manifestaţiilor publice). Au existat și sem-
nale că Centrul pentru Combaterea Corupţiei și Crimelor Economice a fost folosit în lupta 
politică și în cea legată de redistribuirea proprietăţii. 

Astfel, nu este deloc întîmplător faptul că în rapoartele ofi ciale de evaluare a progresului 
în implementarea Planului de Acţiuni Republica Moldova-Uniunea Europeană, Comisia 
Europeană a accentuat și în 2006, și în 2008, că îmbunătăţirea climatului investiţional ar 
trebui să fi e pentru Moldova o “prioritate a priorităţilor”. Importanţa reformelor structu-
rale este și laitmotivul rapoartelor de ţară pregătite de FMI, Banca Mondială, BERD și alte 
instituţii fi nanciare. Instalarea în aprilie 2008 a unui nou guvern format din mai multe 
persoane care au imaginea publică de “tehnocrat” a făcut ca și comunitatea de afaceri 
din Moldova să spere la accelerarea reformelor de ameliorare a climatului investiţional. 
Cel puţin, în prezentarea programului său în Parlamentul Republicii Moldova la 31 mar-
tie 2008, candidatul la funcţia de prim-ministru Zinaida Greceanîi menţiona că “un me-
diu de afaceri caracterizat de stabilitatea regulilor de joc, limitarea implicării statului în 
activitatea de antreprenoriat, existenţa unui cadru de reglementări practice și simple, 
care nu ar majora în mod excesiv povara administrativă și o infrastructură fi nanciară 
dezvoltată, sînt aspectele fundamentale în atragerea investiţiilor, crearea locurilor de 
muncă și impulsionarea creșterii economice”1. Din păcate, cu excepţia unor simplifi cări 
în cadrul de licenţiere a activităţilor economice, nici acest guvern nu poate invoca succe-
se răsunătoare în formarea unui climat investiţional atractiv și prietenesc investitorilor.

IMPACTUL POLITICILOR ASUPRA 

CLIMATULUI INVESTIŢIONAL

Care a fost rezultatul cumulat al reformelor și evoluţiilor de politică descrise în secţi-
unea anterioară asupra climatului investiţional moldovenesc? Evaluarea schimbărilor 
care s-au produs în climatul investiţional poate fi  efectuată în mod direct și indirect. 

Percepţiile oamenilor de afaceri – evaluarea directă 

a climatului investiţional 

La evaluarea directă a climatului investiţional trebuie de ţinut cont de faptul că acesta 
depinde de mai mulţi parametri calitativi, majoritatea măsurabili doar prin intermediul 
unor sondaje de opinie a directorilor de companii sau a experţilor-economiști și juriști. 

1 Vezi discursul candidatului la funcţia de Prim-ministru al Republicii Moldova Zinaida Greceanîi rostit în 
cadrul sesiunii plenare a Parlamentului la 31 martie 2008, accesibil la linkul http://gov.gov.md/md/arch/?ni
d=15282&y=2008&m=03&d=31.
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Adică, calitatea climatului investiţional nu poate fi  evaluată în mod obiectiv cu indicatori 
cantitativi, ci numai cu ajutorul unor indicatori calitativi în care se încearcă condensarea 
unui fenomen foarte complex. Din această cauză, evaluările date întotdeauna vor conţi-
ne o anumită doză de subiectivism și aproximaţie. Aceasta creează mai multe probleme 
de comparabilitate, relevanţă, generalizare și agregare2. De aceea, interpretarea rezul-
tatelor unor sondaje locale sau ratinguri internaţionale asupra climatelor investiţionale 
trebuie tratate și interpretate cu atenţie.

Singurul sondaj naţional accesibil asupra climatului de afaceri și care acoperă o perioadă 
sufi cient de lungă de timp este “Costul reglementării de stat a activităţii de întreprinză-
tor” realizat în 2007 în cadrul unui proiect al Băncii Mondiale3. În cadrul ultimului studiu 
au fost anchetate circa 660 companii. Rezultatele acestui studiu sînt comparabile cu cele 
ale altor cinci studii similare realizate în 2002-2006 și permit observarea evoluţiilor pe 
mai multe domenii. Tabelul 1 conţine o sinteză a celor mai importanţi indicatori ai calită-
ţii mediului investiţional.

Urmărirea evoluţiei în timp a acestor indicatori ne permite să constatăm că în percepţia 
companiilor moldovenești climatul de afaceri s-a îmbunătăţit în perioada 2001-2006. 
Totuși, progresul nu a fost uniform și decisiv, lucru demonstrat și de faptul că în 2006 
circa 30% din respondenţi au răspuns că ei se confruntau cu mai multe probleme decît 
în trecut, în timp ce 24% considerau că situaţia s-a îmbunătăţit.

Tabelul 1. Evoluţia principalilor indicatori ai procedurilor de reglementare ale afacerilor

2001 2002 2003 2004 2005 2006
Înregistrarea companiei
Durata, zile 22 26 28 23 20 16

Costurile aferente, USD 132 137 142 53 62 60

Ponderea respondenţilor care au făcut plăţi neofi ciale, % 26 26 10 2 5 5

Eliberarea permiselor de construcţie

Timpul necesar pentru obţinerea permisului de construcţii, zile 141 171 170 157 143 124

Costurile aferente, USD 764 1082 716 374 560 622

Licenţierea
Durata, zile 29 22 32 25 20 20

Costurile medii aferente, USD 522 456 517 303 273 286

Ponderea respondenţilor care au făcut plăţi neofi ciale, % 38 28 13 8 9 8

Autorizarea activităţii economice
Durata, zile - - - 18 20 14

Costurile medii aferente, USD - - - 174 169 147

Ponderea respondenţilor care au făcut plăţi neofi ciale, % - - - 7 15 14

Importuri

2 Pentru o analiză bună a problematicii ratingurilor internaţionale, vedeţi analiza “Este oare Moldova codașă 
în respectarea libertăţii presei?”, de Stela Garaz, http://expert-grup.org/?p=50. Deși articolul abordează un 
rating al libertăţii presei, concluziile pot fi  extrapolate și alte ratinguri.

3 World Bank Competitiveness Enhancement Project, International Development Alternatives NGO, “Th e 
cost of state regulation of the enterprise activity”, Chisinau, May 2007.
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2001 2002 2003 2004 2005 2006
Durata procesului de certifi carea a produselor de import, zile 14,7 18,3 13,1 10,7 12,6 10.7

Costurile aferente certifi cării, USD 208 195 148 99 95 57

Durata procedurilor vamale, zile 4,3 2,7 3,0 3,0 1,8 1.9

Costurile aferente procedurilor vamale, USD - 400 552 114 220 214

Exporturi
Durata procedurilor vamale, zile 4,4 1,7 3,5 2,2 1,7 1,6

Costurile aferente procedurilor vamale, USD 78 104 223 82 77 79

Certifi carea sanitara
Ponderea respondenţilor care au primit certifi cate sanitare, % 59 59 64 70 62 52

Durata procesului de certifi care sanitară, zile 12 9 14 13 13 11

Costuri totale, USD - - 73 59 85 66

Ponderea respondenţilor care au făcut plăţi neofi ciale, % 32 27 19 16 14 5

Administrarea fi scală
Numărul mediu de taxe plătite per companie 10,0 8,6 8,5 8,3 7,7 7,9

Numărul de contabili angajaţi cu program deplin de lucru 2,3 2,5 2,1 1,4 1,6 1,6

Controale de stat
Numărul mediu de controale anuale pe companie 16,6 19,5 18,1 11,4 10,3 8,7

Durata totală a controalelor, zile 93 48 27 19 15 16

Amenzi plătite anual, USD 1,418 1,280 683 83 93 133

Reglementarea preţurilor
Întreprinderi sub incidenţa preţurilor reglementate de stat, % 19 28 31 33 18 21

Sursa: preluat și adaptat din World Bank Competitiveness Enhancement Project, International Develop-
ment Alternatives NGO, “The cost of state regulation of the enterprise activity”, Chisinau, May 2007.

În particular, companiile intervievate au arătat o scădere a duratei înregistrării de la 23 
zile în 2002 la 16 zile în 2007, în timp ce costurile aferente înregistrării au scăzut de mai 
bine de două ori. Simplifi carea procesului de înregistrare a dus la scăderea plăţilor ne-
ofi ciale. Unele îmbunătăţiri pot fi  observate în birocraţia permiselor de construcţii, deși 
pierderile de timp și costurile fi nanciare aferente procedurilor birocratice rămîn în con-
tinuare foarte mari. În domeniul licenţierii se constată progrese importante, costurile 
scăzînd de două ori, iar cota celor care au raportat plăţi neofi ciale – de aproape cinci ori. 
Pierderile de timp și costurile fi nanciare legate de parcurgerea procedurilor birocratice 
pentru efectuarea importurilor rămîn în continuare neîndreptăţit de înalte, importatorii 
fi ind obligaţi să obţină certifi cate de conformitate chiar dacă mărfurile au certifi cate de 
conformitate emise în ţara de origine. Reformele vamale au permis accelerarea proce-
durilor vamale aferente tranzacţiilor de export, deși costurile în 2006 rămîneau la nivelul 
anului 2001. Regimul controalelor de stat a devenit mai relaxat. După ce în 2001-2003 
controalele au devenit un adevărat coșmar pentru companiile private, în 2004-2006 nu-
mărul și durata acestora a scăzut de două ori, iar amenzile raportate pentru 2007 erau de 
aproape zece ori mai mici decît cele pentru 2002. 

Deși datele pentru 2007-2008 încă lipsesc, acestea probabil că ar arăta cel puţin o men-
ţinere a situaţiei la nivelul anului 2006, dacă nu chiar o îmbunătăţire a climatului investi-
ţional. În mod indirect, această îmbunătăţire a climatului investiţional este sugerată de 



Climatul investiţional: provocări pentru noua guvernare

158

creșterea puternică a investiţiilor locale și străine în anul 2007 și în prima parte a anului 
2008. Însă în contextul nou determinat de impactul crizei fi nanciare și economice inter-
naţionale, nu este exclusă înrăutăţirea percepţiilor pentru anul 2009. Din cauza scăderii 
veniturilor bugetare fi scale, guvernul ar putea fi  tentat să sporească presiunea adminis-
trativă asupra companiilor și să canalizeze spre buget mai multe încasări sub formă de 
amenzi și penalităţi.

Investiţiile străine – hîrtia de turnesol a climatului de afaceri

Evaluarea indirectă a climatului de afaceri presupune utilizarea unor indicatori ai activi-
tăţii investiţionale care pot fi  măsuraţi în mod obiectiv și care – într-o anumită măsură – 
atestă și schimbările de calitate ale climatului investiţional. Evident, aplicarea exclusivă a 
acestei metode poate conduce la concluzii greșite, deoarece schimbările care se produc 
în activitatea investiţională depind nu doar de climatul investiţional, dar și de factori 
economici fundamentali, cum ar fi  fondurile acumulate, rata dobînzii, nivelul infl aţiei, 
veniturile populaţiei, schimbarea regimurilor comerciale. Pentru a reduce întrucîtva 
acest risc, se ţine cont numai de investiţiile străine directe, în ipoteza că pentru inves-
titorii străini, care au opţiunea de a investi și în alte ţări, climatul investiţional contează 
mai mult decît pentru investitorii locali.

Datele statistice arată că investiţiile străine directe în Moldova au crescut pe parcursul 
ultimilor ani, atît ca valoare absolută (Figura 1), cît și în expresie relativă (investiţii pe cap 
de locuitor, Figura 2). Dar traiectoria descrisă de investiţiile străine confi rmă în linii mari 
și percepţia că în anii 2001-2003 climatul investiţional din Moldova s-a înrăutăţit, după 

care a urmat o îmbunătăţire 
a acestuia. În anul 2003 in-
vestiţiile străine au crescut în 
România, Ucraina și în medie 
în ţările CSI. Faptul că Mol-
dova nu s-a înscris în aceste 
tendinţe regionale sugerea-
ză ideea că și climatul in-
vestiţional destul de opresiv 
din acea perioadă a avut un 
anumit rol în devierea inves-
titorilor internaţionali către 
alte destinaţii geografi ce. 

În 2004-2006 situaţia s-a îmbunătăţit simţitor, în 2007 volumul anual al investiţiilor stră-
ine a crescut practic de două ori faţă de 2006, iar în 2008 – cu 60%. Totuși, chiar dacă 
creșterea puternică a investiţiilor străine în 2007 într-o anumită măsură poate fi  atri-
buită îmbunătăţirilor în climatul investiţional, probabil că rolul factorilor pur economici 

Figura 1. Evoluţia fluxului net de investiţii străine directe 
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a fost mai mare. În particu-
lar, este vorba de faptul că 
după aderarea României la 
Uniunea Europeană inte-
resul investitorilor faţă de 
Republica Moldova s-a in-
tensifi cat și acest interes nu 
este explicat numai de po-
sibilităţile de reamplasare a 
investiţiilor din România în 
Moldova, ca ţară cu costuri 
de muncă mai mici. Cu toate 
că se observă și o relocare 
a unor capacităţi productive din România în Republica Moldova, cea mai mare parte 
din investiţiile străine efectuate în 2007-2008 în economia moldovenească nu au nici 
o legătură cu România. Vecinătatea imediată faţă de UE este un avantaj foarte impor-
tant pe care nu-l au ţările caucaziene și central-asiatice și pe care Moldova ar putea să-l 
capitalizeze în continuare prin reforme mai rapide și mai cuprinzătoare în climatul său 
investiţional. Totodată, este clar că criza fi nanciară înrăutăţește perspectivele pe termen 
scurt și mediu. Anticipăm că în 2009 investiţiile străine nu vor atinge nici jumătate din 
nivelul anului 2008.

CLIMATUL DE AFACERI 

ÎN COMPARAŢIE INTERNAŢIONALĂ

În secţiunea precedentă a fost arătat că companiile care activează în Moldova percep 
anumite îmbunătăţiri ale climatului de afaceri, în special începînd cu 2005. Cum s-au 
refl ectat aceste percepţii în ratingurile internaţionale ale climatelor de afaceri? 

Din multitudinea de ratinguri internaţionale care în mod direct sau indirect evaluează 
calitatea climatului investiţional, vom utiliza ratingul “Ease of Doing Business” elabo-
rat de Banca Mondială4. Această sursă este cea mai recentă, utilizează numai indicatori 
obiectivi pentru evaluarea celor 10 dimensiuni relevante pentru climatul investiţional, 
dar acoperă o perioadă relativ scurtă de timp (începînd cu anul 2005). Spre deosebire de 
alte ratinguri, “Ease of Doing Business” nu atribuie scoruri, ci ordonează ţările după niște 
parametri care pot fi  ușor măsuraţi. Aceasta reduce riscurile de apreciere subiectivă a 
calităţii climatului investiţional al unei ţări.

4 Alte ratinguri importante sînt Index of Economic Freedom (Heritage Foundation), Global Competitiveness 
Index (publicat de World Economic Forum), Business Environment and Enterprise Performance Survey 
(BERD și Banca Mondială), Economic Freedom of the World (Fraser Institute), Country Risk Service (Eco-
nomist Inteligence Unit), Corruption Perceived Index (Transparency International).

Figura 2. Evoluţia investiţiilor străine directe 
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În “Ease of Doing Business” (de altfel, ca și în majoritatea ratingurilor investiţionale inter-
naţionale) Republica Moldova se poziţionează ceva mai jos de mediana scalei globale, 
cu tendinţe clare de regres (Tabelul 2).

Tabelul 2. Evoluţia situaţiei Moldovei în ratingul “Ease of Doing Business”

2005 2006 2007 2008
Scară globală 88/175 103/175 92/181 103/181

Comparativ cu ţările europene

Comparativ cu ţările cu venit mediu-inferior

Comparativ cu ţările în tranziţie
Surse: Rapoartele “Doing Business” pentru anii respectivi, disponibile la doingbusiness.org.

Moldova se afl ă la extremitatea inferioară a subratingului ţărilor europene și nu are o po-
ziţie tocmai onorabilă nici în raport cu alte ţări similare ca nivel de prosperitate (categoria 
ţărilor cu un venit mediu-inferior). Evident, politicienii moldoveni ar trebui în mod deo-
sebit să se intereseze de felul în care a evoluat Moldova comparativ cu ţările în tranziţie, 

inclusiv faţă de ţările cu care 
concurează în mod direct în 
vederea atragerii investiţii-
lor străine. În particular, este 
vorba de ţările vecine – Ro-
mânia și Ucraina – precum 
și alte cîteva ţări mai mult 
sau mai puţin comparabi-
le ca nivel de venituri și de 
dezvoltare economică – Ma-
cedonia, Armenia, Georgia, 
Kirghizstan. 

Figura 3 ilustrează modifi că-
rile care s-au produs în ratin-
gul climatelor investiţionale 
după metodologia “Ease of 
Doing Business”. Din cauza 
schimbărilor metodologice 
care s-au produs în 2007, 
nu este posibil de comparat 

situaţia pentru anul 2008 cu cea pentru anul 2005, dar pot fi  comparate schimbările din 
2006 faţă de 2005 și cele din 2008 faţă de 2007. Ușor poate fi  văzut că și în 2006, și în 
2008, Republica Moldova a înregistrat cel mai puternic declin în ratingul global în com-
paraţie cu celelalte ţări în tranziţie: -15 poziţii în 2006 și -11 poziţii în 20085.

5 Să menţionăm că un declin similar se observă și în cazul altor ratinguri, de exemplu Index of Economic 
Freedom elaborat de Heritage Foundation, dar nu am făcut referinţe detaliate la acestea din cauza faptului 

Figura 3. Schimbarea poziţiei ţărilor în tranziţie în ratingul 
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Evident, trebuie de ţinut cont de faptul că ratingul “Ease of Doing Business” este constru-
it astfel încît permite numai observarea schimbărilor ordinale între ţări. Cu alte cuvinte, 
regresul Moldovei în rating indică nu asupra unei înrăutăţiri absolute a climatului investi-
ţional moldovenesc – lucru care ar contraveni și percepţiilor companiilor locale elucidate 
în secţiunea anterioară – ci asupra faptului că Moldova este devansată de către alte ţări 
în tranziţie. Deși pe parcursul perioadei 2005-2008 și în Republica Moldova au fost im-
plementate reforme (și acestea chiar s-au intensifi cat în comparaţie cu perioada anilor 
2001-2004), în alte ţări reformele au fost mai profunde, au acoperit domenii mai mari sau 
au fost mai rapid realizate. În loc să implementeze în mod hotărît modele reformatoare 
verifi cate și de practica altor ţări, Guvernul a pierdut mult timp cu “proiecte-pilot” și con-
sultări interminabile. În rezultat, dacă în 2005 asemenea ţări ca Belarus, Albania, Georgia, 
Kirghizstan, Azerbaidjan, Serbia și Macedonia erau pe poziţii mai proaste decît Moldova 
în “Ease of Doing Business”, în ratingul pentru 2008 ele toate se afl au deja în faţa Moldo-
vei. Să remarcăm și faptul că în perioada tranziţiei timpurii nici una din aceste ţări nu era 
un performer al reformelor economice, în timp ce Moldova a fost invocată în calitate de 
model al unor reforme reușite. 

SITUAŢIA CURENTĂ ȘI PROBLEMELE MAJORE

Pentru o analiză comparativă a situaţiei curente în climatul de afaceri moldovenesc în 
continuare vom utiliza datele din “Ease of Doing Business” pe cele 10 domenii evalua-
te în conformitate cu metodologia ratingului: lansarea afacerii, obţinerea autorizaţiilor 
pentru construcţie, angajarea și eliberarea forţei de muncă, înregistrarea proprietăţii, 
obţinerea creditului, protecţia investiţiilor, achitarea impozitelor, derularea tranzacţiilor 
comerciale internaţionale, respectarea clauzelor contractuale și lichidarea afacerii. Pen-
tru relevanţa comparaţiilor vom utiliza și în continuare în calitate de comparatori numai 
ţări în tranziţie. Totodată, climatul investiţional moldovenesc este afectat de o serie de 
probleme care nu sînt refl ectate în ratingurile internaţionale, și care vor fi  analizate în 
această secţiune.

Conform ultimului sondaj “Ease of Doing Business”, în 2008 Republica Moldova era pozi-
ţionată pe locul 22 în subratingul celor 28 de ţări în tranziţie, coborînd de pe poziţia 18 
dîn anul 2007. Moldova a păstrat poziţiile sale la 4 din cele 10 domenii evaluate, iar la 6 a 
cedat. Și în topul global Moldova nu a reușit să păstreze decît o singură poziţie (achitarea 
impozitelor), în toate celelalte 9 domenii cedînd între 1 și 11 poziţii. 

Figura 4 arată că numai în ceea ce privește respectarea clauzelor contractuale, achita-
rea impozitelor și înregistrarea proprietăţii Republica Moldova are o poziţie relativ bună 
comparativ cu celelalte 27 de ţări în tranziţie, situîndu-se mai sus de mediană. Introduce-
rea la 1 ianuarie 2008 a cotei zero la impozitul pe profi tul reinvestit nu a fost “observată” 

că acestea utilizează date învechite și nu refl ectă în mod corect reformele care au fost efectuate.
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de ratingul “Ease of Doing 
Business”. Mai problemati-
că este situaţia companiilor 
din ţara noastră în ceea ce 
privește derularea tranzac-
ţiilor internaţionale, protec-
ţia investitorilor, obţinerea 
creditelor, obţinerea permi-
selor pentru construcţie și 
înregistrarea afacerii. 

Derularea tranzacţiilor 

internaţionale

La acest capitol în 2008 Moldova a cedat 2 poziţii în subratingul ţărilor în tranziţie și 10 
poziţii în ratingul global. Situaţia relativ mai proastă a companiilor moldovenești este 
determinată de faptul că pentru a derula o tranzacţie tipică de import și de export, aces-
tea au nevoie de mai mult timp și trebuie să achite costuri mai mari decît în alte ţări din 
regiune. Congestia comerţului este explicată în principal de capacitatea mică de trafi c 
a sistemului vamal, complexitatea procedurilor birocratice aferente importurilor și ex-
porturilor și corupţia care – în pofi da tuturor eforturilor de redresare a situaţiei – încă 
domină în sistemul vamal. O problemă aparte care afectează în mod sistematic toţi im-
portatorii este legată de restituirea TVA. La acestea ar mai trebui de adăugat și o serie 
de bariere tehnice care stau în calea comerţului. De exemplu, în cazul exporturilor de 
struguri, exportatorii trebuie să înregistreze contractele de export la Agenţia Moldova-
Vin care “recomandă” (de fapt, stabilește) preţurile minimale de export. Și aceasta în con-
diţiile în care Ministerul Economiei și Comerţului este singura autoritate cu competenţe 
legale în politica comercială. Este evident că pentru o ţară care exportă produse agricole 
perisabile barierele la exporturi generează pierderi uriașe, care în ultimă instanţă sînt 
suportate de cele mai vulnerabile elemente ale lanţului valoric, adică de producătorii 
agricoli. Companiile care prestează servicii de recrutare și angajare internaţională, de 
asemenea, au probleme enorme cu înregistrarea contractelor, iar atunci cînd le înre-
gistrează riscă să devină imediat ţintele unor anchete privind trafi cul de persoane. Este 
iraţională blocarea administrativă a forţei de muncă în contextul în care remitenţele din 
muncă sînt cea mai importantă sursă de intrări valutare în economie.

Protecţia investitorilor

În conformitate cu metodologia care stă la baza ratingului, prin protecţia investitorilor se 
are în vedere protecţia drepturilor acestora de a contesta deciziile adoptate de directorul 
executiv al societăţii în care au investit, de a avea acces la documentele aferente unor tran-
zacţii importante și de a dispune de posibilităţi pentru a penaliza directorul în cazul unor 

Figura 4. Poziţia Republicii Moldova în topul ţărilor în tranziţie 

conform celor 10 dimensiuni ale Ease of Doing Business, 2007-2008
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tranzacţii frauduloase. Adică, acest aspect măsoară gradul de dezvoltare a “guvernanţei 
corporative” (eng. corporate governance). Cu cît mai bine sînt protejate aceste drepturi de 
legislaţia naţională și practica juridică, cu atît mai disponibili sînt investitorii de a investi în 
ţara dată. În Moldova calitatea joasă a guvernanţei corporative este una din cauzele prin-
cipale ale subdezvoltării pieţei de capital și rămîne un subiect de critică din partea inves-
titorilor și instituţiilor fi nanciare internaţionale. Importanţa acestui aspect al climatului de 
afaceri nu este pe deplin înţeleasă în Moldova și guvernarea nu a întreprins toate măsurile 
necesare pentru a redresa imaginea proastă a ţării în ceea ce privește protecţia juridică a 
investitorilor. Mai mult decît atît, o serie de scandaluri corporative de rezonanţă internaţio-
nală și cu o conotaţie politică evidentă au știrbit și mai mult din această imagine. 

La modul practic, o serie de defi cienţe în protecţia drepturilor investitorilor “trag în jos” 
calitatea mediului investiţional moldovenesc. Astfel, la efectuarea tranzacţiilor cu hîrtiile 
de valoare emise de o societate nu este sufi cient dezvăluită informaţia asupra confl ic-
telor de interese care pot să apară. Legea nu protejează sufi cient interesele acţionarilor, 
mai ales ale celor minoritari, în cazul cînd directorul executiv sau consiliul de directori au 
aprobat o tranzacţie care a cauzat pierderi societăţii pe acţiuni. Singurul caz cînd aceștia 
pot fi  trași la răspundere de către acţionari este atunci cînd ei au acţionat fraudulos sau 
cu rea credinţă, în timp ce neglijenţa nu poate fi  penalizată. Tranzacţiile pot fi  declarate 
nule de judecată numai dacă acestea au fost efectuate fraudulos, dar nu și în cazul în 
care la efectuarea lor nu s-a ţinut cont de interesele acţionarilor minoritari sau acestea 
produceau în mod evident pierderi pentru societatea pe acţiuni. 

Obţinerea creditului

În Republica Moldova ratele dobînzii la creditele bancare sînt mai mari decît în majoritatea 
ţărilor din regine. Însă nu aceasta este cauza principală a scorurilor mici primite de Moldo-
va pe parcursul ultimilor ani la această dimensiune a climatului investiţional, ci inexistenţa 
unor birouri de istorii creditare. Din cauza inexistenţei birourilor de istorii creditare, indicele 
de informaţie creditară atribuit Moldovei este nul. În 2008 a fost votată Legea cu privire la 
birourile de istorii creditare. Dacă în termen de 2-3 ani birourile vor deveni funcţionale și se 
va ajunge la un grad înalt de includere a populaţiei și companiilor în registrele informaţiei 
creditare, aceasta va permite ameliorarea radicală a scorului creditar al Moldovei. Totoda-
tă, scorul a fost infl uenţat într-o măsură moderată și de unele aspecte legate de protecţia 
juridică a gajului, mai ales în cazul survenirii situaţiei de insolvabilitate a debitorului.

Obţinerea permiselor pentru construcţie

Acesta este unul dintre cele mai difi cile și mai costisitoare etape în dezvoltarea unei afa-
ceri în Republica Moldova. Pentru a obţine permisiunea de construcţie trebuie parcurse 
30 de etape, care consumă cel puţin 292 zile și aceasta în cazul în care toate documen-
tele sînt în regulă, iar plăţi neofi ciale nu sînt solicitate, lucru rar întîlnit în Republica Mol-
dova. O bună parte din aceste costuri sînt absolut nejustifi cate, iar securitatea în sectorul 
de construcţii nu s-ar înrăutăţi cu nimic dacă o parte din aceste etape ar fi  eliminate sau 
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combinate. Acest lucru este demonstrat și practica unor asemenea ţări ca Estonia, Geor-
gia și Kirghizstan, unde obţinerea permiselor pentru construcţie implică parcurgerea a 
12-14 etape, pentru care se pierde de două ori mai puţin timp decît în Moldova.

Înregistrarea afacerii

În 2004-2008 au fost efectuate o serie de reforme tehnice care au permis reducerea timpu-
lui de înregistrare a companiei de la 20 la 15 zile. Însă această performanţă nu a condus la 
o creștere a Moldovei în ratingul “Ease of Doing Business” din cauza faptului că procedura 
încă rămîne complicată (9 etape), iar solicitanţii trebuie să viziteze 5 instanţe publice diferi-
te pentru a înregistra compania. Nu a reușit pînă în prezent implementarea efectivă a prin-
cipiului “ghișeului unic” la înregistrarea întreprinderilor, în principal din cauza schimbului 
informaţional prost între autorităţile publice care sînt implicate în acest proces.

Pe lîngă aspectele problematice care și-au găsit refl ectarea în ratingul “Ease of Doing 
Business”, mai există și alte probleme care diminuează atractivitatea investiţională a Re-
publicii Moldova, dar care nu sînt refl ectate în acest rating. 

Corupţia

Corupţia este cea mai complicată problemă care în mod sistematic afectează climatul 
investiţional moldovenesc. Corupţia distorsionează competiţia pe piaţă, conduce la alo-
carea inefi cientă a resurselor investiţionale și generează incertitudine pentru companii. 
Măsurările empirice arată că mita are un efect de distorsionare a activităţii economice 
cu mult mai mare decît îl au impozitele. Totodată, impactul negativ al corupţiei este de-

osebit de mare pentru com-
paniile mici și mijlocii. Deși 
pînă în prezent în Moldova 
au fost adoptate o serie de 
legi și strategii pentru eradi-
carea corupţiei, nu se poate 
vorbi încă de un progres cît 
de cît important în acest 
domeniu. Lipsa progresului 
este confi rmată de Indicele 
de Percepţie a Corupţiei es-
timat anual de organizaţia 
Transparency International. 
Pe scara de la 1 la 10 (unde 
1indică o ţară cu un nivel de 
corupţie generalizat, iar 10 
indică o ţară curată), acest 
indice avea valoarea 2,6 în 

Figura 5. Scorul și variaţia scorului unor ţări 

după Indicele de Percepţie al Corupţiei
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anul 2000 și valoarea 2,8 în anul 2007. După cum este arătat în Figura 5, așa ţări ca Azer-
baidjan, România și Bulgaria, care la începutul anilor 2000 erau percepute ca avînd cam 
cu aceleași “tradiţii” în ale corupţiei ca și Moldova, au reușit un progres mai important 
decît Moldova. Ucraina, care în unele domenii era percepută ca fi ind mai coruptă decît 
Moldova, a reușit un impresionant progres, fi ind depășită numai de Letonia și Slovacia 
în atenuarea percepţiilor de răspîndire a corupţiei.

Imixtiuni și presiuni guvernamentale 

Interferenţa statului (în persoana ministerelor, agenţiilor guvernamentale sau organelor 
de control de stat) în activitatea companiilor private, de asemenea, este percepută ca 
fi ind o problemă importantă care subminează cadrul de afaceri din Republica Moldova. 
După cum se constată în documente de profi l foarte înalt, “ocazional ofi cialii guverna-
mentali fac presiuni asupra companiilor pentru a obţine cîștiguri politice sau personale 
și aplică selectiv legislaţia”6. Hărţuirea fi rmelor și băncilor în vederea estorcării de “spon-
sorizări” pentru fi nanţarea unor proiecte sociale sau imagologice guvernamentale, de 
asemenea, poate fi  interpretată ca imixtiune în afacerile private. În aceeași categorie se 
înscriu și unele manifestări ale “politicii de preţuri” prin care companiile private au fost 
intimidate de organele de forţă să nu majoreze preţurile la serviciile și mărfurile produ-
se. Teoretic, companiile ar putea să găsească în judecată apărare contra unor asemenea 
practici guvernamentale, dar la modul practic acest mecanism nu funcţionează: în pri-
mul rînd, companiile se simt vulnerabile din cauza faptului că un control riguros din par-
tea organelor de stat oricînd va identifi ca careva încălcări în activitate; în al doilea rînd, 
nivelul de independenţă a judecătorilor faţă de guvern este foarte mic. 

Licenţierea afacerilor și obţinerea autorizaţiilor pentru desfășurarea unor genuri de 
activitate în Moldova au fost tradiţional procedurile anevoioase, corupte și lipsite de 
transparenţă. Asupra problemei legate de licenţierea activităţilor s-a atras atenţia prac-
tic în fi ecare raport anual elaborat de FMI asupra economiei moldovenești din 2004 
încoace. În 2008 a fost adoptat un pachet de amendamente legislative care ar putea 
redresa situaţia începînd cu anul 20097. O serie de modifi cări esenţiale a suferit Legea 
privind reglementarea prin licenţiere a activităţii de întreprinzător. În lege a fost in-
trodus principiul de “aprobare tacită” prin care se consideră că licenţa este eliberată 
sau reperfectată dacă autoritatea de licenţiere nu răspunde solicitantului de licenţă la 
declaraţia pentru eliberarea licenţei sau la cererea de reperfectare a licenţei în terme-
nele și în condiţiile prevăzute de legislaţie. De asemenea, legea introduce principiul 
de proprie răspundere a solicitantului de licenţă pentru datele declarate. Este foarte 
important, în conformitate cu noile prevederi, ca autoritatea de licenţiere să adopte 
decizia privind eliberarea licenţei sau privind respingerea argumentată a declaraţiei în 

6 Citat din “Moldova 2008: Investment climate statement”, US Department of State.
7 Legea nr. 281-XVI din 14.12.2007 publicată în MO nr. 102 (3195) din 10.06.2008 cu privire la modifi carea și 

completarea unor acte legislative.
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cel mult 5 zile lucrătoare de la data înregistrării acesteia (15 zile pînă la adoptarea modi-
fi cărilor). Deși legea stipulează și principiul de proporţionalitate a intereselor societăţii 
și drepturilor întreprinzătorilor la efectuarea controlului asupra respectării condiţiilor 
de licenţiere, nu este clar cum la modul practic va putea fi  asigurată respectarea acestui 
principiu. Nici numărul de genuri de activitate supuse licenţierii nu a scăzut, deși se 
propunea eliminarea a cel puţin 7 genuri de activitate din regimul de licenţiere. Imple-
mentarea prevederilor legii va depinde mult de capacitatea companiilor de a cere din 
partea autorităţilor de licenţiere respectarea acestor prevederi, inclusiv prin judecată. 
Pînă în prezent prevederile legislaţiei cu privire la licenţiere au fost în repetate rînduri 
încălcate și interpretate arbitrar de autorităţile care emiteau licenţe. Pentru unele ge-
nuri de activitate au fost eliberate cîte una-două licenţe pentru companii afi liate politic 
puterii, deși cereri au fost mai multe. Astfel au fost încălcate prevederile legii cu privire 
la protecţia concurenţei. Cel mai problematic rămîne eliberarea licenţelor în domeniul 
audiovizualului, unde autoritatea de licenţiere nu a fost în stare să opună rezistenţă 
presiunilor politice venite din partea autorităţilor centrale.

Protecţia concurenţei

În pofi da tuturor obligaţiilor asumate faţă de UE, FMI și alţi parteneri de dezvoltare, au-
torităţile locale și centrale moldovenești continuă să favorizeze întreprinderi de stat sau 
municipale în raport cu companiile private. Ajutoarele de stat sînt acordate în condiţii 
de transparenţă minimală și acestea ajung în principal la întreprinderi de stat. Aparent, 
chiar și grîul provenit din ajutorul umanitar acordat ţării pentru a compensa daunele 
secetei din anul 2007 a fost repartizat la numai două întreprinderi de stat. Un progres 
formal a fost crearea Agenţiei Naţionale pentru Protecţia Concurenţei (ANPC), care este 
prevăzută de Legea privind concurenţa din 2000, dar care a fost efectiv creată abia în 
2007. ANPC dispune de toate competenţele necesare, inclusiv capacitatea de decizie, 
dreptul la investigaţii prin autosesizare, dreptul de eliberare de titluri executorii și drep-
tul de aplicare a sancţiunilor. Dar ANPC a fost învinuită de abuz și tratare incorectă a 
unor companii cărora le-a aplicat amenzi disproporţionat de mari. ANPC este și într-un 
confl ict evident de interese, deoarece are dreptul să reţină pentru propria dezvoltare o 
parte din amenzile pe care le colectează.

LECŢII DE ÎNVĂŢAT

Lecţia principală pe care o are de însușit Republica Moldova din practica sa reformatoare 
din ultimii ani este că reformele climatului investiţional trebuie să fi e mai consistente și 
mai rapide pentru a nu fi  depășită de alte ţări din regiune. Pînă în prezent Moldova nu a 
fost în stare să iasă învingătoare în cursa internaţională pentru edifi carea unor condiţii cît 
mai atrăgătoare pentru investitori. O remarcă importantă este că investiţiile într-o anu-
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mită ţară depind nu doar de starea reală a climatului investiţional, dar și de percepţiile 
asupra acestui climat. Percepţiile pozitive se cultivă prin propagarea informaţiei despre 
cazurile reale de companii de succes și prin evidenţierea unui progres mai rapid în ratin-
gurile internaţionale. O avansare rapidă în ratinguri de tipul “Ease of Doing Business” poa-
te fi  atinsă fi e prin efectuarea unor reforme profunde, dar limitate la 1-2 domenii (lucru 
greu de realizat în condiţiile rezistenţei pe care o opune birocraţia faţă de reforme în Mol-
dova), fi e prin reforme mai modeste ca profunzime de intervenţie, dar care ar fi  acoperit 
un spectru mai larg de domenii relevante pentru climatul investiţional. 

Simulările efectuate pe ratingul “Ease of Doing Business” pentru anul 2008 arată că Mol-
dova ar fi  putut urca în clasament de pe poziţia 103 pe poziţia 50 (în ipoteza că poziţia 
altor ţări ar fi  fost aceeași) cu unul din următoarele două scenarii:

Scenariul intervenţiilor profunde, dar limitate la 2 domenii problematice

reducerea numărului de proceduri aferente înregistrării unei companii de la 9 la  •
3, a numărului de zile de la 15 la 3, a costurilor înregistrării de 2 ori, iar capitalul 
minim pentru înregistrarea unei societăţi cu răspundere limitată ar fi fost stabilit 
la 0 lei;

reducerea numărului procedurilor pentru obţinerea permisului de construcţie  •
de la 30 la 10, a duratei de la 292 la 60 de zile, iar a costurilor – de 5 ori.

Scenariul intervenţiilor modeste, dar pe un spectru larg

reducerea numărului de proceduri aferente înregistrării unei companii de la 9 la 7, a  •
numărului de zile de la 15 la 12, a costurilor înregistrării cu 25%, iar capitalul minim 
pentru înregistrarea unei societăţi cu răspundere limitată s-ar fi redus de 2 ori;

reducerea numărului procedurilor pentru obţinerea permisului de construcţie  •
de la 30 la 25, a duratei de la 292 la 200 de zile, iar costurile ar fi scăzut cu 40%;

crearea birourilor de istorii creditare și asigurarea unui nivel minimal de funcţi- •
onare;

îmbunătăţirea legislaţiei de guvernanţă corporativă, astfel încît să sporească res- •
ponsabilitatea juridică a directorilor executivi și consiliilor de directori faţă de 
respectarea intereselor acţionarilor minoritari;

reducerea poverii fiscale asupra companiilor de la 42% din profit la 40% din  •
profit;

reducerea duratei de timp necesare pentru efectuarea unei tranzacţii de export  •
și de import de la 32 și, respectiv, 35 zile, la 25 zile fiecare;

reducerea de la 6 la 4 a numărului de proceduri necesare pentru înregistrarea  •
unei proprietăţi, iar a numărului de zile de la 48 la 44.

Alegerea unui sau altui scenariu (sau a unui intermediar) trebuie să fi e făcută ţinînd cont de 
constrîngerile politice, fi nanciare și instituţionale existente. Ţinînd cont de rezistenţa biro-
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cratică virulentă care a fost opusă reformelor pe parcursul ultimilor 5 ani și de constrîngerile 
fi nanciare, probabil că al doilea scenariu (al intervenţiilor relativ modeste, dar pe un spectru 
larg de domenii) ar fi  mai indicat. În orice caz, în ambele cazuri, intervenţiile nu presupun 
careva costuri sociale foarte mari, în particular, condiţiile de angajare și eliberare din muncă 
în general nu trebuie schimbate în careva fel. 

Evident, ambele scenarii au nevoie de un suport politic univoc acordat reformelor. De 
asemenea, este necesară și mobilizarea asistenţei tehnice pentru efectuarea unor schim-
bări în domenii deosebit de problematice (cum ar fi  legislaţia cu privire la societăţile pe 
acţiuni și procedurile de eliberare a permiselor de construcţie).

RECOMANDĂRI

Prima recomandare adresată Guvernului Republicii Moldova nu ţine nemijlocit  •
de climatul investiţional, ci de modelarea percepţiilor externe asupra acestuia. 
Guvernul trebuie să abordeze la modul cel mai serios problemele climatului in-
vestiţional și în nici un caz să nu ignore sondajele sau ratingurile internaţionale 
care își propun să evalueze progresul atins. Guvernul trebuie să-și îmbunătă-
ţească comunicarea sa cu cîteva agenţii care ambiţionează să evalueze climatul 
de afaceri, dar nu întotdeauna o fac în modul cel mai corect. În particular, este 
vorba de Index of Economic Freedom realizat de Heritage Foundation și care 
este unul foarte influent din punct de vedere politic. Deși acest rating are la bază 
o metodologie destul de bună, cel puţin în cazul Moldovei scorul este atribuit pe 
baza unor date statistice învechite, iar de unele reforme importante organizaţia 
dată în general nu a ţinut cont. Guvernul trebuie să stabilească o comunicare 
adecvată cu toate organizaţiile guvernamentale sau neguvernamentale care 
întocmesc ratinguri internaţionale și să furnizeze date statistice actualizate și in-
formaţii cît mai complete despre reformele care sînt efectuate. Un alt exemplu 
de rating influent ignorat (uneori chiar ridiculizat) de Guvern este Corruption 
Perceived Index realizat de Transparency International. Totodată, este clar că nici 
o strategie de comunicare externă nu va ajuta dacă investitorii moldoveni sînt 
hărţuiţi în propria lor ţară.

În Republica Moldova ideea unei ameliorări radicale a climatului investiţional și  •
avansării în ratingurile internaţionale niciodată nu a primit un suport politic înalt. 
În lipsa acestui suport, eforturile “tehnicienilor” nu au adus la efectul scontat. Este 
necesar ca actuala sau viitoarea guvernare să-și asume la modul serios obligaţia 
politică formulată în termeni cît mai preciși posibil de a îmbunătăţi climatul in-
vestiţional moldovenesc, de exemplu, de a aduce Moldova în primele 30 de ţări 
în “Ease of Doing Business” către anul 2011 și în primele 15 către anul 2013.

Nemijlocit în domeniile care ţin de climatul investiţional de asemenea pot fi  •
efectuate o serie de intervenţii care ar îmbunătăţi situaţia fără a impune costuri 
bugetare mari. Astfel, este necesară îmbunătăţirea schimbului electronic de date 
și documente între Camera Înregistrării de Stat, Inspectoratul Fiscal Principal de 
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Stat, Biroul Naţional de Statistică, Camera de Licenţiere, Casa Naţională de Asi-
gurări Sociale și Casa Naţională pentru Asigurări Medicale Obligatorii în vederea 
simplificării de mai departe a procedurii de înregistrare și licenţiere a companiei. 
Atribuirea codului IDNO și declararea genurilor de activitate la Camera Înregis-
trării de Stat trebuie să fie suficiente și să scutească solicitanţii de necesitatea de 
a vizita celelalte instanţe pentru a obţine coduri statistice, de asigurare socială și 
medicală sau pentru a deschide “dosare personale”. Pentru aceasta este necesară 
elaborarea și punerea în aplicare la Camera de Înregistrări de Stat a unui for-
mular unic standardizat, cîmpurile căruia să includă toată informaţia necesară, 
toate agenţiile implicate în procesul de înregistrare. Această procedură trebuie 
pusă în aplicare în întreaga ţară, nu doar în cazul oficiului central al Camerei de 
Înregistrări de Stat.

Este raţională reducerea sau eliminarea integrală a capitalului minim pentru în- •
registrarea SRL-urilor (în prezent 5400 lei). Existenţa clauzei cu privire la acest 
capital nu influenţează nicidecum deciziile de creare a unei companii mari, dar 
reduce semnificativ înclinaţia spre afaceri a micilor întreprinzători. La etapa ini-
ţială a creării unei societăţi comerciale această procedură oricum nu garantează 
nimic în termeni de onorare a obligaţiilor fiscale sau contractuale. Aceasta doar 
creează costuri și proceduri în plus, fără a spori credibilitatea companiei. Spre 
exemplu, băncile oferă credite care pot fi garantate numai prin active, nu prin 
vărsămintele în capitalul social al companiei. În loc de a forţa companiile să in-
troducă vărsăminte în capitalul social la etapa de înregistrare, poate fi introdusă 
obligaţia de majorare a capitalului pînă la nivelul minimal stabilit de legislaţie în 
termen de 6 lună din data înregistrării companiei.

Este necesară introducerea principiului de aprobare tacită la fiecare etapă în  •
procesul de eliberare a permiselor pentru construcţii și autorizaţiilor pentru 
desfășurarea activităţilor economice. În prezent aceste proceduri rămîn înalt bi-
rocratizate și creează condiţii propice pentru aranjamente corupte. Aceasta va 
reduce esenţial posibilităţile de estorcare a mitei de către organismele implicate 
în eliberarea acestor documente. Acest principiu deja a fost introdus în procedu-
ra de eliberare a licenţelor. În vederea accelerării procedurilor, poate fi preluată 
și experienţa Cehiei, Suediei sau Marii Britanii, ţări unde procedura de eliberare 
a permiselor a fost accelerată prin introducerea funcţiei de “inspector autorizat”, 
care poate fi executată și de persoane private și prin crearea unor elemente de 
concurenţă între inspectorii autorizaţi și autorităţile publice cu competenţe în 
domeniul construcţiilor. Totodată, este clar că fără adoptarea unui Cod al Con-
strucţiilor modern și eficient și fără reglementarea clară a competenţelor și obli-
gaţiilor administraţiilor locale în legea cu privire la administraţia publică locală, 
va fi greu de atins succese majore și durabile în procedurile de eliberare a per-
miselor și autorizaţiilor.

Ministerul Economiei și Comerţului, în calitate de autoritate naţională supremă  •
care formulează și promovează politicile comerciale, ar trebui să monitorizeze 
atent politicile adoptate la nivelul unor sectoare de diferite agenţii de regle-
mentare pentru ca aceste politici să nu aibă efect advers asupra comerţului, în 
special asupra exporturilor ţării. Toate deciziile cu caracter de reglementare a 
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activităţii economice trebuie să satisfacă criteriilor prevăzute de legea cu privire 
la principiile reglementării de stat a activităţii de întreprinzător (transparenţă, 
previzibilitate, evaluarea impactului).

Ar fi indicată modificarea Legii cu privire la societăţile pe acţiuni în vederea con- •
solidării drepturilor acţionarilor (art. 25) și obligaţiilor directorilor (art. 74). În 
particular, acţionarii, inclusiv cei minoritari, trebuie să aibă acces la orice docu-
ment aferent activităţii societăţii, nu doar acces la cele prevăzute în mod expres 
de legislaţie. Directorii executivi trebuie să fie pasibili de răspundere pentru da-
unele comise nu doar din rea intenţie, dar și din neglijenţă.

Este necesar de evaluat posibilitatea reducerii poverii fiscale asociate cu contri- •
buţiile de asigurarea socială de stat. În prezent are loc un proces de redistribuire 
a acestei poveri (tot mai puţin plătește angajatorul și tot mai mult angajatul), 
dar în esenţă aceasta nu schimbă cu nimic povara fiscală totală. Or, atunci cînd 
are loc negocierea salariului, angajatul și angajatorul discută salariul net, nu cel 
brut. Reducerea graduală a poverii fiscale este necesară pentru a scoate din um-
bră companiile, care preferă să-și asume riscurile evaziunii fiscale în loc să plă-
tească contribuţii de asigurare socială foarte mari.

Moldova se califică printre cele mai avansate ţări în CSI în ceea ce privește dez- •
voltarea tehnologiilor informaţionale, dar acestea sînt încă foarte puţin utilizate 
în e-guvernare în vederea simplificării procedurilor administrative. Astăzi majo-
ritatea companiilor au acces la Internet sau pot să-și asigure accesul, însă nu au 
posibilitatea utilizării acestei tehnologii, de exemplu, pentru a prezenta rapoar-
tele fiscale și statistice către organele respective. Varianta optimală ar fi, după 
cum arată exemplul României, Cehiei și Bulgariei, contractarea unei companii 
private străine cu experienţă în prestarea unor asemenea servicii.

Dezvoltarea tehnologiilor informaţionale este propice și pentru reducerea co- •
rupţiei, mai ales acolo unde interacţiunile dintre persoana cu funcţii de răspun-
de și clientul privat pot fi standardizate în cadrul unor protocoale sau proceduri. 
Experienţa recentă a ţărilor care au aderat la UE în anii 2004-2007 arată că in-
strumentele oferite de tehnologiile informaţionale sînt deosebit de eficiente în 
combaterea corupţiei în achiziţiile publice.

Este necesară elaborarea și adoptarea cît mai urgentă a unei noi legi cu privire  •
la protecţia concurenţei. Legea trebuie să prevadă în mod expres competenţele 
Agenţiei Naţionale pentru Protecţia Concurenţei și să stabilească mecanismul 
și criteriile de stabilire a mărimii amenzilor. La fel de important este ca legea să 
elimine orice conflict de interese din activitatea ANPC, iar pentru aceasta finan-
ţarea ANPC trebuie să provină integral din bugetul de stat.
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INTRODUCERE

Timp îndelungat dezvoltarea regională în Moldova nu constituia un obiect separat/
specifi c al politicilor publice. Pentru a depăși rămînerea în urmă excesiv de mare a dez-
voltării regiunilor de la periferie autorităţile administraţiei publice au întreprins diverse 
acţiuni – au fost realizate două reforme administrativ-teritoriale (în anul 1999 și 2003), 
a fost adoptat Programul Naţional “Satul moldovenesc” și un șir de alte programe de 
îmbunătăţire a infrastructurii localităţilor, de dezvoltare a sectoarelor economice tipice 
pentru localităţile rurale etc. Însă dinamica indicatorilor dezvoltării regionale a demon-
strat menţinerea dezechilibrului teritorial și lipsa unor progrese pozitive importante în 
soluţionarea problemei de depășire a disparităţilor de dezvoltare social-economică a 
capitalei și a celorlalte teritorii.

După ieșirea ţării din criza anilor ’90 s-a intensifi cat necesitatea creșterii rolului și apor-
tului regiunilor în creșterea economică. De aceea, în “Strategia de creștere economică și 
reducere a sărăciei” din anul 2004 dezvoltarea regională a fost determinată drept una 
din priorităţile pe termen mediu de dezvoltare a Moldovei. În “Strategie” au fost formula-
te prevederile generale privind noua politică regională, bazată pe aplicarea experienţei 
și practicii ţărilor europene.

În scopul implementării noii politici regionale în 2006 a fost adoptată Legea privind 
dezvoltarea regională în Republica Moldova, iar în 2008 a fost aprobată Hotărîrea Gu-
vernului cu privire la acţiunile de implementare a acestei legi. În “Strategia naţională 
de dezvoltare pentru anii 2008-2011” problema dezvoltării regionale se examinează ca 
fi ind una din priorităţile naţionale.

Însă procesul de formare și implementare a noii politici regionale s-a dovedit a fi  destul 
de complex. Deocamdată, nu sînt create instituţiile necesare, nu sînt însușite și imple-
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mentate instrumentele principale ale dezvoltării regionale, autorităţile administraţiei 
publice centrale și locale nu sînt sufi cient de pregătite  pentru realizarea unei activităţi 
efi ciente în domeniul dezvoltării regionale. 

Activitatea principală privind implementarea noii politici regionale de nivel naţional și regi-
onal trebuie să demareze în perspectiva cea mai apropiată. De aceea, este foarte important 
să se concentreze toate forţele asupra soluţionării efi ciente a acelor probleme normativ-le-
gislative și instituţionale principiale pentru promovarea politicii regionale și a obiectivului 
ei principal, formulat în Legea privind dezvoltarea regională – “obţinerea unei dezvoltări 
social-economice echilibrate și durabile pe întreg teritoriul Republicii Moldova”. 

1. TERMINOLOGIA ȘI CONCEPTELE UTILIZATE 

În studiile și documentele politice  axate pe soluţionarea problemelor de reducere a 
disparităţilor și dezvoltării social-economice echilibrate în cadrul naţional și suprana-
ţional (de exemplu, în spaţiul ţărilor Uniunii Europene), se utilizează un spectru larg de 
termeni: teritorial, spaţial, teritorial-spaţial, regional, administrativ-teritorial, dezvoltare lo-
cală. Acesta vizează nu numai  varietatea acelor aspecte  care sînt luate în considerare în 
cadrul analizei și soluţionării  problemei de echilibrare, dar și particularităţile conceptu-
lui selecţionat  pentru elaborarea sistemului de dezvoltare într-un anumit spaţiu.

De remarcat faptul că la etapa actuală nu există o terminologie unică unanim accepta-
tă la nivel naţional și supranaţional. Totodată, s-a creat o anumită cultură generală de 
utilizare a noţiunilor generale. Convenţional cadrul conceptual se poate diviza în trei 
grupe mari în funcţie de acele aspecte ale problemei de dezvoltare și echilibrare asupra 
cărora se axează atenţia în procesul de elaborare și implementare a politicii.

Aspectul teritorial (dezvoltare teritorială, spaţială, teritorial-spaţială )

De obicei, sub aspect teritorial se examinează dezvoltarea spaţială și amplasarea obiec-
telor de producţie și sociale, a reţelelor comunicaţionale,  de transport și a altor reţele, a 
resurselor umane etc. în cadrul unor sau altor limite teritoriale. Ca regulă, aspectul teri-
torial se utilizează pentru analiza amplasării echilibrate a diferitor factori și a condiţiilor 
vitale în scopul amplasării și utilizării optime a resurselor.

Aspectul teritorial se aplică pentru relevarea și soluţionarea problemelor de dezvoltare 
la diferite nivele. Aceste nivele pot fi  destul de importante – de ţară, regiuni frontaliere/
interstatale etc., precum și de nivel mai mic – regiuni naţionale, unităţi administrativ-
teritoriale, municipii, orașe, teritorii depresive special delimitate etc. Drept exemple de 
utilizare a aspectului teritorial pot servi planurile de amenajare a teritoriului, planurile 
de dezvoltare a municipiilor, orașelor, schemele teritoriale de amplasare a obiectelor 
de infrastructură etc. 
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Aspectul regional (dezvoltarea regională)

Ca regulă, aspectul regional abordează problemele de devansare a disparităţilor in-
terregionale și intraregionale neîntemeiate și astfel realizînd o dezvoltare mai echi-
librată a regiunilor și ţărilor.  Conceptul regional este direcţionat asupra echilibrării 
social-economice prin relevarea “punctelor vulnerabile” și a priorităţilor adecvate de 
dezvoltare a unor anumite regiuni pentru asigurarea unei dezvoltări mai echilibrate 
în general.  

Aspectul regional  poate fi  de nivel supranaţional, precum și de nivel naţional. De exem-
plu, în Uniunea Europeană politica regională demarează atît în limitele întregii Uniuni 
pentru apropierea parametrilor principali și a condiţiilor de dezvoltare a ţărilor-membre, 
precum și în limitele fi ecărei ţări în parte cu scopul ameliorării dezechilibrelor interne și 
dezvoltării mai echilibrate a regiunilor și ţărilor. 

În prezent Republica Moldova utilizează experienţa europeană de formare și implemen-
tare a politicii regionale ca fi ind una din direcţiile politicii sale interne. De aceea, cadrul 
conceptual trebuie să fi e aplicat în conformitate cu normele politicii regionale europe-
ne. Prin noţiunea de regiuni se înţeleg unităţi teritoriale special delimitate pe baza clasi-
fi catorului european, care devin obiecte ale politicii regionale, care dispun de instituţii și 
instrumente speciale. Regiunile pot cuprinde cîteva unităţi administrativ-teritoriale, dar 
por coincide și cu limitele unităţilor administrativ-teritoriale.

Trecerea la implementarea experienţei europene nu semnifi că faptul că anterior în Mol-
dova nu s-a  promovat politica regională. Deși lipseau documente programatice în do-
meniul politicilor regionale, se susţinerea dezvoltarea regională prin intermediul acelor 
instrumente de care dispunea Guvernul. Instrumentele aplicate în domeniul politicilor 
regionale se deosebeau prin tradiţionalism: 

strategia dezvoltării judeţelor/raioanelor, orașelor; •

transferuri din bugetul de stat în bugetele unităţilor administrativ-teritoriale; •

programe sectoriale și intersectoriale cu “secţiuni regionale” (de exemplu, pro- •
gramul de renovare și descentralizare  a sistemului de alimentare cu energie 
termică a localităţilor, programul de gazificare, concepţia dezvoltării durabile a 
localităţilor, programul de alimentare cu apă și canalizare a localităţilor, progra-
mul “Satul moldovenesc” etc.).

Totodată, prin regiuni (prin obiecte ale politicilor regionale) se înţelegeau și unităţile ad-
ministrativ-teritoriale, și zonele mari teritorial-economice ( Sud, Sud-Est, Centru, Nord), 
și tipurile de localităţi (sate și orașe) și chiar localităţi separate. De aceea, este necesar să 
se ia în considerare acele deosebiri dintre aspectul regional și termenii-cheie (regiuni, 
dezvoltare regională, politică regională), care se referă la perioade calitativ diferite  de 
promovare a politicii regionale în Moldova. 
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Aspectul local (dezvoltare locală)

În limitele aspectului local se examinează și se soluţionează problemele dezvoltării social-
economice ale diferitor unităţi administrativ-teritoriale și localităţi (municipii, orașe, sate).
Spre deosebire de aspectele sus-menţionate, pentru aspectul local de dezvoltare sînt 
foarte importante problemele autoadministrării locale,  împuternicirilor, responsabilită-
ţilor și ale competenţelor  autorităţilor locale de administrare, de participare la adminis-
trarea comunităţilor locale. 

Consolidarea autoadministrării locale și relevarea sistemului optim de corelaţie între au-
torităţile centrale și administraţiile locale constituie condiţiile principiale pentru dinami-
ca dezvoltării locale. Bineînţeles, în limitele aspectului local problemele dezechilibrului 
și echilibrării nu sînt majore, spre deosebire de aspectul regional.

Este necesar să se menţioneze că deosebirile terminologice expuse mai sus sînt foarte 
relative, deoarece, în foarte multe cazuri este justifi cat să se utilizeze noţiunile de teri-
torial, regional, dezvoltare locală în calitate de sinonime. De exemplu, la nivel de ţară 
problema dezvoltării  teritoriale echilibrate a producţiei, infrastructurii, resurselor uma-
ne, serviciilor sociale etc. poate fi  soluţionată prin delimitarea specială a regiunilor și 
utilizarea instrumentelor și instituţiilor specifi ce. În cazul respectiv este mult mai corect 
să se vorbească despre dezvoltare regională și promovare a politicii regionale, fapt care 
nu exclude  utilizarea instrumentelor de dezvoltare teritorial-spaţială și locală. În același 
timp, problema  respectivă poate fi  soluţionată și prin intermediul planifi cării complexe 
a dezvoltării unităţilor administrativ-teritoriale și a localităţilor existente, prin investirea 
cu împuterniciri mai largi a autorităţilor locale, orientare a programelor sectoriale im-
portante spre obţinerea de rezultate în teritorii concrete. În cazul dat este mult mai co-
rect să se utilizeze noţiunea de dezvoltare teritorială și locală, care nu exclude utilizarea 
conceptului regional faţă de planifi carea dezvoltării.   

Cu alte cuvinte, aspectul teritorial, regional și local sînt concepte și noţiuni care nu se 
exclud reciproc, dar care se completează reciproc și care în practica reală se întrepătrund 
strîns.

2. EVOLUŢIA DEZVOLTĂRII REGIONALE 

ÎN REPUBLICA MOLDOVA

Perioada crizei și reformelor  din anii ’90

Una dintre problemele stringente ale dezvoltării Moldovei rămîne problema dezvoltării 
social-economice dezechilibrate a teritoriului  ţării. Pînă nu demult problemele dezechi-
librelor teritoriale nu se examinau cu titlu de probleme strategice și prioritare. Politicile 
publice erau axate pe realizarea obiectivelor care nu vizau direct reducerea dezechili-
brului de dezvoltare a diferitor teritorii. 
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Astfel, reformele de mari proporţii din anii ‘90 orientate spre trecerea la economia de pia-
ţă și crearea unui nou sistem economic au fost reforme de nivel naţional (privatizarea în 
masă, liberalizarea comerţului exterior și a preţurilor, reforma agrară etc.). În această peri-
oadă problemele dezvoltării teritoriale și locale  jucau un rol subordonat faţă de obiecti-
vele naţionale de reformare a sistemului economic și a  altor sfere de activitate vitală.  

Fără îndoială că înfăptuirea reformelor a infl uenţat dezvoltarea regională și locală. Însă 
reformele s-au înfăptuit “de sus în jos”, de aceea transformările la nivel de teritorii au fost 
doar niște consecinţe ale reformelor de nivel naţional. Astfel, sarcinile privind necesită-
ţile imperioase de dezvoltare a unor regiuni concrete și de realizare a unei dezvoltări 
teritoriale echilibrate a ţării în întregime n-au fost promovate cu titlu de independente. 
Rezultatele și consecinţele reformelor care s-au manifestat la nivel local, practic, n-au 
fost evaluate, precum n-a fost evaluată nici amploarea problemei dezechilibrelor, în 
creștere, a dezvoltării teritoriale. 

În același timp, perioada de reformare era marcată de o criză economică profundă, sub 
infl uenţa căreia au fost distruse  nu numai diferite sectoare ale economiei naţionale și 
ale sferei sociale. Criza anilor ‘90 a avut nu numai caracter macroeconomic și sectorial, 
dar și aspect regional relevant. Cele mai mari consecinţe negative ale crizei le-au su-
portat economiile regionale de la periferie, reprezentate prin economiile orașelor mici 
și satelor. Starea economiilor orașelor mici depindea foarte mult de rezultatele funcţio-
nării cîtorva întreprinderi amplasate pe teritoriul acestora. Diminuarea gravă  a volumu-
lui producţiei sau închiderea acestor întreprinderi a condus imediat la “comprimarea” 
economiilor orașelor mici, șomajul în masă și migraţia populaţiei în capitală sau peste 
hotarele ţării. Economiile rurale s-au confruntat cu probleme legate de lichidarea ve-
chiului sistem de subvenţionare centralizată a sectorului agrar, cu noile corelaţii dintre 
preţurile la produsele agricole și neagricole, cu apariţia concurenţei pe piaţa internă etc. 
și se transformau în domenii neproductive și nerentabile. Conform datelor recensămîn-
tului din 2004 intensitatea fenomenului plecării populaţiei apte de muncă din raioanele 
republicii la munci peste hotarele ţării a fost mai mare de 3 ori decît a celor plecaţi din 
municipiul Chișinău.

În condiţiile reformării cardinale a sistemului economic, a privatizării în masă, a liberali-
zării pieţei interne, dezvoltării libere a antreprenoriatului au apărut noi genuri de acti-
vitate economică, care s-au concentrat și se dezvoltau preponderent în orașele mari, în 
special, în capitala republicii: bancar, de asigurări, activitate de consulting, diferite tipuri 
de servicii pentru business și populaţie etc.

Ca rezultat, s-a produs aprofundarea disparităţilor interregionale în dezvoltarea soci-
al-economică, în primul rînd, între capitala republicii și toate celelalte regiuni. Așadar, 
în 2000 volumul produsului global regional pe cap de locuitor în municipiul Chișinău 
a  fost în medie de 3,2 ori mai mare decît în celelalte regiuni, iar volumul investiţiilor 
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atrase – de 5,9 ori mai mare1. Disparităţi destul de profunde în dezvoltare s-au constatat 
și între alte regiuni de la periferie. Produsul global regional pe cap de locuitor în judeţul 
Taraclia era de 1,3 ori mai mare decît în medie pe judeţe, iar în judeţele Orhei și Lăpuș-
na – de 1,2 ori mai mic2.

Deci, diferenţierea între judeţe privind volumul produsului global regional pe cap de lo-
cuitor  a fost destul de considerabilă. Aprofundarea disparităţilor în domeniul dezvoltării 
economice a regiunilor a determinat diferenţierea teritorială substanţială a condiţiilor, 
nivelului de trai și calităţii vieţii populaţiei.

La sfîrșitul anilor ‘90 principalele “zone ale sărăciei” au devenit orașele mici și satele. Cota 
celor săraci în rîndul populaţiei orașelor mici și satelor, practic, era de două ori mai mare  
faţă de populaţia orașelor mari. În anul 1999 nivelul sărăciei în orașele mici și în sate con-
stituia circa 80% în timp ce în orașele mari (Chișinău, Bălţi) – puţin mai mare de 40%3. În 
felul acesta, problema sărăciei a devenit problema-cheie a dezechilibrului teritorial și  a 
dezvoltării social-economice a ţării.

Perioada creșterii economice

La începutul anului 2000 creșterea economiei Moldovei a infl uenţat pozitiv asupra mul-
tor sectoare și asupra sferei sociale. Însă problemele dezechilibrelor teritoriale în dezvol-
tarea social-economică rămîn destul de stringente și actuale, în pofi da activizării acelor 
domenii ale politicilor publice, care trebuie să contribuie la ameliorarea situaţiei social-
economice în regiunile de la periferie.

În ultimii ani au fost adoptate  un șir de documente politice orientate și spre dezvoltarea 
economiei și infrastructurii regiunilor – Programul naţional “Satul moldovenesc” pentru 
anii 2005-2015 (2005), Programul naţional de renovare și descentralizare a sistemului de 
alimentare cu căldură a localităţilor din Republica Moldova (2003), Strategia dezvoltării 
sectorului agroalimentar pentru anii 2006-2015 (2006), Programul de restabilire și dez-
voltare a viticulturii și vinifi caţiei în anii 2002-2020 (2002), Concepţia dezvoltării durabile 
a localităţilor Republicii Moldova (2001), Programul de alimentare cu apă și canalizare a 
localităţilor din Republica Moldova pînă în anul 2015 (2005), Strategia de dezvoltare du-
rabilă a turismului în Republica Moldova în anii 2003-2015 (2003), Concepţia  salubrizării 
localităţilor din Republica Moldova (2007) ș.a.

În același timp, lipsa unei politici regionale bine determinate nu contribuie la depășirea 
dezechilibrelor teritoriale esenţiale. Acestea continuă să se manifeste prin anumite dis-

1 Calculele autorului efectuate în baza datelor Biroului Naţional de Statistică  cu privire la Produsul regional 
global.

2 Ibidem.
3 Strategia de Creștere Economică și Reducere a Sărăciei (2004-2006).
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parităţi și la diferite niveluri de dezvoltare ale economiei, antreprenoriatului, serviciilor 
sociale, precum și în diferenţierea considerabilă a nivelului de trai și calităţii vieţii po-
pulaţiei, în special între capitala republicii (precum și municipiul Bălţi), pe de o parte, și 
celelalte regiuni, pe de altă parte.

Pe plan economic, rămînerea în urmă a dezvoltării regiunilor este condiţionată de pre-
dominarea producţiei agrare și prelucrarea materiei prime agricole, atractivitatea inves-
tiţională redusă a economiilor regionale, de nedezvoltarea infrastructurii, antreprenori-
atului și serviciilor pentru business. 

În municipiul Chișinău locuiesc doar 22%  din populaţia Moldovei, în celelalte regiuni – 
78%. Dar corelaţia între rolul și ponderea capitalei și altor teritorii în economia ţării pe 
parcursul a mai multor ani este hipertrofi ată. Producţia industrială este concentrată în 
special în municipiul Chișinău, unde se realizează peste 53% din volumul total al pro-
ducţiei industriale din republică și funcţionează peste 47% de întreprinderi antrenate 
în industrie. Numai în municipiul Bălţi indicatorii relativi de dezvoltare a industriei sînt 
comparabili sau mai înalţi decît în municipiul Chișinău. În medie, disparităţile între uni-
tăţile administrativ-teritoriale cu volum maxim și minim de producţie industrială  (calcu-
lat pe cap de locuitor) sînt de 10 ori și mai mult.

Așadar, volumul de producţie industrială realizat în 2007 pe cap de locuitor în munici-
piul Bălţi constituia  21,6 mii lei și în municipiul Chișinău – 17,6 mii lei, aceștia fi ind cei 
mai înalţi indicatori între unităţile administrativ-teritoriale. Totodată, cei mai mici indica-
tori ai volumului producţiei industriale realizat pe cap de locuitor caracterizau raioanele 
Șoldănești – 0,181 mii lei, Leova – 0,404 mii lei și Telenești – 0,483 mii lei. Decalajul dintre 
municipiile cu indicatorul  de maximă importanţă și raioanele cu indicatorul de minimă 
importanţă în anul 2007 era mai mare de 55 ori. 

Este necesar de menţionat că, un decalaj destul de semnifi cativ privind nivelul producţi-
ei industriale  există nu numai între municipiile mari și alte unităţi administrativ-teritori-
ale, dar și între alte formaţiuni nonmunicipale. În raioanele Rezina, Edineţ și Ungheni în 
anul 2007 s-a realizat producţie industrială pe cap de locuitor de 27 ori mai mult decît în 
raioanele Șoldănești, Leova și Telenești.

Capitalei în revin peste 57% investiţii în capitalul fi x, iar celorlalte teritorii – corespun-
zător mai puţin de 43%4. Raportul dintre municipiile mari cu volumul de investiţii ma-
xime în capital fi x (pe cap de locuitor) și unităţile administrativ-teritoriale cu investiţii 
minime este mai mare de 10 ori.  Ponderea municipiului Chișinău în circulaţia mărfu-
rilor cu amănuntul constituie peste 56%, cota celorlalte regiuni constituie mai puţin 
de 44%. 

4 Numai în municipiile Chișinău și Bălţi cuantumul investiţiilor în capital fi x pe cap de locuitor depășesc 
nivelul mediu pe republică.
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Tabelul 1. Unii indicatori privind dezechilibrul 

teritorial în dezvoltarea economică

2003 2004 2005 2006 2007 2008

Investiţii în capital fi x în %:

• pondere mun. Chişinău

• pondere celelalte teritorii

52,2

47,8

54,9

45,1

55,0

45,0

57,5

42,5

48,5

51,5

45,9

54,1

Producţie industrială:

• pondere mun. Chişinău

• pondere celelalte teritorii

53,6

46,4

53,0

47,0

52,0

48,0

51,4

48,6

39,7

60,3

39,3

60,7

Număr întreprinderi (raportoare)

• pondere mun. Chişinău

• pondere celelalte teritorii

67,5

32,5

64,8

35,2

65,3

34,7

65,3

34,7

66,0

34,0

–*

–

Volumul operaţiilor comerciale cu amănuntul

• pondere mun. Chişinău

• pondere celelalte teritorii

55,9

44,1

56,3

44,1

55,8

44,2

56,3

43,7

56,9

43,1

56,2

43,8

Sursa: Biroul Naţional de Statistică și calculele autorului.

 * în momentul publicaţiei nu existau date

Ca rezultat al disparităţilor teritoriale în dezvoltarea economică s-au creat dezechilibre 
interregionale considerabile în ceea ce privește nivelul de trai și calitatea vieţii populaţi-
ei, dependenţa puternică a posibilităţilor personale de locul de trai.

Există o diferenţiere teritorială esenţială a cuantumului salariilor. Salariile în municipiile 
Chișinău și Bălţi sînt constant mai mari decît în celelalte regiuni. În municipiul Chișinău 
cuantumul salariului este cu 31% mai mare decît salariul mediu pe republică și de 2,2 ori 
mai mare decît în raioanele cu o cotă a salariului mult mai mică (anul 2007). Aceasta se 
explică prin faptul că în economia municipiilor domină sectoare cu un cuantum mult mai 
înalt al salariilor (sectoarele industrial, construcţii, bancar-fi nanciar etc.) în comparaţie cu 
economiile de la periferie, în structura cărora predomină sectorul agrar și sectorul de pre-
lucrare a materiei prime agricole conex acestuia.

În perioada creșterii economice nivelul sărăciei în rîndul populaţiei orașelor mari s-a re-
dus mult mai rapid decît în rîndul populaţiei orașelor mici și a satelor. De aceea, dispari-
tăţile în extinderea sărăciei între orașele mari, orașele mici și localităţile rurale în ultimii 
ani nu s-au redus, dar s-au majorat.

În anul 2001 nivelul sărăciei în sate era de 1,9 ori mai mare decît în orașele mari (Chi-
șinău, și Bălţi), iar în orașele mici – de 2,4 ori. În anul 2005 nivelul sărăciei în localităţile 
rurale și în orașele mici era deja de 6 ori mai mare decît în orașele mari.
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Tabelul 2. Nivelul sărăciei absolute în profil teritorial (% populaţiei sărace)

2001 2002 2003 2004 2005 (2006) 

Nivelul sărăciei absolute:

- oraşe mari   39,0  16,5   12,8   6,9   5,9  (20,6)

- oraşe mici   73,1  46,8   42,4   34,9  34, 2  (30,1)

- localităţi rurale   58,2   45,1    31,1   31,2   36,0  (34,1)

Sursa: Raport fi nal cu privire la implementarea Strategiei de creștere economică și reducere a sărăciei.   
Ministerul Economiei și Comerţului, 2008.

Notă: indicatorii pe anul 2006 nu pot fi  comparaţi cu indicatorii anilor precedenţi din cauza modifi cării 
metodologiei de calculare a acestora.

Stagnarea de lungă durată a dezvoltării economice a majorităţii orașelor mici și a satelor 
provocată de lichidarea multor întreprinderi pe baza cărora ulterior s-au creat orașe și 
de reducerea permanentă a locurilor de muncă, nivelul redus (inclusiv în comparaţie cu 
municipiul Chișinău) al salariilor și veniturilor din activitatea agricolă, predominante în 
majoritatea regiunilor ţării, a condus la o migraţiune externă mult mai mare din regiuni-
le de periferie, decît din capitală. Conform datelor recensămîntului populaţiei din 2004, 
92% din migranţii moldoveni care lucrează peste hotarele Moldovei, sînt locuitori ai re-
giunilor de periferie. Dacă cota migranţilor care muncesc din numărul populaţiei apte de 
muncă în municipiul Chișinău constituie numai 4,1% , atunci în medie în celelalte teritorii  
aceasta constituie 13,4%. În unele raioane cota celor plecaţi la muncă peste hotare atinge 
17-18%  din numărul populaţiei apte de muncă5. 

Astfel, rezultatele creșterii economice “se repartizează” destul de neuniform și se relevă 
pe teritoriul ţării:

există disparităţi majore nefondate între nivelul  de dezvoltare a periferiei și a ca- •
pitalei republicii, precum și un dezechilibru semnificativ în descentralizarea te-
ritorială a resurselor financiare, investiţionale, infrastructurale și a altor resurse, 
cota minoritară a cărora este concentrată în regiuni,  iar majoritară – în centrul 
administrativ al ţării;  

sărăcia a obţinut un caracter “teritorial” pregnant, aceasta este mai răspîndită în  •
localităţile rurale și în orașele mici, locuitorii cărora dispun de posibilităţi mini-
me de soluţionare a problemelor lor materiale și acces limitat la servicii sociale 
de calitate. 

Multe dezechilibre în dezvoltarea social-economică teritorială ori nu se reduc, ori sînt 
depășite foarte lent, în virtutea cărora se menţine diferenţierea profund nefondată a 
condiţiilor și posibilităţilor de dezvoltare a economiei, infrastructurii, antreprenoriatu-
lui, serviciilor sociale, și diferenţierea în soluţionarea problemelor privind ocuparea for-
ţei de muncă și veniturile populaţiei.

5 Calculele autorului în baza rezultatelor Recensămîntului populaţiei din 2004.
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De aceea, este o necesitate indispensabilă remedierea “lacunei regionale” în politicile 
publice, care s-a creat în rezultatul unei atenţii insufi ciente de lungă durată faţă de 
soluţionarea în complex a problemelor de dezvoltare a teritoriilor din afara capitalei 
și de la periferii.

3. MODERNIZAREA POLITICII REGIONALE 

ÎN REPUBLICA MOLDOVA

Începutul modernizării politicii și acţiunile întreprinse

Moldova se afl ă la etapa iniţială  de promovare a noii politici regionale, bazîndu-se pe 
normele generale și pe experienţa ţărilor europene. Schimbările care urmează a fi  în-
treprinse sînt atît de semnifi cative, încît se poate vorbi despre o reformare a politicii de 
dezvoltare regională. 

Pentru prima dată prevederile noii politici regionale au fost expuse în 2004 în Strate-
gia de Creștere Economică și Reducere a Sărăciei (2004-2006), aprobată de Parlamentul 
RM (Legea nr. 398 din 02.12.2004). În Strategie se relevă faptul că “rămînerea în urmă a 
dezvoltării economiilor regionale, disproporţia evidentă în nivelul de dezvoltare social-
economică a capitalei și a celorlalte regiuni ale ţării” poate constitui unul din obstacole 
în dezvoltarea ulterioară a economiei ţării. De aceea, dezvoltarea regională a fost inclusă 
în numărul celor prioritare pentru anii 2004-2006.

Se prevedea că politica dezvoltării regionale se va baza pe experienţa ţărilor Uniunii Eu-
ropene (și a ţărilor în curs de aderare), care presupune implementarea unor noi principii, 
instituţii, instrumente și mecanisme ale dezvoltării regionale. 

În planul de acţiuni privind realizarea  Strategiei de Creștere Economică și Reducere a 
Sărăciei (2004-2006) (Strategia a fost prelungită pentru anul 2007), la capitolul înfăptuire 
a politicii de dezvoltare regională s-a planifi cat realizarea următoarelor acţiuni:

adoptarea și implementarea legii cu privire la dezvoltarea regională; •

delimitarea regiunilor de dezvoltare; •

elaborarea strategiei naţionale de dezvoltare regională; •

elaborarea principiilor instituţionale pentru implementarea politicilor regionale  •
(de nivel naţional și regional);

consolidarea cooperării transfrontaliere în limitele euroregiunilor. •

Acţiunile planifi cate au fost realizate doar parţial. Eforturile principale au fost axate pe 
elaborarea și adoptarea bazei legislativ-normative necesare.  

În decembrie 2006 Parlamentul a adoptat Legea privind dezvoltarea regională în Repu-
blica Moldova (Legea nr. 438-XVI din 28.12.2006). În februarie 2008 Parlamentul a adop-



Dezvoltarea regională: evoluţie, lecţii, recomandări

181

tat hotărîrea cu privire la acţiunile de implementare a acestei legi și a aprobat un șir de 
regulamente – “Cu privire la Consiliul Naţional de Coordonare a Dezvoltării Regionale”, 
“Regulamentul-cadru  cu privire la consiliul regional pentru dezvoltare”, Regulamentul-
cadru cu privire la Agenţia de dezvoltare regională , “Regulamentul de formare și utiliza-
re a mijloacelor Fondului Naţional de Dezvoltare Regională”.

Însă procesul de formare a cadrului instituţional funcţional și a instrumentelor dezvol-
tării regionale, precum și formularea politicilor publice la nivel naţional și regional s-a 
tergiversat excesiv. Pînă în prezent nu s-au constituit agenţii de dezvoltare în regiuni, 
n-a fost aprobată strategia de dezvoltare regională, n-au fost elaborate strategiile de 
dezvoltare a regiunilor, n-au fost soluţionate sau au rămas confuze multe probleme de 
fi nanţare a acţiunilor privind dezvoltarea regională etc.

Despre rezultatele insufi ciente ale acţiunilor întreprinse în perioada 2004-2007 o de-
monstrează și evaluarea situaţiei prezentată în “Strategia naţională de dezvoltare pentru 
anii 2008-2011” (Legea nr. 295-XVI din 21.12.2007). În document se menţionează că unul 
din aspectele slabe ale actualei etape de dezvoltare îl constituie menţinerea disparită-
ţilor interregionale profunde în nivelul de dezvoltare social-economică – “dezvoltarea 
ţării rămîne în continuare a fi  polarizată, cele mai dezvoltate în toate aspectele fi ind mu-
nicipiile Chișinău și Bălţi. Datorită situaţiei nefavorabile care s-a creat în unele localităţi, 
există un decalaj semnifi cativ între regiuni în ce privește veniturile, ocuparea forţei de 
muncă, accesul la serviciile medicale și educaţionale și asigurarea acestora cu infrastruc-
tură fi zică și socială”.

Deși într-o relativă scădere comparativ cu anul 2007, decalajul intraregional ramîne des-
tul de pronunţat și în 2008. Spre exemplu, la nivelul de realizare a producţiei industriale 
decalajul era de 9 ori (14,82 mii lei pe cap de locuitor în mun. Chișinău și 1,6 mii lei – în 
regiunea Sud), la nivelul de investiţii – de 4,5 ori (10,35 mii lei pe cap de locuitor în mun. 
Chișinău și 2,3 mii lei – în regiunea Centru), la nivelul salarii –1,9 ori (3263 lei în mun. 
Chișinău și 1749 lei în regiunea Sud).

Tabelul 3. Unii indicatori de dezvoltare a regiunilor pentru anuii 2007-2008

Nord Centru Sud
mun.

Chişinău
UTA

Găgăuzia
2007 2008 2007 2008 2007 2008 2007 2008 2007 2008

Numărul populaţiei

(la 01.01.2009), mii locuitori

1018,0 1015,9 1066,4 1065,8 543,8 543,3 785,1 785,4 159,7 159,8

Cota populaţiei urbane din 

numărul total al populaţiei 

regiunii, în % 

34,9 34,97 19,1 19,17 24,9 25,04 91,3 91,26 40,3 40,21

Volumul producţiei industriale 

pe cap de locuitor, mii lei

4,8 6,1 2,9 3,0 1,2 1,6 13,2 14,82 3,5 3,6

Investiţii în capital fi x pe cap de 

locuitor, mii lei

2,0 2,4 2,0 2,3 2,1 2,42 9,2 10,35 1,4 2,39
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Nord Centru Sud
mun.

Chişinău
UTA

Găgăuzia
2007 2008 2007 2008 2007 2008 2007 2008 2007 2008

Salariu mediu lunar în regiune, 

în % faţă de salariul mediu 

lunar pe republică

80,8 82,6 74,1 74,4 69,5 69,1 130,6 129,0 69,7 67,5

Sursa: Date ale Biroului Naţional de Statistică și calculele autorului.

Astfel, procesul de modernizare al politicii dezvoltării regionale pentru anii 2004-2008 
demarează lent. Adoptarea Legii privind dezvoltarea regională și hotărîrile cu privire 
la acţiunile de implementare a acesteia evident că sînt insufi ciente, pentru a spera în 
obţinerea unor rezultate practice vizavi de schimbarea situaţiei în regiuni și reducerea 
disparităţilor social-economice interregionale. Este necesară activizarea realizării unor 
acţiuni concrete privind implementarea tuturor elementelor noii politici.

Abordarea regională a dezvoltării social-economice

Timp îndelungat Moldova aplica căi și metode tradiţionale de soluţionare a problemei 
dezvoltării teritoriilor. În special, acestea se bazau pe ipoteza că politicile sectoriale ela-
borate (agrară, industrială, infrastructurală etc.) pot asigura automat rezultate efi ciente 
la nivel regional/local.

Însă nu întotdeauna rezultatele practice s-au dovedit a fi  echivalente pentru diferite te-
ritorii și nu întotdeauna au asigurat rezolvarea acelor probleme economice, infrastruc-
turale, ecologice, sociale și alte probleme, de actualitate majoră pentru anumite regiuni 
și comunităţi locale. În abordarea sectorială a planifi cării dezvoltării social-economice 
și realizarea centralizată a politicilor sectoriale “de sus în jos”, de regulă, nu sînt luate în 
considerare particularităţile, potenţialul și necesităţile de dezvoltare ale unor teritorii 
concrete, care prestabilesc obţinerea unor efecte diferite  la nivel regional/local.

Din cauza previziunilor slabe privind infl uenţa programelor  sectoriale asupra dezvoltă-
rii uneia sau altei regiuni totdeauna există riscuri majore de menţinere sau aprofundare 
a disparităţilor în dezvoltarea regională. De aceea, în planifi carea dezvoltării regionale 
abordarea sectorială trebuie să se efectueze împreună cu abordarea regională, care se 
deosebește prin planifi carea dezvoltării “de jos în sus”.  

În cazul utilizării concomitente a abordărilor sectoriale și regionale are loc coordonarea  
necesităţilor și priorităţilor de dezvoltare a diferitor regiuni cu obiectivele  și priorităţile 
naţionale sectoriale, formulate în strategiile și programele corespunzătoare. Ca rezultat, 
se asigură armonizarea necesităţilor și priorităţilor regionale și sectoriale, fapt care per-
mite să se elaboreze o politică naţională și o strategie de dezvoltare regională reale, pre-
cum  și să se realizeze strategii mult mai adecvate și mai reale de dezvoltare a regiunilor, 
legate de programele naţionale sectoriale adoptate.
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Este necesar de menţio-
nat, că implementarea la 
scară largă a abordării re-
gionale este importantă 
nu numai pentru dezvol-
tarea regională și obţine-
rea rezultatelor pozitive 
în domeniul dezvoltării 
regiunilor, dar și pentru 
perfecţionarea și corecta-
rea politicilor sectoriale. 
Promovarea necesităţilor 
“de jos” permite în cele 
mai multe cazuri să se de-
talieze și să se precizeze posibilităţile și obiectivele de dezvoltare a diferitor sectoare 
luînd în considerare potenţialul și necesităţile de dezvoltare a regiunilor ţării.

Delimitarea regiunilor de dezvoltare

Conform legii cu privire la dezvoltarea regională pe teritoriul republicii au fost delimitate 
6 regiuni – Nord, Centru, Sud, municipiul Chișinău, UTA Găgăuzia și Transnistria, care 
constituie unităţi teritoriale funcţionale, ce reprezintă cadrul de planifi care, evaluare și 
implementare a politicii de dezvoltare regională. Regiunile de dezvoltare  nu constituie 
unităţi administrativ-teritoriale.

Pentru delimitarea regiunilor de dezvoltare a fost aplicat Nomenclatorul unităţilor terito-
riale de statistică (NUTS), aprobat prin Regulamentul (CE) nr. 1059/2003 din 26.05.2003.  
În conformitate cu acest Nomenclator s-au stabilit trei categorii (niveluri) de regiuni de 
dezvoltare în funcţie de numărul de locuitori:

Niveluri
Numărul de populaţie pe regiuni

minimum maximum
NUTS 1 3 mil. locuitori 7 mil. locuitori

NUTS 2 800 mii locuitori 3 mil. locuitori

NUTS 3 150 mii locuitori 800 mii locuitori

În Legea privind dezvoltarea regională în Republica Moldova au fost delimitate:

2 regiuni de dezvoltare de nivel NUTS 2: •

• Nord – 969 mii locuitori și Centru – 988 mii locuitori

4 regiuni de dezvoltare de nivel NUTS 3: •

• Sud – 525 mii locuitori, UTA Găgăuzia – 156 mii locuitori, municipiul Chiși-
nău – 712 mii locuitori, Transnistria – 580 mii locuitori.

Figura 1. Abordarea sectorială și regională 

în planificarea dezvoltării regionale
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Realizarea acestei delimitări a regiunilor de dezvoltare nu este una din cele mai corecte 
și ulterior poate complica procesul de elaborare  și implementare a politicii de dezvol-
tare regională.

În primul rînd, delimitarea teritoriului ţării în 2 regiuni raportate la un nivel de clasifi ca-
re – NUTS 2 și 4 regiuni, raportate la alt nivel de clasifi care – NUTS 3, contravine Regula-
mentului CE sus-menţionat. Potrivit art. 2 din Regulament, clasifi carea NUTS este ierar-
hică. Conform clasifi cării, teritoriul fi ecărei ţări-membre a UE se subdivizează în unităţi 
teritoriale de nivel NUTS 1, fi ecare dintre aceste unităţi teritoriale la rîndul său se subdi-
vizează în unităţi teritoriale de nivel NUTS 2, care, la rîndul său, se subdivizează în unităţi 
teritoriale de nivel NUTS 3. 

Modul de delimitare a regiunilor aplicat în Moldova contravine principiului ierarhic. Tot-
odată, la aprobarea Legii privind dezvoltarea regională, conform căreia au fost stabilite 
regiunile, nu s-au adus argumente întru susţinerea hotărîrii adoptate.  Principiul respec-
tiv de “niveluri diferite ” aplicat la delimitarea regiunilor în Moldova nu este utilizat în nici 
o ţară europeană. De exemplu, în scopul planifi cării dezvoltării regionale în România au 
fost delimitate 8 regiuni de nivel NUTS 2, care se constituie din 42 de unităţi teritoriale de 
nivel NUTS 3 (din judeţe și municipiul București). În Slovacia au fost delimitate 4 regiuni 
de nivel NUTS 2, care la rîndul său, se delimitează în 8 regiuni de nivel NUTS 36.

În al doilea rînd, crearea regiunilor de niveluri diferite (2 regiuni mari de nivel NUTS 2 și 
4 regiuni mai mici de nivel NUTS 3), creează probleme mari la compararea indicatorilor 
statistici privind dezvoltarea acestora. Conform normelor statisticii teritoriale europene 
colectarea și prelucrarea datelor se efectuează strict conform nivelurilor NUTS. Nu se 
admite compararea indicatorilor privind dezvoltarea regiunilor raportate la diferite ni-
veluri NUTS.

De aceea și apare problema privind corectitudinea colectării și  prelucrării informaţiei 
în limitele statisticii regionale. Rămîne actuală și problema posibilităţii utilizării datelor 
statisticii regionale naţionale pentru compararea indicatorilor dezvoltării regiunilor de-
limitate în Moldova. Cel puţin, este incorect să compari indicatorii dezvoltării regiuni-
lor Nord și Centru (regiuni de nivel NUTS 2) cu indicatorii privind dezvoltarea celorlalte 
regiuni – Sud, mun. Chișinău, UTA Găgăuzia și Transnistria (regiuni de nivel NUTS 3). În 
același timp, lipsa posibilităţilor de efectuare a unei analize corecte a disparităţilor inter-
regionale constituie un impediment pentru a urmări dinamica imaginii reale și a formula 
concluzii fundamentate, precum și pentru determinarea parametrilor cantitativi  ai pro-
gresului scontat în dezvoltarea regională.

În al treilea rînd, există riscuri de a crea intenţionat instituţii de administrare inefi ciente în 
regiunile mari (Nord și Centru) datorită particularităţilor actuale de delimitare adminis-

6 http://eur-lex.europa.eu (nr. CELEX 52007DC0287).
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trativ-teritorială a ţării. În conformitate cu baza legislativ-normativă aprobată în fi ecare 
regiune se instituie consilii regionale pentru dezvoltare în scopul coordonării și soluţi-
onării problemelor de dezvoltare a regiunii. Componenţa consiliilor regionale pentru 
dezvoltare se constituie, pe principii de paritate, din reprezentanţi ai autorităţilor ad-
ministraţiei publice (președinţi de raioane și primari) și din reprezentanţi ai sectorului 
privat și ai societăţii civile.

În componenţa regiunilor din Moldova de nivel NUTS 2 intră un număr destul de mare 
de unităţi administrativ-teritoriale. Regiunea Nord se constituie din 12 unităţi – 11 raioa-
ne (Briceni, Dondușeni, Drochia, Edineţ, Fălești, Florești, Glodeni, Ocniţa, Rîșcani, Sînge-
rei, Soroca) și un municipiu (Bălţi), regiunea Centru se constituie din 13 raioane (Anenii 
Noi, Călărași, Criuleni, Dubăsari, Hîncești, Ialoveni, Nisporeni, Orhei, Rezina, Strășeni, Șol-
dănești, Telenești, Ungheni).

Consiliile regionale pentru dezvoltare, constituite din reprezentanţi ai 12-13 raioane 
(care reprezintă autorităţile administraţiei publice, pe de o parte, și sectorul privat și or-
ganizaţiile obștești, pe de altă parte), se pot confrunta cu multiple probleme de coor-
donare și organizare a  activităţii lor, cu probleme de găsire a compromisurilor privind 
adoptarea unor decizii, de necoincidenţă a intereselor diferitor raioane etc. În acest caz 
riscurile unei activităţi inefi ciente sînt sufi cient de mari.

Formularea politicilor și utilizarea instrumentelor 

de planificare a dezvoltării regionale

Formarea politicii regionale, ca regulă, se efectuează prin aplicarea unor instrumente 
speciale, precum Strategia naţională de dezvoltare regională și Strategia dezvoltării 
regiunilor. În Legea privind dezvoltarea regională în Republica Moldova se defi nesc do-
cumentele sus-menţionate: 

Strategia naţională de dezvoltare regională este “documentul principal de planifi care a 
dezvoltării regionale care refl ectă politica naţională în domeniu și introduce mecanis-
mele naţionale  ale acestei dezvoltări”;

Strategiile de dezvoltare regională sînt “documentele principale de planifi care a dezvol-
tării echilibrate și durabile a regiunilor și sînt elaborate în conformitate cu priorităţile 
Strategiei naţionale”.

Elaborarea unor astfel de documente, de obicei, include următoarele elemente:

efectuarea analizei sociale și economice în regiuni, relevarea problemelor și a  •
disparităţilor interregionale;

efectuarea analizei punctelor slabe și forte, a posibilităţilor și pericolelor (analiză  •
SWOT);
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formularea, propriu-zisă, a strategiei dezvoltării regionale – a obiectivelor prin- •
cipale, a priorităţilor și sarcinilor;

determinarea zonelor de intervenţii financiare și elaborarea planului de finanţare; •

descrierea sistemului de management și monitorizare a implementării strategiei. •

Strategia naţională de dezvoltare regională și strategiile de dezvoltare regională sînt 
principalele instrumentele de planifi care a dezvoltării regionale. Elaborarea strategiei 
de dezvoltare a regiunilor, ca regulă, anticipează elaborarea Strategiei naţionale, fapt 
care se consideră destul de logic din punct de vedere a creării unei Strategii naţionale 
de dezvoltare regională fundamentată și adecvată. 

În Moldova, deocamdată, nu a fost formulată o politică regională naţională clară, ex-
pusă într-un document de program ofi cial, precum politica de dezvoltare a regiunilor. 
Aceasta înseamnă că, deocamdată, lipsesc documentele aprobate – Strategia naţională 
de dezvoltare regională și strategiile de dezvoltare a regiunilor delimitate legislativ.

Se poate vorbi doar despre existenţa doar a unor principii privind caracterul general al 
politicii regionale, care au fost aprobate prin Legea privind dezvoltarea regională în Re-
publica Moldova și Strategia naţională de dezvoltare pentru anii 2008-2011.

În special, în Legea privind dezvoltarea regională au fost formulate obiectivele principa-
le de susţinere a dezvoltării regionale:

obţinerea unei dezvoltări social-economice echilibrate și durabile pe întreg teri- •
toriul Republicii Moldova; 

reducerea dezechilibrelor nivelurilor de dezvoltare social-economică dintre re- •
giuni și în interiorul lor; 

consolidarea potenţialului financiar, instituţional și uman în scopul dezvoltării  •
social-economice a regiunilor; 

susţinerea activităţii autorităţilor administraţiei publice locale și a comunităţilor  •
locale orientate spre dezvoltarea social-economică a localităţilor și coordonarea 
interacţiunii lor cu strategiile și programele naţionale, de sector și regionale de 
dezvoltare.

Bineînţeles, formularea în lege a obiectivelor de susţinere a dezvoltării regionale nu ex-
clude necesitatea elaborării și adoptării unui document strategic special privind politica 
regională. În condiţiile în care un astfel de document lipsește, la elaborarea Strategiei 
naţionale de dezvoltare pentru anii 2008-2011a apărut necesitatea enunţării politicii re-
gionale, deoarece dezvoltarea regională a rămas una din priorităţile naţionale.

De menţionat, că în multe ţări europene la elaborarea planurilor naţionale de dezvoltare 
(Strategia naţională de dezvoltare adoptată în Moldova constituie un analog indiscutabil 
al Planului naţional de dezvoltare) se include un capitol separat dedicat politicii dezvol-
tării regionale și care refl ectă conţinutul Strategiei naţionale de dezvoltare regională. 
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În Strategia Naţională de Dezvoltare pentru anii 2008-2011 se prezintă o caracteristică  
succintă a situaţiei în domeniul dezvoltării regionale, obiectivul general, sarcinile și acţi-
unile. Dar întrucît Strategia naţională de dezvoltare s-a elaborat în lipsa documentului 
strategic privind politica regională, un șir de abordări și principii nu sînt sufi cient de 
fundamentate și constructive. În capitolul “Dezvoltarea regională” sînt incluse nu doar 
problemele dezvoltării regiunilor din ţară, dar și problemele dezvoltării sectoarelor – 
agricultura și mediul ambiant – neexaminate în alte careva “secţiuni regionale”. Adică, în 
problematica și politica dezvoltării regionale sînt incluse un șir de probleme care vizează 
subiecte ce ţin nemijlocit de politica sectorială.

Obiectivul dezvoltării regionale abordat pentru anii 208-2011 repetă una din sarcinile 
expuse în Legea privind dezvoltarea regională în Republica Moldova – “obţinerea unei 
dezvoltări social-economice echilibrate și durabile pe întreg teritoriul Republicii Mol-
dova prin coordonarea eforturilor în cadrul regiunilor de dezvoltare”. Pentru realizarea 
acestui obiectiv se prevede soluţionarea următoarelor  sarcini:

participarea echilibrată  a tuturor regiunilor în dezvoltarea social-economică a  •
ţării, punînd accentul pe regiunile Nord, Centru și Sud;

accelerarea dezvoltării orașelor mici ca potenţiali poli de creștere a regiunilor; •

dezvoltarea economiei rurale și creșterea productivităţii în agricultură; •

dezvoltarea și modernizarea infrastructurii regionale și promovării parteneria- •
tului public-privat;

prevenirea poluării mediului ambiant și utilizarea eficientă a resurselor naturale  •
în scopul creșterii calităţii vieţii.

În numărul de acţiuni orientate spre implementarea politicii regionale, sînt și acţiuni 
departe de “profi l”, de exemplu, încheierea procesului de creare a cadastrului bunurilor 
imobile, elaborarea strategiei privind managementul deșeurilor, modernizarea învăţă-
mîntului agrar superior și mediu de specialitate, sporirea efi cienţei utilizării mijloacelor 
fi nanciare publice în scopul dezvoltării sectorului agrar, crearea infrastructurii datelor 
geografi co-spaţiale ale Republicii Moldova și integrarea în spaţiul internaţional etc. 

Faptul că obiectivul pe termen mediu  privind politica regională nu este sufi cient de 
concret formulat, includerea politicilor sectoriale și a unor sarcini de dezvoltare secto-
rială, și nu regională, precum și a unui șir de acţiuni care nu vizează necesităţile de dez-
voltare a regiunilor,  constituie motivul unei atitudini pesimiste faţă de rezultatele care 
pot fi  obţinute din implementarea politicii regionale, prezentate în Strategia naţională 
de dezvoltare pentru anii 2008-2011. 

Probabil că pe lingă Strategia naţională de dezvoltare regională și strategiile de dezvol-
tare regională, care trebuie să fi e utilizate pentru crearea politicii, există și alte instru-
mente de planifi care a dezvoltării regionale, care se aplică, în special, în implementarea 
politicii.
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Legea privind dezvoltarea regională stabilește în calitate de astfel de instrumente: “pla-
nul anual de implementare”, “documentul unic de program”, “planul operaţional”, “pro-
grame și proiecte”. Însă aplicarea în practică a instrumentelor menţionate poate fi  difi cilă 
din cauza defi nirii neclare a corelaţiei dintre aceste instrumente și destinaţia fi ecăruia. 
De exemplu, este neclară relaţia dintre  Strategia naţională de dezvoltare regională, do-
cumentul unic de program, și strategiile de dezvoltare regională. Se prevede ca Strategia 
naţională să se realizeze prin intermediul planurilor anuale de acţiuni, iar Documentul 
unic de program (acesta constituie sinteza planurilor operaţionale regionale) prin inter-
mediul programelor, proiectelor și acţiunilor prioritare, incluse în planurile operaţiona-
le pentru 3 ani de dezvoltare a regiunilor. Totodată, strategiile de dezvoltare regională, 
elaborate pentru șapte ani, se vor realiza prin intermediul programelor și proiectelor 
planurilor operaţionale, elaborate pentru trei ani.

Caracterul confuz al problemelor vizavi de utilizarea instrumentelor de planifi care a dez-
voltării regionale, va complica procesul de implementare a politicii regionale atît la nivel 
central, cît și la nivel regional. Trebuie să se ia în considerare faptul că, politica regională 
în curs de implementare constituie un domeniu nou al politicilor publice și mulţi repre-
zentanţi ai autorităţilor administraţiei publice, ai sectorului privat  și ai societăţii civile, 
implicaţi în procesul de elaborare și realizare a acestor politici, pur și simplu, nu sînt pre-
gătiţi pentru o astfel de activitate.

De aceea, este oportun să se analizeze încă o dată experienţa ţărilor europene și să se 
selecteze un sistem de instrumente de planifi care a dezvoltării regionale mult mai adec-
vat. Totuși, trebuie să se ia în considerare și faptul că selectarea de către ţările europene 
a instrumentelor de dezvoltare regională este legată de accesul acestora la fondurile și 
programele speciale ale Uniunii Europene, utilizate pentru realizarea obiectivelor politi-
cii regionale. Moldova nu are și nu va avea acces la astfel de fonduri și programe. Evident 
că este necesar să se adapteze efi cient instrumentele utilizate de ţările europene la con-
diţiile, necesităţile și posibilităţile Moldovei.

Crearea instituţiilor de dezvoltare regională

Procesul de implementare a politicii regionale este legat de funcţionarea unor structuri 
(instituţii) speciale, care trebuie să activeze la nivel naţional și regional.

Legea privind dezvoltarea regională în Republica Moldova și Hotărîrea Guvernului “Cu 
privire la acţiunile de îndeplinire a Legii nr. 438-XVI din 28 decembrie 2006 privind dez-
voltarea regională în Republica Moldova” conţin prevederi care  defi nesc competenţele, 
funcţiile, drepturile și obligaţiile structurilor care participă la crearea  și implementarea 
politicii dezvoltării regionale.

La nivel naţional, obiectivele dezvoltării regionale se afl ă în competenţele Consiliului Naţio-
nal de Coordonare a Dezvoltării Regionale și a Ministerului Administraţiei Publice Locale.
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Consiliul Naţional de Coordonare a Dezvoltării Regionale, conform legii privind dezvolta-
rea regională, “este creat în scopul aprobării, promovării și coordonării la nivel naţional a 
obiectivelor politicii de dezvoltare regională”.

Consiliul Naţional de Coordonare a Dezvoltării Regionale se instituie pe principii de 
paritate. În componenţa acestuia intră 6 miniștri (ai administraţiei publice locale, eco-
nomiei și comerţului, fi nanţelor, ecologiei și resurselor naturale, industriei și infras-
tructurii, agriculturii și industriei alimentare), 6 președinţi ai consiliilor regionale pen-
tru dezvoltare (ai regiunilor Nord, Centru, Sud, UTA Găgăuzia, municipiului Chișinău, 
Transnistriei) și 6 reprezentanţi ai sectorului privat, delegaţi de fi ecare consiliu regio-
nal pentru dezvoltare.  

În Regulamentul Consiliului Naţional de Coordonare a Dezvoltării Regionale aprobat de 
Guvern sînt expuse detaliat atribuţiile acestui organ. Activitatea Consiliului Naţional de 
Coordonare a Dezvoltării Regionale se axează pe următoarele direcţii principale:

racordarea politicii regionale cu politicile sectoriale și cu Strategia naţională de  •
dezvoltare, determinarea și aprobarea priorităţilor dezvoltării regionale;

monitorizarea procesului de implementare a Strategiei naţionale de dezvoltare  •
regională;

reexaminarea și actualizarea strategiilor de dezvoltare ale regiunilor, planurilor anu- •
ale și operaţionale de implementare, aprobarea Documentului unic de program;

aprobarea criteriilor de evaluare a disparităţilor în dezvoltarea teritorială, pre- •
zentarea către Guvern a propunerilor privind identificarea zonelor defavorizate; 

aprobarea propunerilor privind finanţarea din mijloacele Fondului naţional pen- •
tru dezvoltare regională, definirea criteriilor și a modului de alocare a mijloace-
lor, monitorizarea conturilor Fondului naţional, atragerea mijloacelor financiare 
suplimentare.

Ministerul Administraţiei Publice Locale este autoritatea care implementează politica re-
gională. În Legea privind dezvoltarea regională sînt prezentate atribuţiile ministerului în 
domeniul dat, principalele dintre ele sînt:

elaborarea Strategiei naţionale de dezvoltare regională, monitorizarea și evalu- •
area implementării acesteia; 

gestionarea Fondului naţional pentru dezvoltare regională; •

elaborarea și prezentarea către Consiliul Naţional de Coordonare a Documentu- •
lui unic de program;

susţinerea metodologică și coordonarea procesului de elaborare a strategiilor  •
de dezvoltare regională și a planurilor operaţionale;

definirea criteriilor de determinare a disparităţilor în dezvoltarea regională și  •
monitorizarea indicatorilor dezvoltării regionale.
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Unele atribuţii ale autorităţilor menţionate mai sus nu sînt clar delimitate. Spre exemplu, 
implementarea Strategiei naţionale de dezvoltare regională este monitorizată de ambe-
le autorităţi, pe cînd Fondul naţional pentru dezvoltare regională este gestionat de Mi-
nister, iar Consiliul Naţional de Coordonare “ţine evidenţa utilizării mijloacelor fi nanciare 
alocate din Fondul naţional pentru dezvoltare regională”. Pentru ca activitatea acestor 
autorităţi să fi e maxim efi cientă, este necesar să se delimiteze detaliat atribuţiile lor și să 
se stabilească mecanismul de corelaţie și coordonare.

La nivel regional pentru demararea politicii de dezvoltare regională se creează și func-
ţionează noi instituţii – consiliile regionale pentru dezvoltare și agenţiile de dezvoltare 
regională.

Consiliile regionale pentru dezvoltare sînt create în cadrul fi ecărei regiuni. Conform Legii 
privind dezvoltarea regională în Republica Moldova ele se creează  pentru “coordonarea 
și promovarea obiectivelor politicii de dezvoltare regională la nivel local” și sînt “respon-
sabile de dezvoltarea generală  în regiune”. În componenţa consiliului regional intră, pe 
principiul parităţii, reprezentanţi ai autorităţilor administraţiei publice locale (președinţi 
de raioane și primari), pe de o parte, și reprezentanţi ai sectorului privat  și ai societăţii 
civile, pe de altă parte.

În conformitate cu Legea privind dezvoltarea regională instituirea consiliilor regionale se 
efectuează sub egida Ministerului Administraţiei Publice Locale, care “organizează selec-
tarea reprezentanţilor sectorului privat și ai societăţii civile, care vor intra în componenţa 
consiliilor regionale”. Un astfel de amestec al autorităţii administraţiei publice centrale în 
constituirea consiliilor regionale este neîntemeiat și contravine principiului descentra-
lizării administrative și dezvoltării parteneriatului public-privat, care are o mare impor-
tanţă în activitatea practică efi cientă a partenerilor regionali. 

În Regulamentul-cadru privind consiliului regional pentru dezvoltare sînt defi nite urmă-
toarele atribuţii principale ale consiliului regional:

determină obiectivele și priorităţile dezvoltării social-economice ale regiunii,  •
aprobă strategia de dezvoltare regională și planul operaţional; 

aprobă criteriile de selectare a proiectelor regionale, evaluează modul de cores- •
pundere a proiectelor obiectivelor strategiei de dezvoltare regională și aprobă 
proiectele regionale, monitorizează modul de implementare a acestora;

elaborează  și aprobă propunerile privind problemele de pe ordinea de zi  puse în  •
discuţie la ședinţele Consiliului Naţional de Coordonare a Dezvoltării Regionale;

stabilește limitele zonelor defavorizate în cadrul regiunii; •

aprobă rapoartele privind implementarea strategiei de dezvoltare regională; •

colaborează cu instituţiile publice, administraţiile locale, reprezentanţii secto- •
rului privat și ai societăţii civile, cu alte consilii regionale pentru dezvoltare, cu 
organizaţii străine și internaţionale în scopul demarării dezvoltării regiunii. 
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În linii generale, atribuţiile consiliilor regionale sînt defi nite destul de amplu. Însă sînt 
probleme neclare cu privire la coordonarea competenţelor și activităţii acestora cu Con-
siliul Naţional de Coordonare a Dezvoltării Regionale (de exemplu, în atribuţiile consi-
liilor regionale intră evaluarea continuităţii și coordonării Strategiei naţionale de dez-
voltare, Strategiei naţionale de dezvoltare regională, strategiilor naţionale sectoriale și 
programelor, precum și a deciziilor politice locale în domeniul dezvoltării regionale, care 
trebuie să fi e de prerogativa Consiliului Naţional de Coordonare a Dezvoltării Regiona-
le). De asemenea, trebuie defi nită sfera competenţelor și a colaborării consiliilor regio-
nale cu Ministerul Administraţiei Publice în domeniul implementării politicii regionale la 
nivel regional, în special, în domeniul elaborării și monitorizării strategiilor de dezvoltare 
regională și a unor anumite programe.

Agenţiile de dezvoltare regională sînt defi nite în Legea privind dezvoltarea regională ca 
instituţii necomerciale publice, subordonate Ministerului Administraţiei Publice Loca-
le, constituite pentru implementarea strategiilor de dezvoltare regională și a planurilor 
operaţionale. Totodată, nici în Legea privind dezvoltarea regională, nici în Regulamen-
tul-cadru privind agenţia de dezvoltare regională nu sînt relevate sferele de responsa-
bilitate profesională ale agenţiei faţă de Ministerul Administraţiei Publice Locale și rolul 
acestuia în calitate de autoritate publică ierarhică.

Agenţia îndeplinește următoarele atribuţii principale:
analizează situaţia social-economică în regiune și problemele ei de dezvoltare,  •
elaborează strategia de dezvoltare a regiunii și planurile operaţionale, realizează 
implementarea și monitorizarea acestora; 

elaborează programe și proiecte, coordonează planurile operaţionale cu mijloa- •
cele financiare alocate, atrage mijloace extrabugetare;

contribuie la organizarea licitaţiilor și/sau concursurilor investiţionale, regle- •
mentate de legislaţie în domeniul achiziţiilor de stat;

acordă asistenţă informaţională, metodică și consultativă consiliului regional și  •
autorităţilor administraţiei publice locale în vederea dezvoltării echilibrate și du-
rabile a regiunii de dezvoltare;

ţine lucrările de secretariat ale consiliului regional. •

În pofi da existenţei cadrului legislativ-normativ  pentru funcţionarea instituţiilor de dezvol-
tare regională, este necesară o delimitare mai consecventă și clară a sferelor de competen-
ţă, atribuţiilor și funcţiilor acestora în domeniul dezvoltării regionale, precum și soluţiona-
rea problemelor de subordonare, colaborare și coordonare a activităţii acestora.

În procesul elaborării și implementării politicii de dezvoltare regională sînt atrase multe 
instituţii și parteneri atît de nivel naţional, cît și de nivel regional, fapt prin care acest 
domeniu al politicilor publice se deosebește de celelalte. De aceea, o delimitare clară a 
funcţiilor acestora și o coordonare bine aplicată a activităţii constituie premisele obliga-
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torii ale unei activităţi efi ciente a fi ecărei instituţii și a întregului sistem instituţional de 
dezvoltare regională.

Finanţarea acţiunilor privind realizarea politicii de dezvoltare regională

Pe lista problemelor de fi nanţare a acţiunilor privind dezvoltarea regională sînt două 
tipuri de probleme – fi nanţarea agenţiilor de dezvoltare regională și a acţiunilor privind 
implementarea strategiilor de dezvoltare regională (a programelor și proiectelor).

Legea privind dezvoltarea regională și Hotărîrea Guvernului cu privire la acţiunile pri-
vind realizarea acesteia conţin principalele prevederi referitoare la problemele fi nanţării 
dezvoltării regionale. În particular se prevede că fi nanţarea cheltuielilor legate de orga-
nizarea și funcţionarea agenţiilor de dezvoltare regională se efectuează în conformitate 
cu devizele coordonate cu consiliile regionale pentru dezvoltare și aprobate de Ministe-
rul Administraţiei Publice Locale.

Sursele de fi nanţare a activităţii agenţiilor de dezvoltare regională sînt:

bugetele unităţilor administrativ-teritoriale de nivelul al doilea în cuantum de  •
0,15% din veniturile bugetelor pe anul respectiv; 

alocaţiile din bugetele unităţilor administrativ-teritoriale de nivelul al doilea se efec- •
tuează prin decizia autorităţilor administraţiei publice locale – consiliilor raionale;

donaţiile și granturile pentru cheltuieli operaţionale; •

plăţile pentru lucrările de implementare a programelor și proiectelor de dezvol- •
tare regională;

mijloacele obţinute din prestarea serviciilor conform legislaţiei; •

alte surse ce nu contravin legislaţiei Republicii Moldova. •

La adoptarea deciziei cu privire la fi nanţarea activităţii agenţiilor din contul bugetelor 
unităţilor administrativ-teritoriale de nivelul al doilea nu au fost operate modifi cările ne-
cesare în Legea privind fi nanţele publice locale, n-au fost analizate posibilităţile bugetelor 
locale privind alocarea mijloacelor pentru fi nanţarea agenţiilor de dezvoltare regională și 
n-a fost evaluată necesitatea alocării transferurilor suplimentare din bugetul de stat. 

Sursa principală de fi nanţare a programelor și proiectelor de dezvoltare regională este 
Fondul naţional pentru dezvoltare regională. Mijloacele Fondului naţional pentru dez-
voltare regională se constituie din următoarele surse principale:

veniturile bugetului de stat, aprobat prin legea bugetului de stat pentru anul  •
respectiv (cel puţin 1% din veniturile aprobate);

mijloacele atrase din sectorul public și cel privat de nivel local, regional, naţio- •
nal și internaţional, precum și din mijloacele oferite de donatori prin programe 
de asistenţă; 
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veniturile din dobînzile obţinute  din mijloacele plasate la conturile bancare; •

mijloacele sponsorilor și alte surse ce nu contravin legislaţiei Republicii Mol- •
dova.

Fondul naţional pentru dezvoltare regională este gestionat de Ministerul Administraţiei 
Publice Locale, iar operaţiile fi nanciare de realizare a proiectelor de investiţii sînt derula-
te de agenţiile de dezvoltare regională prin unităţile teritoriale ale Trezoreriei de Stat.

Regulamentul privind formarea și utilizarea mijloacelor Fondului naţional pentru dez-
voltare regională nu acoperă mai multe probleme legate de procesul practic de utili-
zare a mijloacelor fondului. De aceea, persistă necesitatea de a elabora și aproba un 
pachet destul de impunător de documente normative privind modul de gestionare a 
fondului, de reguli operaţionale, ghiduri pentru utilizatori, criteriile de selectare a pro-
iectelor și programelor, descrierea instrumentelor de fi nanţare (scheme de granturi, 
servicii, lucrări etc.), regulile de organizare a concursurilor și monitorizarea utilizării mij-
loacelor fi nanciare etc.

Este necesar de remarcat și un alt aspect important. Legea privind dezvoltarea regională 
nu prevede constituirea fondurilor locale pentru dezvoltare regională. Astfel, procesul 
de fi nanţare se va realiza centralizat. Aceasta va contribui la faptul că activitatea consili-
ilor regionale și a agenţiilor de dezvoltare regională nu va mai fi  orientată spre căutarea 
și atragerea de resurse fi nanciare, spre antrenarea partenerilor locali și străini în procesul 
de implementare a programelor și proiectelor atît de importante pentru dezvoltarea 
regiunilor. Totodată, se știe că una dintre funcţiile consiliilor regionale pentru dezvoltare 
și a agenţiilor de dezvoltare regională o constituie activitatea de atragere a mijloacelor 
extrabugetare.

4. RECOMANDĂRI PRINCIPALE

Luînd în considerare necesitatea depășirii dezechilibrelor în dezvoltarea regională și 
majorarea aportului regiunilor la creșterea economică, precum și nesoluţionarea multor 
probleme practice privind “lansarea” noului sistem de administrare a dezvoltării regio-
nale, este oportună soluţionarea consecventă a următoarelor probleme principale.

Delimitarea neoptimă a regiunilor de dezvoltare

Această problemă necesită o evaluare chibzuită a efi cienţei activităţii consiliilor “de 
proporţii mari” privind dezvoltarea regională (regiunile Nord și Centru) și o coordonare 
a activităţii tuturor participanţilor la sistemul de administrare a dezvoltării regionale. 
Dacă activitatea consiliilor regionale pentru dezvoltare se va dovedi destul de neefi ci-
entă și va împiedica realizarea obiectivelor dezvoltării regiunilor, atunci va trebui exa-
minată problema cu privire la schimbarea modului de abordare a delimitării regiunilor 
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și pregătită o decizie fundamentată privind modifi carea numărului și componenţei re-
giunilor de dezvoltare.

Lipsa Strategiei naţionale de dezvoltare regională şi a strategiilor de dezvoltare ale regiunilor 

Lipsa documentelor de program menţionate înseamnă de fapt lipsa politicii regionale de 
dezvoltare aprobată. Tot sistemul de instituţii, instrumente și mecanisme de dezvoltare re-
gională funcţionează pentru realizarea obiectivelor politicii regionale. De aceea, în perspec-
tiva imediat următoare este necesar să fi e aprobată Strategia naţională de dezvoltare regi-
onală și strategiile de dezvoltare regională. După aprobarea acestora urmează a fi  operate 
modifi cări corespunzătoare  în Strategia naţională de dezvoltare pentru anii 2008-2011 (la 
Capitolul 5, Dezvoltarea regională) și în planul de acţiuni privind implementarea acesteia. 

Sistemul “anarhic” de instrumente de planificare a dezvoltării regionale

Setul de instrumente prevăzut – “planul anual de acţiuni”, “documentul unic de pro-
gram”, “planul operaţional”, “programele și proiectele” – poate să complice foarte mult 
activitatea de planifi care a dezvoltării regionale.

Pentru ca sistemul de planifi care a dezvoltării regionale să fi e concret, coordonat și în-
ţeles de toţi partenerii dezvoltării regionale, este oportun să se analizeze posibilităţile 
modifi cării și simplifi cării acestuia. În acest scop poate fi  preluată experienţa ţărilor euro-
pene, ţinînd cont de particularităţile condiţiilor fi nanciare de implementare a proiectelor 
și programelor regionale în Moldova și să fi e creat un instrumentar mult mai acceptabil.

Definirea şi delimitarea insuficient de clară a atribuţiilor instituţiilor de dezvoltare regională

Pentru ca instituţiile dezvoltării regionale  (Consiliul Naţional de Coordonare  a Dezvol-
tării Regionale, Ministerul Administraţiei Publice Locale, Consiliile regionale pentru dez-
voltare, Agenţiile de dezvoltare regională) să funcţioneze efi cient, organizat și cu succes, 
este necesar de specifi cat (precizat) rolul acestora în procesul de planifi care, administra-
re monitorizare etc., precum și de creat un sistem de corelare și coordonare a activităţii. 
Trebuiesc delimitate competenţele și atribuţiile între:

Consiliul Naţional de Coordonare  a Dezvoltării Regionale și Ministerul Adminis- •
traţiei Publice Locale;

Ministerul Administraţiei Publice Locale și  Consiliile regionale pentru dezvoltare; •

Consiliul Naţional de Coordonare  a Dezvoltării Regionale și Consiliile regionale  •
pentru dezvoltare;

Agenţiile de dezvoltare regională și Ministerul Administraţiei Publice Locale. •

Probleme de finanţare nesoluţionate ale agenţiilor de dezvoltare regională

Înainte de toate, este necesar de pregătit și de operat modifi cări în Legea fi nanţelor pu-
blice locale, vizavi de cheltuielile anuale ale bugetelor unităţilor administrativ-teritoriale 
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de nivelul al doilea (0,15% din veniturile bugetelor) pentru fi nanţarea agenţiilor. Este, de 
asemenea, necesar să fi e examinată problema privind alocarea transferurilor suplimen-
tare din bugetul de stat în scopul fi nanţării agenţiilor de dezvoltare regională, ţinînd 
cont de acoperirea bugetară a unităţilor administrativ-teritoriale de nivelul al doilea.

Lipsa pachetului de documente care reglementează procedurile şi regulile de finanţare 
din Fondul naţional pentru dezvoltare regională

Urmează a fi  stabilită o listă a documentelor normative necesare și elaborat pachetul de 
documente de care vor benefi cia autorităţile administraţiei publice centrale, instituţiile 
de dezvoltare regională, întreprinderile private, organizaţiile obștești și alţi parteneri în 
dezvoltarea regională. Printre aceste documente se vor număra procedurile și regulile de 
gestionare a Fondului naţional pentru dezvoltare regională, ghidurile pentru utilizatori, 
criteriile de selectare a proiectelor și programelor, descrierea instrumentelor de fi nanţare 
(scheme ale granturilor, serviciilor, lucrărilor etc.), regulile de organizare și desfășurare a 
concursurilor, sistemul de monitorizare a cheltuirii mijloacelor fi nanciare etc.

Lipsa fondurilor locale pentru dezvoltare regională

Este oportun să fi e cercetate posibilităţile creării unui fond local în fi ecare regiune de 
dezvoltare, pentru efi cientizarea, din punct de vedere a descentralizării, a sistemului 
de fi nanţare, activizării iniţiativelor locale, atragerii resurselor suplimentare și dezvoltă-
rii autonomiei locale în general. În caz contrar, șansele implementării unor proiecte nu 
prea mari, dar necesare, de nivel local, vor fi  destul de reduse și efectele realizării politicii 
regionale în teritoriu vor fi  prea puţin vizibile. Ca rezultat va fi  tergiversată dezvoltarea 
iniţiativelor locale și antrenarea comunităţilor locale în procesul dezvoltării regionale.
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1. EVOLUŢIA SECTORULUI AGRAR 

ÎN PERIOADA 2001-2008 

Sfîrșitul secolului XX fost marcat în Republica Moldova de semnul transformării radicale 
a sistemului social-politic și a tuturor componentelor acestuia. Procesul de reformare a 
afectat într-o măsură mai mare sectorul agrar, căruia îi revine cel mai important rol în via-
ţa majorităţii populaţiei ţării. La 1 ianuarie 1992 Moldova, prima dintre ţările CSI, a pus în 
aplicare noul Cod Funciar care a legiferat dreptul proprietăţii private asupra pămîntului 
și a pus bazele juridice ale privatizării în masă a pămîntului și a reorganizării întreprin-
derilor agrare colective și de stat. Esenţa și obiectivul reorganizării relaţiilor economice 
în agricultură au constat în creșterea efi cienţei și competitivităţii sectorului agrar prin 
sporirea motivaţiei, dezvoltarea spiritului întreprinzător și a iniţiativei, precum și respon-
sabilităţii populaţiei rurale. De altfel, în concepţia arhitecţilor reformei agrare toate aces-
tea urmau să se producă într-un interval de timp relativ scurt. Însă din cauza lipsei unor 
mecanisme reale de promovare a reformei agrare și a inconsecvenţei în realizarea unor 
etape ale acesteia respectivul proces s-a întins pentru un deceniu întreg. 

Privatizarea în masă a terenurilor s-a încheiat abia spre sfîrșitul anului 2000. Reforma agrară 
nu a fost însoţită de reformarea în paralel a sistemului de asigurare tehnico-materială și fi nan-
ciară a producţiei agricole, a sistemului de colectare/achiziţionare, păstrare, transportare și 
comercializare a produselor agrare. În afară de aceasta, situaţia agriculturii era agravată și de 
impactul unor factori politici generaţi de criza economică generală, urmată de dezmembra-
rea sistemului socialist și a URSS. Primo: situaţia macroeconomică de la începutul anilor ’90 a 
fost una extrem de defavorabilă, nivelul infl aţiei în anii 1992-1994 constituia 300-1200% pe 
an. Scăderea PIB-ului în Moldova a fost cea mai îndelungată și puternică din statele CSI, redu-
cîndu-se în perioada anilor 1985-1999 cu peste 70%. Secundo: statul practic nu întreprindea 
nici un fel de acţiuni de creare a unui domeniu de afaceri favorabil pentru dezvoltarea an-
treprenoriatului privat în sectorul agrar. Potrivit estimărilor Băncii Mondiale, după indicatorii 

PROBLEMELE ȘI PERSPECTIVELE 

DEZVOLTĂRII SECTORULUI AGRAR 

Alexandr MURAVSCHI 



Problemele și perspectivele dezvoltării sectorului agrar

198

de stare a elementelor-cheie ale reformei agrare, Moldova înregistra cele mai proaste rezul-
tate în comparaţie cu ţările Europei Centrale și de Est. Drept urmare a acestor circumstanţe 
procesul de transformare a sectorului agrar era însoţit de o reducere continuă a volumelor 
producţiei agricole care s-a menţinut practic pînă în anul 20011.

În urma scrutinului parlamentar din 25 februarie 2001, PCRM a obţinut majoritatea ab-
solută a mandatelor de deputat (71 din 101). O mare parte a analiștilor și populaţiei ru-
rale așteptau că accederea PCRM la putere va fi  urmată de revizuirea radicală a rezultate-
lor reformei agrare și elaborarea unei politici agrare principial noi. Aceste așteptări erau 
bazate, în primul rînd, pe programul formaţiunii aprobat la Congresul IV al PRCM din 
21 aprilie 2001, adică imediat după victoria covîrșitoare în alegerile parlamentare. Punc-
tul-cheie al capitolului economic din program era legat de prevederea potrivit căreia 
“pămîntul nu poate constitui obiectul de vînzare-cumpărare, nu se poate afl a în pro-
prietate privată”2. Respectiva prevedere anihila toate schimbările efectuate în sectorul 
agrar. Totuși, această cerinţă a programului nu a fost realizată: mai mult, ea fi ind chiar 
exclusă din textul noului program aprobat la Congresul VI al PCRM din 15 martie 20083.  
Totodată, situaţia din sectorul agrar s-a afl at în centrul atenţiei PCRM și a Guvernului pe 
tot parcursul perioadei de referinţă, iar politica agrară a statului a fost orientată spre: 

stimularea procesului de consolidare a terenurilor;  •
acordarea de asistenţă economică și administrativă întreprinderilor corporative,  •
în primul rînd, cooperativelor agricole de producţie; 

reglementarea pieţei produselor agricole și a resurselor prin impunerea unor  •
interdicţii provizorii la exportul/importul unor produse;

reglementarea preţurilor la unele tipuri de produse agricole; •
subvenţionarea unor ramuri ale producerii agricole.  •

Totuși, în pofi da acţiunilor întreprinse, dinamica evoluţiei agriculturii în perioada de re-
ferinţă s-a caracterizat printr-un grad sporit de instabilitate. Anii de creștere nesemnifi -
cativă erau succedaţi de ani de reducere drastică a volumelor de producere (Figura1)4. 

Figura 1 indică clar că, în pofi da unei creșteri constante a PIB-ului, situaţia din agricultură 
se caracterizează printr-o instabilitate sporită. Seceta dezastruoasă din anul 2007 s-a sol-
dat cu reducerea volumelor producţiei agricole sub nivelul anului 2000. Oricum, chiar și 
pînă în anul 2007, ritmurile de creștere a producţiei agricole au fost mai joase decît ritmu-
rile de creștere a PIB-ului. În anul 2006, volumul producţiei agricole a depășit indicatorul 
respectiv al anului 2000 doar cu 14,7 %5.

1 Nora Dudwick, Karin Fock, David Sedik,  Land reform and farm restructuring in transition countries: the 
experience of Bulgaria, Moldova, Azerbaijan and Kazakhstan, World Bank Report no. 94, 2007, pag. 24.

2 Programul Partidului Comuniștilor din Republica Moldova în redacţia din 21 aprilie 2001.
3 Programul Partidului Comuniștilor din Republica Moldova în redacţia din 15 martie 2008.
4 Calculat în baza datelor din “Anuarul Statistic al Republicii Moldova 2007” și “Informaţie succintă privind 

dezvoltarea social-economică a Republicii Moldova în anul 2007”.
5 Anuarul Statistic al Republicii Moldova 2007, BNS, p. 324.
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Astfel, situaţia sectorului agri-
col moldovenesc după anul 
2000 poate fi  descrisă sub 
două aspecte. Pe de o parte, 
a fost stopată reducerea pro-
ducţiei care durat aproape 
10 ani, de la începutul refor-
mei agrare. În sectorul agri-
col s-au produs schimbări 
structurale radicale, acesta 
adaptîndu-se în mare parte 
la condiţiile economiei de 
piaţă. Pe de altă parte, după 
anul 2000, ritmurile de creș-
tere a producţiei au fost atît de insignifi ante încît putem vorbi despre o stagnare a secto-
rului, iar ţinînd cont de consecinţele secetei anului 2007, chiar și de o reducere. 

Ritmurile joase ale producţiei asociate cu o creștere constantă a preţurilor la resursele 
tehnico-materiale (carburanţi, fertilizanţi și pesticide, produse medicale veterinare) nu 
au permis întreprinderilor agricole să asigure angajaţilor un nivel decent al salariilor, 
să acumuleze resursele fi nanciare necesare implementării unor tehnologii industriale 
performante în procesul de creștere a producţiei agricole. Pe parcursul întregii perioade 
2001-2007 circa jumătate dintre întreprinderile agricole (fără gospodăriile de fermieri) 
declarau pierderi, ceea ce nu le permitea efectuarea unei reproducţii extinse. Din aceas-
tă cauză, în agricultură, iar prin intermediul acesteia în spaţiul rural, în general, a fost 
atestat cel mai înalt nivel de pauperizare. Mai mult, după o reducere a sărăciei pe parcur-
sul a cîtorva ani, din anul 2005 iarăși s-a conturat tendinţa de creștere a acestui indicator 
printre fermieri. Anume angajaţii din agricultură, inclusiv fermierii, constituie practic o 
jumătate din populaţia defavorizată a ţării6.

În consecinţă, perioada anilor 2001-2007 a fost marcată de un exod al forţei de muncă 
din sectorul agricol (Tabelul 1).

Tabelul 1. Indicatorii de bază ai ocupării populaţiei în sectorul agricol 

Indicatorii 
Anii 

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Populaţia ocupată în economie – total, mii pers. 1499 1505 1356 1316 1319 1257 1247

Populaţia ocupată în agricultură, silvicultură, economia 

vînatului şi pescuit  – total, mii pers. 

764 747 583 533 537 422 409

Proporţia  populaţiei ocupate în sectorul agricol din 

numărul total al persoanelor ocupate în economie (%)

51,0 49,6 43,0 40,5 40,7 33,6 32,8

6 Raport anual de evaluare a implementării SCERS 2006, Guvernul RM, Chișinău 2007, par. 407.

Figura 1. Indicii PIB, producţiei agricole globale, producţiei vegetale 

și animaliere (anul precedent = 100 %)
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Indicatorii 
Anii 

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Numărul mediu anual al angajaţilor la întreprinderile 

agricole, mii. pers.  

158,4 153,6 130,4 125,0 115,0 95,7 84,7

Sursa:  Anuarul Statistic al Republicii Moldova 2008, BNS.

După cum reiese din Tabelul 1, pe parcursul ultimilor 5 ani a avut loc o reducere constan-
tă a numărului de angajaţi ai întreprinderilor agricole, dar și a numărului total al anga-
jaţilor din agricultură, adică a membrilor gospodăriilor familiilor de fermieri. Totodată, 
este necesar de menţionat că reducerea bruscă a indicatorilor de ocupaţie a populaţiei 
în 2003 și în 2006 s-a produs, pe de o parte, în urma defi nitivării rezultatelor recensămîn-
tului populaţiei din anul 2004 (astfel fi ind obţinute niște date mai precise cu privire la 
repartiţia forţei de muncă în sectoarele economiei), iar, pe de altă parte, în urma modifi -
cării metodei de raportare a populaţiei la un anumit grup în funcţie de tipul de ocupare 
și de sector. Însă aceste schimbări nu contestă tendinţa de bază: reducerea constantă 
absolută și relativă a numărului celor ocupaţi în agricultură.

Procesul de disponibilizare a unei părţi a populaţiei din domeniile sectorului primar 
de producţie agricolă ar putea fi  apreciat ca și fenomen pozitiv pentru economia repu-
blicii, dacă nu ar exista cîteva circumstanţe. În primul rînd, ritmurile și volumele redu-
cerii forţei de muncă în sectorul agrar au fost mult mai înalte decît ritmurile de creare 

a unor noi locuri de mun-
că în celelalte ramuri ale 
economiei. Astfel, doar o 
parte dintre angajaţii dis-
ponibilizaţi din agricultură 
și-au găsit de lucru în alte 
ramuri, preponderent în 
sectorul serviciilor. Majo-
ritatea însă au fost nevoiţi 
să-și caute de lucru peste 
hotare cu toate consecin-
ţele sociale și demografi ce 
negative pentru perspec-
tivele de dezvoltare a ţării. 

În al doilea rînd, reducerea numărului de angajaţi în sectorul agricol și creșterea pro-
ductivităţii muncii acestora nu au contribuit la reducerea disparităţilor salariale și, re-
spectiv, a decalajului dintre nivelul de trai al populaţiei rurale și urbane (Figura 2). Este 
necesar de precizat în acest context, că productivitatea muncii în agricultură crește nu 
doar în urma unei simple reduceri a numărului de angajaţi, dar și din contul majorării 
numărului și calităţii tractoarelor și altor tipuri de tehnică agricolă folosită, utilizării 
unor soiuri de seminţe noi cu o productivitate sporită, precum și din contul creșterii 

Figura 2. Raportul dintre nivelul de salarizare a angajaţilor 

din agricultură și a lucrătorilor din economie, în general 
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graduale a volumelor fertilizanţilor minerali și a mijloacelor de protecţie a plantelor 
care sînt aplicate.

Ritmurile joase de creștere a volumelor de producţie agricolă sînt determinate de lipsa 
unor progrese în ceea ce privește sporirea productivităţii culturilor agricole și a produc-
tivităţii animalelor (Tabelul 2).

Tabelul 2. Productivitatea culturilor agricole de bază (în chintale) 

și productivitatea animalelor

Indicatori 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Cerealiere şi leguminoase 24,4 24,1 18,0 27,8 27,4 25,0 9,4

Floarea-soarelui  12,2 12,4 11,1 12,4 12,0 13,2 6,7

Sfeclă de zahăr 182,0 227,0 174,0 261,0 290,1 277,8 178,6

Tutun 9,5 12,8 12,5 13,9 14,2 13,9 11,9

Legume de cîmp deschis 70,8 70,7 84,3 84,5 104,4 110,8 56,9

Fructe şi pomuşoare 26,7 28,2 57,1 41,5 36,7 30,9 26,4

Struguri 33,5 43,3 47,4 49,5 36,2 31,9 41,0

Producţia medie anuală de lapte 
(raportată la o vacă mulgătoare), kg 

2447 2710 2443 2561 3018 2913 3000

Adaosul mediu per zi, g  

La bovine   260 287 262 275 321 323 325

La porcine 134 147 136 166 187 200 210

Producţia medie anuală de ouă (pe o găină 
ouătoare), buc.

251 242 214 235 232 230 230

Sursa:  Anuarul Statistic al Republicii Moldova 2007. Moldova în cifre 2008, BNS.

În raport cu acest indicator, care este unul de bază în refl ectarea nivelului de dezvoltare a 
agriculturii, Moldova este devansată cu mult de aproape toate ţările Uniunii Europeane, 
inclusiv Ucraina (Tabelul 3).

Tabelul 3. Productivitatea culturilor agricole de bază în Republica Moldova 

și în ţările europene în anul 2005 (chintale per ha)

Grîu Porumb Sfeclă de 
zahăr 

Floarea 
soarelui Mere Legume Struguri 

Moldova 26,0 32,7 291,5 12,0 47,8 130,0 36,9

Germania 74,6 92,1 601,9 24,8 275,6 250,0 134,1

Grecia 24,2 102,9 636,1 17,8 187,1 217,9 109,6

Italia 36,3 93,7 559,4 22,3 383,6 180,5 113,2

Bulgaria 31,2 53,1 191,1 14,7 48,4 21,6 20,1

Ungaria 45,0 75,6 570,3 21,7 121,4 133,7 57,4

Letonia 36,1 - 385,1 - 44,1 96,9 -

Lituania 37,3 - 381,0 - 46,4 154,1 -

Polonia 39,5 57,3 416,3 17,1 122,3 200,7 -

România 30,0 39,8 291,6 14,1 78,1 97,1 29,6

Slovacia 43,1 69,7 521,6 21,4 113,4 52,2 41,2

Slovenia 47,0 82,9 514,3 22,2 342,7 196,8 73,6

Cehia 50,5 71,7 533,1 23,9 168,7 100, 43,9
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Grîu Porumb Sfeclă de 
zahăr 

Floarea 
soarelui Mere Legume Struguri 

Estonia 30,3 - 380,4 - 15,9 50,0 -

Albania 31,6 45,4 1653,3 31,6 53,3 82,8 173,4

Bosnia 30,1 51,1 359,4 4,6 65,2 46,2 64,6

Macedonia 30,1 44,9 363,5 13,3 95,8 150,4 106,3

Croaţia 41,1 69,2 455,5 17,7 87,1 79,6 61,1

Ucraina 28,4 43,2 248,2 12,8 52,1 178,1 54,9

Sursa:  Eurostat, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/. 

2. PROBLEMELE-CHEIE 

ALE SECTORULUI AGROALIMENTAR 

Lipsa unui potenţial uman calificat

Unul din rezultatele reformei agrare a fost și apariţia sutelor de mii de gospodării de fermi-
eri și a diferitor forme de întreprinderi agricole de tip corporativ. Impactul pozitiv al aces-
tor transformări rezidă în formarea în sectorul agrar a unui mediu competitiv care contri-
buie la identifi carea celor mai efi cienţi producători și la efi cientizarea producţiei agricole 
în general. Dar aceste transformări reprezintă doar o condiţie. Pentru a benefi cia din plin 
de potenţialul pe care-l întrunește concurenţa este necesară prezenţa unei mase critice 
a populaţiei înzestrate cu spirit întreprinzător, cunoștinţe și abilităţi de lucru în condiţiile 
economiei de piaţă. Formarea unei astfel de mase critice în sectorul agrar al Moldovei are 
loc mult prea lent și are totodată un caracter spontan. Majoritatea absolută a fermierilor 
nu dispun de minimul necesar de cunoștinţe în domeniul afacerilor, utilizării tehnologiilor 
performante de producere. Managerii întreprinderilor agricole corporative la fel nu deţin 
necesarul de cunoștinţe în domeniul managementului corporativ, planifi cării fi nanciare 
și a marketingului. Activitatea acestora este direcţionată, în principal, spre atingerea unor 
performanţe cantitative a producţiei fără a ţine cont în același timp și de necesităţile reale 
ale pieţelor internă și externă în materie de sortiment și calitate a produselor. 

Parcelarea excesivă a terenurilor agricole și subdezvoltarea pieţei funciare

Unul dintre factorii care torpilează trecerea gospodăriilor de fermieri și a multor dintre 
întreprinderile agricole corporative la tehnologiile moderne de creștere a producţiei agri-
cole este parcelarea excesivă a terenurilor și subdezvoltarea pieţei funciare. Suprafaţa 
unei gospodării de fermieri constituie în medie 1,8 ha, acestea fi ind deseori împărţite în 
loturi mai mici, situate unul de altul la o distanţă de 3 km sau chiar mai mult. Peste 40 la 
sută dintre terenurile agricole se afl ă în proprietatea pensionarilor care nu sînt capabili să 
efectueze un proces de producţie intensiv. Întreprinderile agricole corporative efectuea-
ză activitatea de producţie preponderent pe terenurile arendate. Mai bine de 80 la sută 
din contractele de arendă a terenurilor sînt încheiate pe un termen ce nu depășește 3 ani, 
astfel că benefi ciarii nu pot implementa programe investiţionale durabile. 
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Piaţa funciară este slab dezvoltată, deși numărul tranzacţiilor de vînzare-cumpărare a tere-
nurilor este în permanentă creștere. În perioada de după anul 2000 numărul total al tran-
zacţiilor de acest tip a cuprins mai puţin de 3 la sută din terenurile cu destinaţie agricolă. 
Dezvoltarea pieţei funciare este împiedicată de următorii factori: preţul redus al pămîntului, 
îndeosebi în localităţile situate departe de marile centre urbane, procedura complicată și 
preţul relativ înalt pentru perfectarea tranzacţiilor funciare. Un element negativ ar fi  și mi-
grarea populaţiei rurale peste hotare, iar în consecinţă terenurile rămase fără proprietar nu 
pot fi  transmise altor benefi ciari prin proceduri legale. Proiectele de consolidare a terenu-
rilor implementate în Moldova în prezent sînt orientate preponderent spre întreprinderile 
agricole mari și prevăd consolidarea terenurilor în baza fuzionării proprietarilor în întreprin-
deri de tip corporativ, în special, în întreprinderi corporative de producţie. Totodată, sînt 
ignorate difi cultăţile fermierilor individuali care doresc să dezvolte propria gospodărie și 
care necesită asistenţă pentru consolidarea loturilor mici dispersate în masive integre. 

Accesul redus la resurse financiare

Un impediment esenţial în procesul de constituire a agriculturii intensive este accesul 
redus la resursele fi nanciare atît a fermierilor individuali, cît și a întreprinderilor agricole 
corporative. Pentru majoritatea producătorilor agricoli sursa principală de fi nanţare o 
constituie resursele proprii. Aceasta însă le permite să soluţioneze doar probleme cu-
rente și acelea doar într-o anumită măsură. Pentru achiziţionarea tehnicii agricole noi, 
a instalaţiilor de irigare, a raselor de animale de productivitate înaltă, precum și pentru 
alte investiţii durabile sînt necesare resurse creditare oferite de băncile comerciale. Însă, 
pentru majoritatea întreprinderilor agricole aceste fonduri sînt puţin accesibile din cau-
za dobînzilor înalte la credite, cerinţelor înalte impuse de bănci vizavi de calitatea gajului 
și termenelor reduse de creditare. 

O parte dintre necesităţile fi nanciare ale sînt acoperite din contul subvenţiilor din partea 
statului, precum și a asistenţei oferite de către instituţiile fi nanciare internaţionale și dona-
tori. Totuși, volumul acestor mijloace, deși în permanentă creștere, este extrem de redus. 
Astfel, în anul 2006 Fondul de stat pentru susţinerea sectorului agrar constituia 256 mil. lei. 
De subvenţii ale acestui fond au benefi ciat cca 4 mii de producători agricoli sau ceva mai 
mult de 1 la sută din numărul total al acestora. Cota subvenţiilor investiţionale în volumul 
total al subvenţiilor de stat a fost de 49%. Partea leului din acest volum a revenit producă-
torilor mari. Sectorul individual în care este concentrată majoritatea populaţiei rurale și care 
produce mai bine de jumătate din volumul de producţie a benefi ciat de doar 23,5 mil. lei 
sau 9,2 la sută din totalul subvenţiilor alocate agriculturii.7 Anume aceasta a fost una dintre 
cauzele care a generat creșterea nivelului de pauperizare a fermierilor în anii 2004-2006.

Insufi cienţa resurselor fi nanciare proprii la majoritatea producătorilor agricoli este cau-
zată de competitivitatea redusă a produselor pe piaţa internă, dar și externă. Situaţia este 

7 Raport anual de evaluare a implementării SCERS, 2006. Guvernul Republicii Moldova, Chișinău, 2007,
(par. 185).
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agravată totodată de ritmurile reduse de modernizare a întreprinderilor din industria 
prelucrătoare. Majoritatea fabricilor de conserve dispun de utilaje învechite, producţia 
acestora în fond nu corespunde cerinţelor de pe piaţa europeană. Situaţia fi nanciară a 
majorităţii întreprinderilor prelucrătoare nu le permite să asigure permanent creditarea 
întreprinderilor agricole în contul viitoare recolte. În republică practic nu sînt atestate 
sisteme integrate pe verticală care ar include din raţionamente economice furnizorii de 
resurse, producătorii agricoli și unităţile de procesare a producţiei agricole. 

Lipsa mijloacelor performante de producţie

Un factor critic care rezultă din defi citul resurselor fi nanciare și tergiversează dezvolta-
rea producţiei agricole este nivelul scăzut de asigurare a sectorului agricol cu mijloace 
performante de producţie. O evoluţie pozitivă se profi lează doar în asigurarea agricultu-
rii cu tractoare și unele tipuri de tehnică agricolă, lucru posibil graţie realizării cu succes a 
proiectului moldo-nipon 2KR. În prezent, în ţară activează deja peste 150 staţii tehnolo-
gice de mașini dotate cu tractoare moderne. De menţionat că, efi cienţa aplicării tehnicii 
este redusă din cauza lipsei surselor pentru achiziţionarea îngrășămintelor minerale și a 
mijloacelor de protecţie a plantelor. Dacă în 1990 pe un ha de suprafaţă cultivată erau 
încorporate 136 kg de fertilizanţi minerali și 5,6 t de fertilizanţi organici, atunci către anul 
2006 acești indicatori au scăzut pînă la 22 kg și respectiv 0,1 t (Tabelul 4). În consecinţă, 
productivitatea majorităţii culturilor agricole s-a redus pe parcursul a 15 ani de 2-3 ori. 
Se atestă ritmuri lente și în procesul de extindere a suprafeţelor irigate, persistă o insufi -
cienţă acută a sistemelor de irigare la scară mică. 

Tabelul 4. Aplicarea îngrășămintelor minerale și organice în agricultură

Indicatori 1990 2000 2004 2005 2006
Îngrăşăminte minerale (în substanţă activă) – 
total, mii t 

232,4 7,7 15,3 16,5 15,4

Inclusiv, cu azot 92,1 7,6 14,2 14,8 12,8

               cu fosfor 85,7 0,1 0,8 1,3 1,9

               cu potasiu 54,6 0 0,3 0,4 0,7

Îngrăşăminte organice – total, mii t 9740 22,2 32,7 38,7 6,3

Sursa:  Agricultura Republicii Moldova 2003, Anuarul Statistic al Republicii Moldova 2007.

Structura ineficientă a sectorului agricol

Una dintre consecinţele problemelor sus-menţionate este structura inefi cientă a secto-
rului agricol. Cca 70 la sută dintre suprafeţele însămînţate sînt utilizate pentru culturile 
cu valoare adăugată mică, în primul rînd, pentru cerealiere spicoase și porumb. Politica 
de susţinere fi nanciară din partea statului pentru sădirea plantaţiilor multianuale a per-
mis majorarea doar în anul 2006 a suprafeţelor plantaţiilor de viţă de vie cu 3,8 mii ha, iar 
a livezilor cu 1,9 mii ha8. Totodată, aceste ritmuri sînt insufi ciente pentru a substitui tere-

8 Raport anual de evaluare a implementării SCERS, 2006. Guvernul Republicii Moldova, Chișinău, 2007, 
(par. 185).
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nurile vechi multianuale de mică productivitate și sporirea considerabilă a volumelor de 
producţie cu valoare adăugată înaltă. În același timp, extinderea rapidă a suprafeţelor de 
livezi și plantaţii viticole comasate în masive mari ar putea genera într-o perspectivă nu 
prea îndepărtată anumite difi cultăţi la recoltare, or procesul de recoltare a strugurilor și 
fructelor încă mult timp va fi  efectuat manual. 

Cooptarea unui număr mare de muncitori sezonieri devine tot mai difi cilă în condiţiile 
exodului crescînd al populaţiei rurale și a retribuţiei joase a angajaţilor din agricultură. 
Din aceste considerente este necesară diversifi carea procesului de sădire anevoioasă a 
plantaţiilor perene l sporind cota gospodăriilor individuale de fermieri bazate pe utiliza-
rea muncii membrilor de familie.

Lipsa unei infrastructuri dezvoltate în spaţiul rural

Efi cienţa sectorului agrar este redusă într-o mare măsură de lipsa unei infrastructuri socia-
le și de producţie dezvoltate în spaţiul rural. Pînă la momentul actual, cca 90 la sută dintre 
drumurile ţării sînt avariate, în special cele din spaţiul rural. Drumurile proaste generează 
cheltuieli sporite pentru reparaţia mijloacelor de transport și pierderi mărite a producţiei 
agricole transportate și, în consecinţă, creșterea costurilor producţiei fi nite. Insufi cienţa in-
stalaţiilor frigorifi ce performante nu permite extinderea duratei procesului de comerciali-
zare a produselor perisabile, precum și comercializarea acestora în perioadele cînd preţuri-
le la acestea cresc. În republică a fost acumulată a o experienţă pozitivă de susţinere a pro-
cesului de construcţie a unor refrigeratoare moderne prin suportul donatorilor (proiectul 
fi nanţat de USAID și realizat de CNFA). Însă această activitate a fost fi nalizată, de aceea este 
necesară identifi carea unor noi surse de fi nanţare și a metodelor de lucru privind crearea 
întreprinderilor de stocare, transportare și comercializare a produselor agricole în bază de 
cooperative. Infrastructura socială subdezvoltată (aprovizionare cu apă și canalizare, opor-
tunităţi de agrement etc.) generează migrarea tinerilor din mediul rural ceea ce generează 
un defi cit al forţei de muncă, în primul rînd, a tinerilor specialiști, și tergiversează procesul 
de implementare a tehnologiilor moderne de producere agricolă.

3. PERSPECTIVELE SECTORULUI AGRICOL: 

DIRECŢIILE DE BAZĂ ALE POLITICILOR AGRARE 

PENTRU URMĂTORII 10 ANI

Direcţiile de bază ale politicilor agrare pentru următorii 10 ani sînt trasate de Strategia 
naţională de dezvoltare pe anii 2008-20119 și Strategia naţională de dezvoltare durabilă 
a complexului agroindustrial al Republicii Moldova (2008-2015) 10. Putem afi rma cu certi-

9 Legea Republicii Moldova nr. 295 din 21.12.2007 pentru aprobarea Strategiei naţionale de dezvoltare pe 
anii 2008-2011.

10 Hotărîrea Guvernului Republicii Moldova nr. 282 din 11.03.2008 “Cu privire la aprobarea Strategiei naţio-
nale de dezvoltare durabilă a complexului agroindustrial al Republicii Moldova (2008-2015)”.
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tudine că nu trebuie să ne așteptăm că în respectiva perioadă s-ar putea produce careva 
schimbări radicale. Sectorul agricol se va menţine în centrul atenţiei conducerii ţării în po-
fi da eforturilor active pentru dezvoltarea industriei, în special, pentru crearea parcurilor 
industriale și a infrastructurii. Această afi rmaţie se bazează pe următoarele raţionamente:

agricultura este furnizorul de bază pentru industria prelucrătoare care asigură  •
cele mai mari încasări de pe urma exporturilor;

în agricultură este ocupată cea mai mare parte a populaţiei apte de muncă  •
(34%), care este totodată și partea cea mai activă a electoratului; 

majoritatea populaţiei ţării locuiește la sate sau în orașele mici, agricultura re- •
prezentînd pentru aceasta nu doar un domeniu de activitate economică, dar și 
un mod de viaţă.

Obiectivul principal al politicii agrare de stat, în conformitate cu Strategia naţională de 
dezvoltare durabilă a complexului agroindustrial al Republicii Moldova (2008-2015) 
aprobată de Guvern, constă în asigurarea creșterii durabile a sectorului agroindustrial, 
precum și ameliorarea consecventă a calităţii vieţii în mediul rural, prin sporirea compe-
titivităţii și productivităţii sectorului. 

Atingerea acestui obiectiv presupune realizarea treptată a unor obiective secundare pe 
termen scurt și lung, principalele fi ind:

majorarea volumelor de producţie cu valoare adăugată înaltă; •
majorarea cotei produselor agricole procesate la unităţi industriale; •
sporirea calităţii și competitivităţii producţiei agricole și a produselor obţinute în  •
urma procesării acesteia;

satisfacerea necesităţilor pieţei interne în produse autohtone; •
diversificarea pieţelor de desfacere a producţiei complexului agroalimentar și  •
majorarea volumelor de exporturi;

asigurarea industriei prelucrătoare cu necesarul de materie primă; •
asigurarea creșterii constante a veniturilor angajaţilor din sectorul de producţie  •
agricolă;

minimizarea impactului negativ al producerii agricole asupra mediului. •

Toate aceste obiective urmează a fi  realizate, în conformitate cu Strategia naţională de 
dezvoltare durabilă a complexului agroindustrial, prin aplicarea unor mecanisme și in-
strumente elaborate special, principalele fi ind:

identificarea direcţiilor prioritare pentru modernizare ţinînd cont de argumen- •
tarea știinţifică și economică și în baza concluziilor dezbaterilor publice;

modernizarea sectorului agrar prin consolidarea gospodăriilor agricole private; •
aplicarea componentei naţionale a lanţului valoric prin orientarea producţiei și  •
vînzărilor spre producţia primară și cea procesată;

susţinerea cooperării și integrării producătorilor agricoli din industria prelucră- •
toare și comerţ în cadrul unor structuri asociate de nivel republican și regional;
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promovarea unei politici motivate și bine argumentate de subvenţionare cu  •
aplicarea unor mecanisme clare și transparente de repartizare a subvenţiilor;

suport pentru accesul producătorilor agricoli la resursele financiare; •
intensificarea procesului de formare a capitalului uman calificat, precum și pre- •
gătirea unor cadre cu un nivel înalt de profesionalism;

asigurarea știinţifică a procesului de modernizare; •
ajustarea cadrului legislativ naţional la cel european; •
promovarea și crearea unui sistem adecvat de producere, procesare și market- •
ing pentru produsele agricole ecologic pure și nemodificate genetic, ceea ce 
urmează să satisfacă necesităţile pieţei interne și externe.

Apreciind priorităţile și obiectivele de bază ale politicii de stat în domeniul agricultu-
rii pentru următorii 7 ani, care au fost incluse în Strategia aprobată de Guvern, vom 
menţiona că, în general, acestea refl ectă necesităţile și posibilităţile reale ale sectorului 
agricol. Totodată, prezenţa mai multor obiective generale și secundare generează, pen-
tru a cîta oară, problema prioritizării acestora. Resursele fi nanciare și materiale reduse 
complică soluţionarea concomitentă a obiectivelor stabilite pe parcursul următorului 
deceniu. În acest context, în opinia noastră, ar fi  fost oportun ca strategia să acorde o 
atenţie sporită aspectelor ce ţin de investiţii, precum și de stimularea procesului de 
selectare a celor mai efi cienţi producători privaţi. 

Unul dintre efectele principale a realizării politicii agrare a statului urmează a fi  crearea 
unei structuri mai efi ciente a sectorului agroindustrial. Crearea unui mediu concurenţi-
al, abordarea egală a tuturor ramurilor producţiei agricole vor asigura, doar din contul 
mecanismelor de piaţă, o dezvoltare mai rapidă a celor mai efi ciente ramuri. Anume în 
baza acestor principii –  crearea condiţiilor concurenţiale egale pentru toate categoriile 
de producători și pentru toate sectoarele – a fost elaborată Strategia. Însă, ţinînd cont 
de structura mult prea inefi cientă a sectorului agroalimentar al Moldovei, în prezent, 
respectivul proces necesită un timp mai îndelungat. În acest context, nu putem ex-
clude defi nitiv abordarea sectorială la elaborarea și implementarea politicii agrare. Re-
spectiva abordare rezidă în aplicarea unor mecanisme speciale de suport și stimulare 
a celor mai importante sub aspect strategic ramuri de producţie agricolă. Criteriile de 
bază pentru raportarea unei sau altei ramuri la categoria celor strategice sînt:

volumul valorii adăugate globale produse; •
nivelul de eficienţă a utilizării resurselor naturale, de muncă, financiare și ma- •
teriale;

corespunderea maximală tendinţelor de dezvoltare de pe piaţa internă și exter- •
nă din punctul de vedere al cerinţei existente pentru producţia ramurii;

gradul de impact asupra mediului. •

Astfel, deși Strategia aprobată exclude abordarea sectorială, această abordare oricum se 
va manifesta într-o manieră sau alta în cadrul politicii de subvenţionare, impozitare și de 
investiţii publice directe. 
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4. MECANISMELE DE BAZĂ PENTRU 

IMPLEMENTAREA POLITICII AGRARE 

O parte dintre mecanismele de implementare a politicii agrare de stat sînt refl ectate 
în Strategia naţională de dezvoltare durabilă a complexului agroindustrial al Republi-
cii Moldova (2008-2015). Totodată, în opinia noastră, în Strategie lipsesc sau nu au fost 
refl ectate sufi cient unele metode și instrumente orientate spre efi cientizarea sectorului 
agricol. Iată de ce unul dintre scopurile prezentului studiu rezidă în completarea acestui 
vid și sensibilizarea experţilor asupra necesităţii de a aplica un spectru mai larg de me-
canisme de management ramural.

Perfecţionarea capitalului uman

Transformarea agriculturii într-un sector efi cient, capabil să devină promotorul dezvoltă-
rii economice a ţării, va fi  posibilă doar cu condiţia existenţei unei mase critice de anga-
jaţi și manageri care dispun de cunoștinţe moderne în materie de tehnologii de creștere 
a producţiei agricole, planifi care fi nanciară și afaceri. Un element la fel de important sau 
poate chiar mult mai important este nivelul de dezvoltare a spiritului întreprinzător și 
al iniţiativei. Anume lipsa respectivelor abilităţi este, în prezent, unul dintre factorii care 
tergiversează și nu permite utilizarea efi cientă a resurselor disponibile. În acest context, 
perfecţionarea capitalului uman urmează să devină veriga principală a politicii agrare de 
stat, incluzînd următoarele acţiuni de bază:

crearea unei reţele ramificate de centre de instruire, informare și consulting pen- •
tru pregătirea și reciclarea angajaţilor din agricultură. Această reţea ar trebui să 
includă: baza de studii a Universităţii Agrare, centrele de instruire, informare și 
consultanţă din cadrul institutelor de cercetări știinţifice cu profil agrar, centrele 
de afaceri ale ONG-urilor, asociaţiilor producătorilor agricoli și ale companiilor 
private. Costurile ce ţin de prestarea serviciilor de instruire, informare și consul-
ting pentru angajaţii din sfera de producţie agricolă trebuie să fie compensate 
parţial din contul bugetului de stat, fiind achitate centrelor care prestează o ast-
fel de activitate, indiferent de forma de proprietate a acestora;

trecerea graduală la un sistem de cerinţe europene faţă de persoanele care ac- •
tivează în agricultură (fermieri privaţi, manageri ai întreprinderilor agricole cor-
porative) care ar include obligativitatea unor studii adecvate, unei experienţe 
de muncă în domeniu, cunoștinţe în materie de tehnică a securităţii la aplicarea 
mijloacelor de protecţie a plantelor etc;

extinderea numărului de emisiuni regulate la radio și TV consacrate problemelor  •
de dezvoltare a businessului mic și mijlociu. Introducerea în curriculumul școli-
lor medii și a liceelor a unui curs obligatoriu de activitate de întreprinzător. Re-
partizarea unor loturi experimentale pentru efectuarea în școlile din localităţile 
rurale a lecţiilor practice privind tehnologia creșterii unor culturi.
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Dezvoltarea pieţei funciare și consolidarea terenurilor agricole

Politica în domeniul consolidării terenurilor agricole generează evaluări controversate 
din partea actorilor sectorului agrar și experţilor în politică agrară. Pe de o parte, toţi 
recunosc că parcelarea excesivă a terenurilor este una dintre barierele în calea imple-
mentării tehnologiilor performante de creștere a producţiei agricole și de efi cientizare a 
sectorului agricol. În acest sens, practic toţi sînt adepţii consolidării terenurilor, orientate 
spre comasarea parcelelor mici în masive integre. Pe de altă parte, mulţi (dar, în primul 
rînd, reprezentanţii fermierilor individuali) nu sînt de acord cu politica de consolidare, 
orientată spre crearea unor întreprinderi mari de tip corporativ și eliminarea gospodări-
ilor individuale de fermieri. 

Politica de consolidare axată pe crearea unor gospodării mari este de fapt pivotul po-
liticii agrare promovate de PCRM-ul afl at la guvernare. Argumentul de bază invocat de 
adepţii acestui mod de consolidare se rezumă la faptul că, în opinia lor, doar în cadrul 
unor întreprinderi agricole mari poate fi  asigurat un proces de producţie efi cient și apli-
cate tehnologiile moderne, iar sectorul agrar poate fi  raliat la standardele europene. Din 
păcate, unicul studiu amplu de analiză comparată a efi cienţei procesului de producţie 
în gospodăriile mari și mici a fost efectuat doar în anul 200411. În cadrul acestuia, a fost 
studiată starea a 542 de întreprinderi corporative, diferite ca mărime, și au fost analizate 
datele cercetării statistice a micilor gospodării individuale de fermieri realizate de către 
Biroul Naţional de Statistică. Potrivit datelor analizei, în prezent, în Moldova nu se ates-
tă diferenţe esenţiale în ceea ce privește efi cienţa procesului de producţie în funcţie 
de forma și dimensiunile întreprinderii. Totodată, s-a stabilit că situaţia societăţilor cu 
răspundere limitată (SRL) este totuși mai bună decît cea a altor tipuri de întreprinderi 
corporative. SRL-urile au obţinut 206,3 mii lei de pe 100 ha de suprafeţe convenţionale, 
în timp ce cooperativele de producţie (CP) și societăţile pe acţiuni (SA) doar 193 mii, și 
respectiv 183,1 mii lei. Randamentul procesului de producţie al SRL-urilor, în general, a 
constituit 19,4 la sută, al SA și CP 18,6 la sută și 18,4 la sută, respectiv. SRL-urile utilizează 
resursele materiale și fi nanciare mai raţional. În mediu, la 1 ha acestea au cheltuit cu 
aproape 1000 lei mai puţin decît CP și SA. 

Cu referire la gospodăriile individuale de fermieri este necesar de menţionat că, pentru 
acestea este caracteristică o recoltă mai înaltă a culturilor agricole, dar, totodată, o pro-
ductivitate mai redusă a animalelor, în comparaţie cu întreprinderile corporative. În același 
timp, costurile pentru 1 ha de suprafaţă și o unitate de producţie în gospodăriile de fer-
mieri sînt mai joase decît în întreprinderile corporative. Aceasta se realizează, preponde-
rent, din contul cheltuielilor administrative mai reduse. Astfel, gospodăriile individuale de 
fermieri nu sînt cu nimic mai prejos decît întreprinderile corporative mari deși, practic nu 
au acces la subvenţiile de stat. Dezavantajul principal al gospodăriilor de fermieri rezidă în 

11 Эффективность аграрного сектора Молдовы в постприватизационный период. (А. Муравский, 
И. Черниогло, А. Букатка, Е. Кирилко, Л. Охотникова), Программа помощи частным фермерам. 
Кишинев, 2004.
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gradul redus de producţie marfară care echivalează doar cu cca 10 la sută. Pentru a elabora 
un program de consolidare care ar corespunde realităţilor este necesară o nouă analiză a 
efi cienţei comparate a procesului de producţie în gospodăriile mari și mici de tip corpo-
rativ și individual. Oricum însă, consolidarea nu poate fi  orientată exclusiv spre crearea de 
întreprinderi mari de tip corporativ. Este necesar de acordat fermierilor individuali asisten-
ţă (fi nanciară, consultativă, organizaţională) pentru consolidarea loturilor disponibile în 
masive integre, precum și pentru achiziţionarea unor loturi de pămînt suplimentare.

Unul din subiectele privind căile de dezvoltare a pieţei funciare rămîne admisibilitatea 
achiziţionării terenurilor cu destinaţie agricolă de către investitorii străini. Pentru soluţio-
narea pozitivă a acestei chestiuni se pronunţă activ Asociaţia investitorilor străini și majo-
ritatea formaţiunilor de poziţie liberală. Adversarii anulării acestei restricţii sînt, în primul 
rînd, Federaţia Naţională a Fermierilor, partidele politice de stînga (socialiste), precum și o 
parte dintre membrii Uniunii Naţionale ale Asociaţiilor Producătorilor Agricoli “UniAgro-
Protect”. În această situaţie, tranșarea problemei depinde în totalitate de poziţia PCRM-ului 
și a liderului acestuia, Președintele V. Voronin. De menţionat că poziţia PCRM în această 
chestiune a evoluat foarte mult. Dacă la etapa iniţială, PCRM-ul nega în principiu dreptul 
proprietăţii private asupra pămîntului, atunci, la momentul actual, această poziţie a fost 
exclusă din programul formaţiunii. Totodată, în niciun document ofi cial al PCRM, nu a fost 
refl ectată posibilitatea de vînzare-cumpărare liberă a pămîntului de către investitorii stră-
ini. Însă analiza discursurilor unor reprezentanţi ai PCRM care determină politica economi-
că a partidului ne permite să conchidem că aceștia nu exclud o astfel de posibilitate, doar 
cu condiţia întrunirii unor anumite cerinţe, ceea ce va necesita nu mai puţin de 5 ani:

elaborarea noului cadru legislativ care reglementează modul de exploatare a  •
pămîntului și perfecţionarea celui existent. Se are în vedere, mai întîi de toate, 
înăsprirea răspunderii pentru neutilizarea sau utilizarea ineficientă a terenuri-
lor agricole, pînă la sechestrarea acestora și transmiterea către alţi agricultori. 
La fel, este posibilă și introducerea unor norme care să stabilească răspunde-
rea privind respectarea normelor agrotehnice de asolament (în prezent, cota 
plantaţiilor de floarea-soarelui la unele întreprinderi depășește 15 la sută din 
suprafaţa totală a terenurilor agricole, deși normele agrotehnice stabilesc 
7 la sută). Nerespectarea acestor cerinţe generează epuizarea solurilor și chiar 
degradarea acestora;

introducerea unei răspunderi mai serioase pentru excluderea ilegală a terenurilor  •
din circuitul agricol și majorarea plăţilor compensatorii pentru astfel de operaţiuni;

crearea unui sistem informaţional complex care să conţină baze de date despre  •
terenurile scoase la vînzare și, eventual, crearea unei burse funciare;

dezvoltarea ramurilor nonagricole în mediul rural prin crearea parcurilor in- •
dustriale, obiectelor de infrastructură socială, precum și stimularea dezvoltării 
întreprinderilor neagricole mici și medii. Aceasta va permite plasarea în cîmpul 
muncii a persoanelor disponibilizate din agricultură, în cazul achiziţionării te-
renurilor de către investitorii străini care implementează tehnologii industriale 
nonlaborioase (nonintensive) de creștere a producţiei agricole.
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Pentru accelerarea procesului de modernizare și intensifi care a sectorului agrar de ase-
menea este necesară:

elaborarea schemei de stimulare a companiilor care efectuează operaţiuni de  •
transmitere, în leasing, către producătorii agricoli a tractoarelor, tehnicii agrico-
le, echipamentelor pentru irigare, altor active de lungă durată;

elaborarea mecanismului de privatizare a unor institute de cercetări știinţifice  •
(subdiviziuni) cu scopul de a atrage importante companii străine în domeniul 
selecţiei, producerii seminţelor selecţionate și noilor tehnologii de creștere a 
producţiei agricole;

implementarea mecanismului de creditare de tip venture • 12 a producătorilor 
agricoli care implementează tehnologii noi, știinţific-intensive de creștere și pro-
cesare a producţiei agricole;

stimularea procesului de creare a cooperativelor de fermieri pentru prestare de  •
servicii mecanizate, irigare, furnizare a resurselor materiale și comercializare a 
producţiei agricole.

Facilitarea accesului la sursele financiare 

Insufi cienţa propriilor resurse fi nanciare a producătorilor agricoli constituie bariera prin-
cipală pentru modernizarea sectorului agricol. În scopul minimizării impactului negativ 
al acestui factor este necesar de întreprins următoarele:

să fie extinsă practica de compensare parţială a costurilor resurselor creditare  •
din contul mijloacelor bugetului de stat, atît timp cît nu va fi redus nivelul dob-
înzilor medii la creditele eliberate de către băncile comerciale;

să fie asigurată acordarea unor garanţii pentru fermierii care nu dispun de un gaj  •
suficient, din contul mijloacelor de garantare a creditării sectorului agricol;

să fie simplificată și să fie reduse costurile procedurii de eliberare a creditelor  •
prin gajarea bunurilor imobiliare, în primul rînd, a pămîntului;

în scopul dezvoltării sistemului de asigurare a riscurilor de producţie agricolă să  •
fie condiţionată achitarea compensaţiilor de stat și a subvenţiilor pentru produ-
cătorii agricoli prin participarea obligatorie la sistemul de asigurări; 

să fie dezvoltat sistemul organizaţiilor de microfinanţare și a asociaţiilor de eco- •
nomii și împrumut, stimulînd majorarea cotei creditelor eliberate fermierilor 
pentru necesităţi de producţie.

Un rol important în consolidarea bazei fi nanciare a producătorilor agricoli revine sub-
venţionării producţiei agricole. Politica în acest domeniu este orientată spre creșterea 
permanentă a volumului de subvenţii, modifi carea structurii acestora, asigurarea unei 
transparenţe sporite a distribuirii subvenţiilor și sporirea efi cienţei utilizării acestora. O 
astfel de abordare a politicii de subvenţionare este apreciată neunivoc de către partici-

12 Capitalul mixt, capitalul de risc sau VENTURE CAPITAL, este o sintagmă des folosită. În mod normal se 
referă sau la fondurile de investiții sau la parteneriate, care sînt dispuse a investi în companii afl ate la început 
sau într-o faza emergenta pe piață. De obicei investiția într-o astfel de companie se face pe baza obținerii 
unei parți din ea în schimbul banilor cedați.
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panţii la procesul de producţie agricolă. Era previzibil ca aceștia să susţină ideea privind 
majorarea continuă a volumelor de subvenţionare. Totodată, participanţii atenţionează 
asupra lipsei în Strategia naţională de dezvoltare durabilă a complexului agroindustrial 
a unor indicatori concreţi care ar refl ecta ritmurile de creștere anuală a subvenţiilor, 
precum și volumul-limită a acestora (spre exemplu, drept cotă în PIB). 

Vorbind despre modifi carea structurii investiţiilor, ca și despre o direcţie a politicii agrare, 
putem indica asupra unor grupuri numeroase de adversari și susţinători ai respectivei 
idei. Strategia presupune majorarea cotei subvenţiilor acordate pentru proiecte investiţi-
onale și ridicarea acesteia pînă la 90 la sută din volumul total de investiţii (în conformitate 
cu recomandările Băncii Mondiale). Această propunere este susţinută preponderent de 
către întreprinderile agricole mari și destul de efi ciente, care intenţionează să efectue-
ze investiţii pentru sădirea plantaţiilor perene, construcţia de ferme de vite, crearea și 
dezvoltarea sistemelor de irigare. Însă majoritatea producătorilor agricoli consideră că în 
paralel cu acordarea de subvenţii pentru investiţii, este necesar de majorat și volumele 
pentru subvenţionarea directă a producţiei curente. În opinia lor, acestea ar putea fi  atît 
plăţile directe per ha de terenuri prelucrate și per capete de vite, precum și subvenţi-
onarea indirectă prin intermediul anulării (restituirii) accizelor și TVA-ului la carburanţi, 
seminţe, fertilizanţi, mijloace de protecţie a plantelor etc. O parte dintre aceste metode, 
în particular, restituirea TVA-ului către producătorii agricoli, deja sînt aplicate în practică. 

Această opinie este susţinută de majoritatea membrilor asociaţiilor producătorilor 
agricoli și ai Federaţiei Naţionale de Fermieri. Respectiv, Federaţia Fermierilor consi-
deră că prin promovarea unei astfel de politici de subvenţionare, fermierii mici care 
benefi ciază și în prezent de un suport insignifi ant din partea statului vor fi  lipsiţi în 
totalitate de acces la subvenţii. Astfel, în opinia lor, statul promovează o politică orien-
tată spre lichidarea treptată a gospodăriilor individuale de fermieri. Producătorii agri-
coli (atît întreprinderile corporative, dar și fermierii individuali) indică asupra nivelului 
înalt de birocratizare a procesului de obţinere a subvenţiilor, precum și asupra lipsei de 
transparenţă a acestuia. În general, aceștia susţin propunerea Ministerului Agriculturii 
privind crearea unei autorităţi speciale (Agenţia de Plăţi și Intervenţie) și speră că odată 
cu crearea acesteia toate lacunele menţionate vor fi  lichidate. 

În paralel, urmează să fi e efectuată o reorganizare complexă a Ministerului Agricultu-
rii și Industriei Alimentare, în general. Activitatea pe această dimensiune a și demarat. 
Astfel, în iunie 2008 prin ordonanţă de Guvern a fost aprobat planul de dezvoltare in-
stituţională a Ministerului Agriculturii pentru anii 2009-2011. Drept bază pentru acest 
document au servit rezultatele studiilor realizate în cadrul proiectului Politicii agrare 
fi nanţat de USAID. Reorganizarea ministerului de resort este bazată pe adoptarea ce-
lor mai bune practici ale statelor Uniunii Europene și presupune optimizarea func-
ţiilor de control ale instituţiei prin comasarea multiplelor subdiviziuni de control în 
niște organe ramurale mari de control și reducerea în paralel a numărului de angajaţi 
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în acest domeniu. Totodată, reorganizarea ministerului este orientată spre sporirea 
rolului acestuia și ca autoritate de planifi care strategică și de gestionare a ramurii.

Politica investiţională a statului în domeniul agriculturi 

Acţiunile enumerate mai sus sînt orientate spre stimularea activităţii investiţionale a 
producătorilor agricoli. Însă chiar și în acest caz resursele lor proprii și mijloacele din 
împrumuturi sînt insufi ciente pentru modernizarea rapidă și sporirea competitivităţii 
sectorului agrar. În acest context, este necesar de ridicat nivelul de implicare directă 
a statului în realizarea proiectelor investiţionale în domeniul agriculturii. Această im-
plicare urmează a fi  realizată pe următoarele direcţii de bază:

dezvoltarea infrastructurii cu destinaţie dublă (de producţie și socială): drumuri,  •
alimentare cu apă și canalizare, asigurarea cu electricitate și gazificarea. Reali-
zînd proiecte investiţionale în respectivele domenii statul ar putea acţiona fie ca 
investitor unic sau ar putea asigura, prin participarea sa, atragerea de investiţii 
din partea investitorilor particulari din ţară, dar și de peste hotare;

investiţii de stat în crearea unei reţele de pieţe regionale engros pentru comer- •
cializarea producţiei agricole, crearea de sisteme de irigare, întreprinderi de pre-
stare a serviciilor mecanizate speciale etc., ulterior comercializîndu-le sau trans-
miţîndu-le în arendă pe termen lung unor investitori privaţi;

investiţii în dezvoltarea și consolidarea sistemului de instruire și suport știinţific  •
a sectorului agrar.

Transformările structurale ale sectorului agrar

Cum am menţionat mai sus, în prezent sectorul agroalimentar al Moldovei se caracteri-
zează printr-o structură ramurală inefi cientă, cu o cotă redusă a culturilor cu valoare adă-
ugată înaltă și produse destinate procesării la unităţi industriale. Ţinînd cont de criteriile 
de selectare a ramurilor strategice, posibilităţile fi nanciare ale statului, caracterul sezoni-
er al producţiei agricole, precum și de necesitatea de a asigura efi cientizarea în complex 
a tuturor resurselor naturale și monetar-fi nanciare utilizate în sectorul agroalimentar, la 
momentul actual, în calitate de ramuri prioritare, trebuie evidenţiate:

creșterea legumelor, fructelor, strugurilor și culturilor nucifere și procesarea  •
acestora;

producerea laptelui, cărnii de bovine și de porcine; •
cultivarea culturilor care constituie materii prime pentru producerea diferitor  •
tipuri de combustibil biologic. 

Totodată, ca și direcţie prioritară în toate ramurile de producţie agricolă urmează a fi  
considerată creșterea produselor ecologic pure.

Pentru stimularea transformării structurale a sectorului agroalimentar în scopul de a ma-
jora cota ramurilor prioritare sînt necesare:
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majorarea sumelor asistenţei financiare din partea statului pentru procesul de  •
sădire a plantaţiilor perene, ridicînd cota livezilor și viilor în gospodăriile indivi-
duale de fermieri; majorarea sumelor compensaţiilor pentru investiţii capitale în 
crearea fermelor mici și medii de creștere a bovinelor și porcinelor;

direcţionarea unei părţi a investiţiilor de stat pentru construcţia unor instalaţii  •
frigorifice moderne de păstrare a fructelor și legumelor, comercializîndu-le ulte-
rior către investitorii privaţi;

asigurarea creării unei reţele de laboratoare moderne pentru controlul calităţii  •
produselor agricole (la prima etapă, în ramurile prioritare) și acreditarea acesto-
ra în instituţiile europene.

Suportul financiar pentru politica agrară

Ministerul Agriculturii și Industriei Alimentare, împreună cu Ministerul Finanţelor, urmea-
ză să elaboreze un plan comun de implementare a acţiunilor enumerate cu indicarea 
volumelor, termenilor și surselor de fi nanţare pentru fi ecare dintre ele. În conformitate 
cu studiile CNFA, pentru transformarea sectorului agroalimentar într-un sector modern, 
efi cient și competitiv, capabil să asigure în viitor dezvoltarea durabilă a economiei ţării 
sînt necesare cca 2 mld USD13. Dacă ţinem cont că respectivul studiu a fost realizat acum 
5 ani și a cuprins doar o parte a sectorului agricol (creșterea produselor cu valoare adă-
ugată înaltă), atunci această cifră trebuie apreciată drept cota minimală a necesităţilor 
sectorului în investiţii.

În legătură cu aceasta urmează a fi  reconsiderată structura cheltuielilor bugetare a statu-
lui majorînd cota de fi nanţare a programelor prioritare din agricultură. Astfel, programul 
de dezvoltare a sistemelor de alimentare cu apă și canalizare a localităţilor rurale pînă 
în anul 2020, aprobat de către Guvern, prevede alocarea în aceste scopuri a cca 30 mld 
lei (2,5 mld USD). Însă soluţionarea problemei respective în condiţiile unei agriculturi 
subdezvoltate nu va permite populaţiei să asigure din cont propriu serviciile prestate și 
întreţinerea reţelelor tehnice într-o stare adecvată, ceea ce va necesita un fl ux perma-
nent de mijloace publice pentru soluţionarea acestei probleme. Un suport mai activ al 
sectorului de producere va provoca, dimpotrivă, o creștere a veniturilor agenţilor econo-
mici și a populaţiei rurale, iar o parte dintre aceste mijloace ar putea fi  orientate de către 
aceștia spre dezvoltarea infrastructurii sociale în localităţile rurale. Guvernul ar trebui să 
atragă mai activ instituţiile fi nanciare internaţionale și ţările donatoare în acordarea de 
asistenţă fi nanciară pentru transformările structurale a sectorului agrar, precum și pen-
tru dezvoltarea infrastructurii de producţie. 

13 Studiu competivitatea exporturilor agricole moldovenești de valoare înaltă. Programul USAID de comerci-
alizare pentru fermierii privaţi. Chișinau, 2004.
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1. EVOLUŢIA PIEŢEI MUNCII DIN 

REPUBLICA MOLDOVA ÎN PERIOADA 2001-2007

Evoluţia proceselor din economia Republicii Moldova din perioada 2001-2007 atestă 
o ameliorare relativă a situaţiei după mai mulţi ani de criză, practic în toate domeniile 
vieţii social-umane. Într-adevăr, pe parcursul ultimilor ani, principalii indicatori macro-
economici marchează o creștere economică durabilă și o relativă stabilizare macro-
economică, iar indicatorii sociali indică o îmbunătăţire modestă a situaţiei în domeniile 
sferei sociale.

Pe fundalul acestor schimbări pozitive în viaţa social-economică din republică, o amelio-
rare a situaţiei ar trebui să se observe și pe piaţa muncii. Or, piaţa muncii, fi ind o piaţă de-
rivată, trebuie să refl ecte pe deplin succesele sau insuccesele înregistrate de economia 
naţională. Însă, analiza evoluţiilor de pe piaţa muncii din Republica Moldova din ultimii 
ani refl ectă o reducere continuă a principalilor indicatori ocupaţionali, ceea ce nicide-
cum nu se leagă cu creșterile înregistrate în principalele ramuri ale economiei reale. 

Ancheta Forţei de Muncă, realizată de Biroul Naţional de Statistică (în continuare – BNS) 
atestă o reducere, atît a numărului populaţiei economic active și a celei ocupate, cît și 
a numărului șomerilor. Din 2001 pînă în 2007, numărul populaţiei economic active s-a 
redus de la 1616,8 mii pînă la 1313,9 mii persoane, iar numărul populaţiei ocupate și al 
salariaţilor s-a redus, respectiv, de la 1499,0 mii și 899,1 pînă la 1247,2 mii și 831,9 mii 
persoane. Totodată, numărul șomerilor calculaţi conform metodologiei Biroului Interna-
ţional al Muncii (în continuare – BIM) s-a redus de la 117,7 mii pînă la 66,7 mii persoane, 
în timp ce numărul șomerilor înregistraţi la ofi ciile de muncă la sfîrșitul anului s-a redus 
de la 27,6 mii pînă la 18,9 mii persoane (Tabelul 1). Reduceri ale indicatorilor ocupaţionali 
se observă și în 2008. 

PIAŢA MUNCII ȘI FENOMENUL 

MIGRAŢIEI: EVOLUŢII, PERSPECTIVE, 

RECOMANDĂRI

Dorin VACULOVSCHI
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Tabelul 1. Indicatorii de bază ai pieţei muncii – Republica Moldova – 2001-2007 

Indicatori 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Populaţia totală 3635,1 3627,8 3618,3 3607,4 3600,4 3589,9 3581,1
Populaţia economic activă 1616,7 1615,0 1473,6 1432,5 1422,3 1357,2 1313,9

Populaţia ocupată 1499,0 1505,1 1356,5 1316,1 1318,7 1257,2 1247,2

Numărul salariaţilor 899,2 891,8 868,2 841,0 830,8 842,7 831,9

Ponderea populaţiei ocupate în 

agricultură, economia vînatului, 

silvicultură în totalul populaţiei 

ocupate %

51,0 49,6 43,0 43,6 40,7 33,6 32,8

Şomeri conform BIM 117,7 109,9 117,1 116,5 103,7 99,9 66,7

Şomeri înregistraţi la ofi ciile de 

muncă la sfîrşitul anului

27,7 24,0 19,7 21,0 21,7 25,1 18,9

Populaţie inactivă 2022,9 2016,5 2149,5 2180,3 1963,7 2228,0 2258,8

Persoane declarate plecate peste 

hotare la lucru sau în căutarea 

unui loc de muncă

172,0 231,3 291,0 345,3 394,5 310,1 335,6

Rata de activitate, % 57,9 57,2 51,6 49,7 49,0 46,3 44,8

Rata de ocupare, % 53,7 53,3 47,5 45,7 45,4 42,9 42,5

Rata şomajului conform BIM  % 7,3 6,8 7,9 8,1 7,3 7,4 5,1

Rata şomajului înregistrat  % 2,2 2,1 2,0 2,0 2,0 1,9 1,4

Locuri de muncă create, mii 25,4 28,0 37,9 36,0 27,3 37,2 87,1
Sursa: Biroul Naţional de Statistică. Ancheta Forţei de Muncă.

 *  indicatorii din anul 2006 și 2007 nu sînt direct comparabili cu cei din anii precedenţi.

1.1. Evoluţii în domeniul ocupării forţei de muncă

În același timp, odată cu descreșterea populaţiei economic active, tendinţa de creștere 
a populaţiei economic inactive, în special a celei care se afl ă în vîrstă aptă de muncă se 
menţine stabilă. În anul 2007, aceasta a înregistrat nivelul de 2263 mii persoane. Ancheta 
Forţei de Muncă arată că populaţia inactivă în vîrstă de 15 ani și peste în anul 2007 a con-
stituit 55,2% din totalul populaţiei republicii de aceeași categorie de vîrstă, fi ind cu 2,2% 
mai mare în comparaţie cu anul 20061. Distribuirea populaţiei inactive în vîrstă de peste 
15 ani în funcţie de sex, mediu de reședinţă, vîrstă și nivel de instruire se prezenta astfel în 
2007: cea mai mare concentraţie a fost în mediul rural – 954,9 mii persoane sau 59,0%; cea 
mai mare pondere era ocupată de grupa de vîrstă 15-24 ani – 537,7 mii sau 33,2%; cel mai 
răspîndit nivel de instruire erau studiile gimnaziale – 445,9 mii persoane sau 28,3%. 

Relevanţa cercetării populaţiei inactive pentru procesele de pe piaţa muncii este deter-
minată prin faptul că o mare parte din acestea formează potenţialul uman al republicii. 
O parte din persoanele inactive în vîrstă de 15 ani și peste care se afl ă în vizorul politicilor 
de pe piaţa muncii reprezintă persoanele descurajate. Interesul sporit faţă de acest grup 
de persoane pornește de la faptul că acestea, analogic șomerilor, reprezintă resurse de 

1 www.statistica.md/statistics/dat/1002/ro/PiataFM_ocup_somajul_anul_2007.pdf. 
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muncă neutilizate. În 2007 numărul persoanelor descurajate au constituit circa 1,6% din 
totalul persoanelor inactive în vîrstă de 15 ani și peste. Printre motivele principale ale 
descurajării este menţionat faptul că nu se simt pregătite profesional – 57% din totalul 
persoanelor descurajate. În analiza populaţiei inactive o atenţie deosebită se atrage și 
persoanelor plecate peste hotare la muncă sau în căutarea unui loc de muncă. Pe par-
cursul ultimilor ani se observă o creștere stabilă a acestei categorii de persoane de la 
172 mii în 2001 pînă la 335,6 mii persoane în 20072.

Creșterea populaţiei inactive a condiţionat o creștere a raportului de dependenţă eco-
nomică3 care, prin consecinţă, poate crea probleme serioase sistemului de protecţie so-
cială a populaţiei republicii. În anul 2007 raportul de dependenţă economică a fost de 
18710/00, fi ind într-o mică creștere comparativ cu anul 2006 (18550/00). Cele mai înalte 
valori au fost înregistrate pentru populaţia urbană (19740/00) și în mediul rural – 20110/00. 

Nivelul mare al raportului de dependenţă economică nu avut un impact negativ asupra 
sistemului de protecţie socială din republică în perioada 2001-2007. Restanţele la plata 
pensiilor, care în anii precedenţi erau extrem de mari, au fost lichidate, pensiile înre-
gistrau anual creșteri4, iar bugetul Casei Naţionale de Asigurări Sociale se realiza cu un 
anumit excedent.  

Pe fundalul descreșterii in-
dicatorilor ocupaţionali au 
avut loc modifi cări semni-
fi cative în ceea ce privește 
structura populaţiei ocu-
pate în funcţie de vîrstă, 
sex, mediu, domeniu de 
activitate etc. Astfel, re-
ducerea ratei de ocupare 
a fost determinată de o 
reducere mai puternică a 
ocupării feminine compa-
rativ cu cea masculină și a 
înregistrat în 2007 nivelul de 42,5%. Ratele de ocupare feminină și masculină au marcat, 
respectiv nivelurile de 40,5% și 44,8% (Figura 1).

Modifi cări semnifi cative în perioada de referinţă se observă și în structura populaţiei 
ocupate în funcţie de vîrstă, determinate de procesul de îmbătrînire continuă a poten-
ţialului uman din republică din ultimii ani. Spre exemplu, în majoritatea întreprinderilor 
mari, dar și în domeniile din sfera bugetară vîrsta medie a personalului este apropiată 

2 www.statistica.md/statistics/dat/1002/ro/PiataFM_ocup_somajul_anul_2007.pdf.
3 Numărul persoanelor neocupate (inactive sau în șomaj) ce revin la 1000 persoane ocupate.
4 La 1 ianuarie 2007 mărimea pensiei medii a constituit 442,3 lei, cu 15,4% mai mare comparativ cu aceeași 

perioadă a anului precedent, iar la 1 aprilie 2008 pensiile au fost din nou majorate în medie cu 17%.

Figura 1. Evoluţia ratei de ocupare în funcţie de sex
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Sursa: Biroul Naţional de Statistică, Ancheta Forţei de Muncă.
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de cea de pensionare. Totodată încercările persoanelor tinere, în special, a celor cu studii 
medii profesionale, de a se angaja în întreprinderile date, deseori, sînt inefi cace. Aceasta 
se întîmplă din mai multe considerente, și anume: patronii nu sînt dispuși să angajeze 
persoane fără experienţă în domeniu; persoanele tinere nu acceptă salariile propuse de 
întreprinderile și organizaţiile respective, iar persoanele de vîrstă pensionară nu se gră-
besc să se pensioneze locul lor de muncă tinerilor. Analiza distribuţiei populaţiei ocupa-
te în funcţie de vîrstă arată că ponderea populaţiei tinere în totalul populaţiei ocupate a 

cunoscut o scădere bruscă 
începînd cu sfîrșitul anilor 
‘90 pentru a atinge nivelul 
de 9,4 % în 2005, urmată de 
o creștere pînă la 17,7 % în 
2007 (Figura 2).

Analizînd distribuirea for-
ţei de muncă ocupată pe 
domenii de activitate, se 
observă o reducere semnifi -
cativă a ponderii populaţiei 
ocupate în ramurile care nu 
pot asigura o productivitate 

a muncii ridicată și, prin urmare, venituri salariale mari, precum ar fi  agricultura. Astfel, 
dacă pînă în anul 2002 aproape o jumătate din populaţia ocupată din republică activa în 
sectorul agrar, pe parcursul ultimilor ani, ponderea populaţiei active ocupate în agricul-
tură s-a redus. În 2007 ea a constituit circa 32,8% din totalul populaţiei ocupate, majorîn-
du-se, în același timp, ponderea populaţiei ocupate în sfera serviciilor (Figura 3).

Modifi cările structurale ale 
ocupării forţei de muncă 
din ultimii ani sînt legate și 
de procesul de depopulare 
a localităţilor rurale. Lipsa 
oportunităţilor de angaja-
re, precum și atractivitatea 
practic nulă a locurilor de 
muncă disponibile din lo-
calităţile rurale impune po-
pulaţia economic activă din 
mediul rural să emigreze fi e 
în orașe, fi e peste hotare în 
vederea găsirii unui loc de 
muncă mai bine plătit, care 

Figura 2. Repartizarea populaţiei ocupate pe grupe de vîrstă, %
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Sursa: BNS, Ancheta Forţei de Muncă, Anuarul Statistic al Republicii Moldova 2008.

Figura 3. Distribuirea populaţiei ocupate pe domenii 

de activitate economică
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le-ar asigura un venit necesar pentru întreţinerea proprie și a familiei sale. Depopularea 
localităţilor rurale este determinată și de faptul că majoritatea tinerilor plecaţi la studii 
în localităţile urbane refu-
ză să se mai întoarcă după 
absolvirea studiilor în satul 
de baștină pentru a-și con-
tinua activitatea de muncă. 
Un factor al neatractivităţii 
localităţilor rurale îl repre-
zintă și spectrul îngust al 
ocupaţiilor și meseriilor 
solicitate în mediul rural. O 
altă cauză este și infrastruc-
tura socială degradată și 
subdezvoltată din mediul 
rural, care inevitabil, deter-
mină pentru populaţia rurală o calitate a vieţii net inferioară celei din mediul urban. Da-
tele BNS atestă o reducere puternică a ratei populaţiei ocupate în mediul rural în totalul 
populaţiei ocupate din republică de la 61,67% în 2001 pînă la 56,0% în 2007 pe fundalul 
descreșterii ratei totale de ocupare (Figura 4).

Reducerea puternică a ratei de ocupare a forţei de muncă din mediul rural este deter-
minată și de calitatea acesteia. reformele din agricultură din ultimii ani, împroprietărirea 
lucrătorilor agricoli cu pămînt, dar, și nu în ultimul rînd, inexistenţa unor mecanisme și 
instituţii viabile ale economiei de piaţă în sectorul agrar, au condus la creșterea  gradului 
de autoocupare a populaţiei, precum și la răspîndirea unor elemente de economie natu-
rală în mediul rural5. Ca urmare, se constată o largă practicare de către populaţia ocupată 
din mediul rural a activităţilor informale. În 2007 circa 319,6 mii persoane sau 45,7% din 
totalul populaţiei ocupate din mediul rural aveau ocupaţii informale. 

1.2. Evoluţii în domeniul șomajului

În condiţiile unei economii de piaţă modernă șomajul ca formă de dezechilibru pe piaţa 
muncii poate fi  considerat drept unul din indicatorii principali ai funcţionalităţii pieţei 
muncii. Anume din acest considerent scopul de bază al politicilor de ocupare se cen-
trează pe diminuarea șomajului. Totodată, trebuie menţionat faptul că șomajul este un 
fenomen fi resc al economiei de piaţă, iar eradicarea lui prin diverse măsuri de politică 
de ocupare conduce, de regulă, la eforturi nejustifi cate. Din acest considerent scopul 
politicilor antișomaj ar trebui să fi e nu eradicarea defi nitivă a șomajului, ci, mai degrabă, 
“gestionarea” lui, adică menţinerea unui nivel al șomajului acceptabil pentru asigurarea 

5 Dorin Vaculovschi, “Ocuparea și șomajul în mediul rural. Studiu statistic”, Biroul Naţional de Statistică, 
DFID, Chișinău, 2007, p. 30.

Figura 4. Distribuirea populaţiei ocupate în funcţie 

de mediul de reședinţă
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echilibrului economic și so-
cial, precum și evitarea for-
melor nedorite de șomaj 
prin diverse măsuri de pro-
tecţie socială a șomerilor.  

Pe parcursul anilor 2001-
2007, șomajul în Republi-
ca Moldova înregistra rate 
medii și se afl a într-o len-
tă descreștere, ajungînd 
la nivelul de 4.0% în 2008 
(Figura 5), ceea ce consti-
tuie o trăsătură distincti-

vă a unei pieţe a muncii afl ată în proces de formare și nu prezintă o problemă pentru 
perspectivele de dezvoltare a economiei ţării. Totodată, statisticile indicau o rată destul 
de ridicată a șomajului în rîndul populaţiei active, și în special în rîndul tinerilor. Tinerii 
întîmpină difi cultăţi în angajarea în cîmpul muncii, fi e din cauza cerinţelor angajatorilor 
de a deţine o careva experienţă de lucru sau califi care profesională (inexistentă la tinerii 
absolvenţi, inclusiv din cauza sistemului de învăţămînt existent în Moldova), fi e din cau-
za salariilor foarte mici care li se oferă la angajare. În 2007 cei mai mulţi șomeri – 32,1% 
din total, erau concentraţi în grupa de vîrstă 35-49 ani, în timp ce ponderea șomerilor 
în vîrstă de 15-24 ani era de 30,5%6. Acest nivel este destul de înalt comparativ cu rata 
totală a șomajului, ceea ce califi că tineretul drept un grup ocupaţional social-vulnerabil 
care necesită măsuri suplimentare de protecţie socială. 

1.3. Evoluţiile veniturilor salariale 

Procesele de liberalizare ale raporturilor de muncă determinate de actuala tranziţie eco-
nomică au condus și la o diminuare puternică a rolului statului în reglementarea salarizării 
lucrătorilor. În noile condiţii economice procesele din domeniul salarizării lucrătorilor au 
devenit necontrolabile, iar salariul este determinat, în primul rînd, de forţele pieţei. Tot-
odată, în situaţia în care mecanismul pieţei muncii se afl ă doar în proces de formare, iar 
forţele pieţei muncii nu se manifestă în cel mai perfect mod, salariul ca preţ de echilibru 
pe cea mai fragilă dintre pieţe nu-și mai poate realiza pe deplin funcţiile sale economice 
și sociale de bază. Din acest considerent, în prezent salariul reprezintă mai degrabă o in-
demnizaţie și nu un preţ al forţei de muncă, părăsind astfel sfera raporturilor de muncă. 
Anume graţie acestui fapt are loc o degradare continuă a indicatorilor ocupaţionali, ceea 
ce poate conduce în perspectivă la urmări grave pentru întreaga economie naţională7. 

6 www.statistica.md/statistics/dat/1002/ro/PiataFM_ocup_somajul_anul_2007.pdf.
7 Dorin Vaculovschi, “Th e Wage – An Important Element of the Market Economy”, Buletinul Universităţii 

Petrol-Gaze din Ploiești, Seria Știinţe Economice, vol. LIX, nr. 2/2007, p. 27-32.

Figura 5. Rata șomajului BIM
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Sursa: BNS, Anuarul Statistic al Republicii Moldova 2008.
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Analizînd salariile din Republica Moldova din perioada actuală se poate constata că ele 
sînt extrem de mici. Cu toate că în ultimii ani salariile înregistrează creșteri fără întreru-
peri, ele continuă să fi e cele mai mici din Europa (Tabelul 3). 

Tabelul 3. Salariul nominal mediu lunar pe tipuri de activităţi economice, MDL

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Total, lei 543,7 691,5 890,8 1103,1 1318,7 1697 2065

Din care:

Agricultură şi silvicultură 315,1 393,8 498,6 642,6 744,0 915 1098,6

Pescuit, piscicultură 387,9 455,1 585,7 860,2 1043,1 1191 1281,0

Industrie 826,5 1001,8 1270,6 1501,9 1764,5 2085 2540,6

Construcţii 682,8 838,1 1194,0 1639,1 1972,8 2429 2967,6

Comerţ cu ridicata şi cu amănuntul 531,1 641,7 794,9 1051,0 1228,1 1555 2088,7

Hoteluri şi restaurante 484,7 571,3 827,4 975,0 1150,5 1385 1759,5

Transporturi şi comunicaţii 860,8 1054,5 1453,5 1786,3 2142,9 2549 3039,5

Activităţi fi nanciare 2278,4 2564,4 2926,4 3254,8 3450,6 3863 4648,3

Tranzacţii imobiliare 728,1 889,6 1133,4 1382,0 1671,4 2052 2583,6

Administraţie publică 742,3 989,1 1049,9 1204,6 1363,6 2164 2389,0

Învăţămînt 336,9 463,3 610,2 710,7 881,8 1209 1351,2

Sănătate şi asistenţă socială 314,6 439,1 578,8 844,7 1016,7 1334 1703,2

Celelalte activităţi 390,9 505,3 671,4 801,9 1010,9 1302 1600,3

Sursa: Biroul Naţional de Statistică.

Salariile mici și absenţa unor perspective reale de ameliorare a situaţiei din unele do-
menii de activitate conduc la un exod masiv al lucrătorilor. Astfel, cu toate că pe par-
cursul perioadei 2006-2007 salariul mediu pe economie a crescut cu 21,7%, numărul 
salariaţilor se afl ă în continuă scădere (Tabelul 1). Cu toate acestea, în astfel de domenii 
ca industria, construcţiile, activităţile fi nanciare etc., în care, tradiţional, se menţin ni-
veluri de salarizare destul de înalte și creșteri relativ însemnate ale acestora, numărul 
salariaţilor este în creștere, pe cînd în agricultură, învăţămînt, ocrotire a sănătăţii, în 
care nivelul de salarizare este modest, iar creșterea lui nu poate concura cu evoluţia 
nivelurilor de salarizare din domeniile numite mai sus, se observă descreșteri stabile 
ale numărului salariaţilor.

În scopul redresării situaţiei create în ultimii ani guvernul a promovat o serie de măsuri 
concrete, printre care au fost și elaborarea unei legi noi, mai liberale, privind salarizarea 
angajaţilor, indexarea periodică a salariilor lucrătorilor din sfera bugetară etc. A crescut 
salariul pentru prima categorie de salarizare. În 2007 acesta s-a cifrat, respectiv, în sfera 
bugetară pînă la 400 lei, iar în sectorul real al economiei pînă la 900 lei. În același context, 
guvernul republicii și-a luat angajamentul de a aduce salariul mediu lunar pe economie 
pînă în 2009 la echivalentul de 300 USD.
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2. FACTORII CARE INFLUENŢEAZĂ PIAŢA MUNCII DIN 

REPUBLICA MOLDOVA

Ultimele evoluţii de pe piaţa muncii din Republica Moldova atestă o continuare a proce-
selor observate în ultimii ani. Deși pe parcursul anului 2008 modifi cări esenţiale a indi-
catorilor ocupaţionali nu s-au înregistrat8, în trimestrul I al anului 2009, populaţia econo-
mic activă a înregistrat o descreștere cu 3,3% faţă de trimestrul I din 2008 (în mare parte 
din contul populaţiei ocupate în agricultură), populaţia ocupată – o scădere cu 2,2%, în 
timp ce ponderea șomerilor a crescut de la 5,5% la 7,7%. Reducerea indicatorilor ocupa-
ţionali este determinată de mai mulţi factori care infl uenţează situaţia de pe piaţa forţei 
de muncă din Republica Moldova.

2.1. Factorul demografic 

Începînd cu anul 1990 populaţia stabilă a Republicii Moldova este într-o continuă scăde-
re (Figura 5). Totodată, populaţia se confruntă și cu un proces permanent de îmbătrînire. 
Numărul persoanelor sub vîrsta aptă de muncă a scăzut în perioada 2001-2008, de la 
22,8% din totalul populaţiei în 2001, la 17,6% în 2008, în timp ce numărul persoanelor 
peste vîrsta de muncă este în creștere. De asemenea, începînd cu 1998 (cînd a fost în-
registrat pentru prima dată un spor negativ de -0,2‰) se menţine stabil sporul natural 

negativ, cu preponderenţă 
în spaţiul rural. Unicele lo-
calităţi unde se înregistrea-
ză un spor natural pozitiv 
este municipiul Chișinău și 
suburbiile acestuia9. 

Aceste tendinţe demografi -
ce, cumulate cu fenomenul 
migraţiei, cauzează descreș-
terea populaţiei economic 
active și creșterea populaţi-
ei inactive și respectiv infl u-
enţează rata de ocupare a 
forţei de muncă. respectiv. 

Din 2001 pînă în 2007, populaţia inactivă a crescut de la 2014 mii pînă la 2263 mii persoa-
ne10. Tendinţe de creștere înregistrează și populaţia inactivă în vîrstă de peste 15 ani. În 
2007 ea a atins numărul de 1617,9 mii persoane, dintre care 724,8 mii bărbaţi și 893,1 mii 

8 Potrivit BNS, în 2008 numărul populaţiei economic active a fost de 1302,8 mii de persoane (-0,83% compa-
rativ cu 2007), iar a celei ocupate – de 1251 mii de persoane (+0,3%). 

9 BNS, Populaţia și procesele demografi ce în Republica Moldova, 2008. 
10 Anuarul Statistic al Republicii Moldova 2008, www.statistica.md. 

Figura 6. Tendinţele demografice în Republica Moldova 
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Sursa: BNS, Anuarul Statistic al Republicii Moldova 2008.
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femei. Distribuirea populaţiei inactive în vîrstă de peste 15 ani în funcţie de sex, mediu de 
reședinţă, vîrstă și nivel de instruire se prezenta astfel în 2007: cea mai mare concentraţie 
a fost în mediul rural – 954,9 mii persoane sau 59,0%; cea mai mare pondere era ocupată 
de grupa de vîrstă 15-24 ani – 537,7 mii sau 33,2%; cel mai răspîndit nivel de instruire erau 
studiile gimnaziale – 445,9 mii persoane sau 28,3%.

2.2. Calitatea potenţialului uman

Ocuparea populaţiei, precum și calitatea ocupării, în mare măsură, depinde de nivelul 
de instruire. Or, numai o forţă de muncă califi cată poate fi  competitivă pe piaţa mun-
cii. Analizînd calitatea resurselor umane din Republica Moldova, se observă că, în-
tr-adevăr, nivelul de instruire al acestora nu este destul de înalt. Potrivit datelor BNS, 
majoritatea persoanelor economic active posedă studii secundar profesionale – 23,5%, 
liceale – 20,2% și superioare – 20,2%, în timp ce populaţia inactivă în vîrstă aptă de mun-
că posedă în marea majoritate studii gimnaziale – 28,3%, liceale – 25,1% și primare sau 
fără școală – 15,5%, – studii ce nu le poate asigura ocuparea unui post de muncă atractiv, 
cu perspective de carieră profesională și un nivel înalt al salariului, fapt ce nu-i motivează 
să fi e prezenţi pe piaţa muncii (Tabelul 2). 

Tabelul 2. Populaţia de 15 ani și peste după participarea la activitatea economică în 

funcţie de nivel de instruire, în anul 2006, %

Nivel de instruire
Populaţie 

economic activă
Populaţie 
ocupată

Şomeri BIM
Populaţie 
inactivă

Total (mii pers.) 1357,2 1257,3 99,9 2228,0

Superior 20,2 20,7 13,3 7,6

Mediu de specialitate 17,0 17,0 15,9 9,9

Secundar profesional 23,5 23,4 25,3 13,6

Liceal, mediu general 20,2 19,9 23,9 25,1

Gimnazial 16,9 16,6 20,7 28,3

Primar sau fără şcoală primară 2,2 2,3 0,9 15,5
Sursa: BNS, Ancheta Forţei de Muncă.

Situaţia calităţii potenţialului uman este critică pentru populaţia tînără. Astfel, în trimes-
trul II al anului 2006 cea mai mare parte a tinerilor în vîrstă de 15-29 de ani posedau studii 
gimnaziale – 36% din totalul populaţiei din această categorie de vîrstă, 29,4% posedau, 
respectiv, studii medii generale și liceale, și numai 14,4% posedau studii superioare sau 
medii de specialitate. Totodată, analizînd distribuţia tinerilor după nivelul de instruire 
pe medii, se observă o concentraţie și mai mare a persoanelor cu studii gimnaziale în 
mediul rural – 45% din totalul tinerilor din mediul rural, comparativ cu doar 23,3% în 
mediul urban11. Concentraţia mare a persoanelor tinere cu un nivel de studii inferior în 
mediul rural este determinată de motivaţia slabă a acestora de a investi în capitalul lor 
uman, reieșind din specifi cul ocupării din acest mediu (sectorul agricol). Pe de altă parte, 

11 “Tinerii pe piaţa muncii”, Biroul Naţional de Statistică, Ancheta Forţei de Muncă, Chișinău, 2006. 
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lipsa unor locuri de muncă care necesită un nivel înalt de califi care determină persoane-
le tinere din mediul rural care au plecat la studii să nu mai revină acasă. De asemenea, o 
distribuţie asimetrică pe medii se observă și în ceea ce privește distribuţia persoanelor 
cu studii superioare și medii de specialitate. 

Demotivarea persoanelor tinere de a-și ridica nivelul de instruire este determinată nu 
doar de conjunctura pieţei muncii, dar și de degradarea calităţii educaţiei vocaţionale 
și, parţial a celei superioare. Sistemul secundar de învăţămînt profesional nu a reușit să 
se adapteze la cerinţele benefi ciarilor direcţi ai pieţei muncii. Majoritatea instituţiilor de 
pregătire profesională se confruntă în prezent cu probleme legate de dotarea metodi-
co-didactică și tehnico-materială insufi cientă. În același timp, oferta de specializări se 
afl ă în continuă scădere, iar programele de specializare sînt fundamentate pe un cadru 
curricular depășit din punct de vedere tehnologic, fără vreo legătură cu cererea existen-
tă pe piaţa muncii. Dacă în 1990 oferta instituţiilor de învăţămînt profesional era con-
stituită din aproximativ 350 de specializări, în 2005 instituţiile de învăţămînt secundar 
profesional ofereau doar 85 de specializări12. Din acest considerent, se creează o impre-
sie că școlile profesionale, sînt axate, în multe cazuri, pe pregătirea șomerilor. Totodată, 
fi nanţarea insufi cientă a sistemului de învăţămînt și salarizarea joasă a corpului didactic 
au determinat plecarea din sistem a unui număr considerabil de cadre didactice, fără ca 
acestea să fi e suplinite de cadre tineri din aceleași motive fi nanciare. Ca rezultat, calita-
tea studiilor este subminată și de numărul insufi cient de cadre didactice. 

În consecinţă, piaţa muncii s-a concentrat pe absorbţia specialiștilor cu studii supe-

rioare. Situaţia dată poate fi  explicată și prin faptul că piaţa muncii din Republica Mol-
dova, fi ind o piaţă în formare, încă nu este capabilă să semnaleze sistemul de formare 
profesională despre conjunctura ofertei de muncă solicitate. În schimb, nivelul superior 
de studii este mai atractiv din considerentul că asigură oportunităţi mult mai largi de 
integrare profesională pentru absolvenţi.

Autorităţile guvernamentale au reacţionat la situaţia dată printr-o amplă campanie infor-
maţională în vederea promovării și atragerii absolvenţilor nivelului de învăţămînt secun-
dar de treapta I și secundar de treapta II, precum și prin plafonarea strictă a admiterii în 
instituţiile de învăţămînt superior atît pentru studenţii ce-și fac studiile cu fi nanţare buge-
tară, cît și pentru cei cu fi nanţare prin contract, admiterea fi ind redusă din an în an. Astfel, 
planul de admitere în instituţiile superioare de învăţămînt pentru 2008-2009 a constituit 
25,4 mii persoane și s-a redus cu 8,6% comparativ cu 200713. Eforturile autorităţilor guver-
namentale nu au fost în stare să stopeze degradarea sistemului de pregătire profesională. 
Concursul de înmatriculare pentru studiile secundare profesionale se afl ă într-o continuă 
scădere, iar pentru unele specializări practic nu există concurs de înmatriculare, fapt ce se 
răsfrînge negativ asupra calităţii procesului de formare profesională. 

12 Republica Moldova 2007: Raport de Stare a Ţării, Centrul Analitic Independent “Expert Grup”, Chișinău, 
2007, p. 50.

13 HG nr. 673 din 6.06.2008, Monitorul Ofi cial nr. 103-105, Art. nr. 672, din 13.06.2008. 
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Totodată, plafonarea admiterii în instituţiile de învăţămînt superior poate conduce nu 
numai la o degradare evidentă a potenţialului uman din republică, dar și la o înrăută-
ţire a situaţiei din domeniul ocupării, or persoanele cu studii superioare se integrează 
cu mult mai ușor pe piaţa muncii, ponderea lor în totalul șomerilor din grupa de vîrstă 
15-24 de ani fi ind destul de modestă (în 2007 ponderea șomerilor cu studii superioare a 
constituit 18,7% din totalul șomerilor BIM în vîrstă de 15-24 ani)14. 

2.3. Migraţia forţei de muncă 

Unul din cei mai marcanţi factori care au infl uenţat situaţia de pe piaţa muncii din ultimii 
ani a fost migraţia internă și în special, cea internaţională a forţei de muncă. 

Migraţia internă 

În general, în Republica Moldova fenomenul migraţiei interne a fost destul de intens și 
în perioada economiei socialiste, manifestîndu-se în toate formele ei – de la migraţia 
pendulatorie, pînă la emigraţie. Aceasta era determinată, pe de o parte, de ponderea 
mare a populaţiei rurale, iar pe de altă parte de supraoferta forţei de muncă din mediul 
rural care se datora densităţii prea mari a populaţiei. După 1990, motivele principale 
ale migraţiei interne au devenit lipsa oportunităţilor de angajare (ca urmare a reducerii 
locurilor de muncă) și condiţiile precare de trai din localităţile rurale și orașele mici. Din 
acest considerent, vectorul actual al migraţiei interne este orientat dinspre orașele mici 
și sate spre orașele mari, unde sînt mai multe oportunităţi de angajare și o renumerare 
mai bună, iar nivelul calităţii vieţii este mai ridicat. 

În prezent, migraţia internă a populaţiei republicii este stimulată, într-o măsură oare-
care, și de politica de ocupare a forţei de muncă care prevede, printre altele, stimularea 
mobilităţii teritoriale a forţei de muncă prin acordarea unor facilităţi șomerilor plasaţi în 
cîmpul muncii în alte localităţi în afara locului lor de reședinţă15. Măsura dată de politică 
de ocupare reduce, într-o oarecare măsură șomajul structural, însă, totodată, contribuie 
și la depopularea localităţilor rurale, care oferă puţine locuri de muncă disponibile.

Migraţia internaţională

Ancheta Forţei de Muncă a înregistrat pentru anul 2007 un număr de circa 335,6 mii 
persoane plecate peste hotare în căutarea unui loc de muncă. Alte date, mai puţin ofi -
ciale privind amploarea migraţiunii internaţionale de muncă oscilează între 500 mii și 1 
milion de persoane. Pe parcursul ultimilor ani se observă o creștere stabilă a acestei cate-
gorii de persoane (Tabelul 1). Totodată, trebuie menţionat faptul că plecarea persoanelor 
din mediul rural în căutarea unui loc de muncă este cu mult mai intensă comparativ cu 

14 www.statistica.md/statistics/dat/1002/ro/PiataFM_ocup_somajul_anul_2007.pdf.
15 www.anofm.md.
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plecarea persoanelor din mediul urban în căutarea unui loc de muncă, constituind în 
2006 – 70,1% din totalul persoanelor plecate16.

Analiza populaţiei plecate peste hotare în căutarea unui loc de muncă în funcţie de vîr-
stă, sex și stare civilă arată că cele mai multe persoane plecate au fost în vîrstă de 35-
49 ani – 36,5% și 25-34 ani – 29%17. În numărul persoanelor plecate predomină bărbaţii 
– 63,8%. În ceea ce privește distribuţia persoanelor plecate în funcţie de starea civilă, 
majoritatea persoanelor plecate sînt căsătorite – 53,6%. Numărul ridicat al persoanelor 
din această categorie se răsfrînge negativ asupra instituţiei familiei, și pe termen lung 
asupra situaţiei demografi ce din republică.

Migraţia internaţională de muncă este infl uenţată și de nivelul de instruire. Astfel, se 
constată că în 2006 cele mai multe persoane plecate peste hotare au avut studii medii 
liceale – 27,3% și secundar profesionale – 26,0% din totalul persoanelor plecate peste 
hotare în căutarea unui loc de muncă. Cota înaltă a migranţilor cu studii secundare își 
are explicaţia în activităţile necalifi cate în care aceștia sînt de obicei antrenaţi peste ho-
tare, și care nu necesită investiţii enorme în capitalul uman.

Tabelul 4. Persoane declarate plecate la muncă peste hotare pe grupe de vîrstă, 

nivel de instruire, sexe medii și stare civilă în anul 2006, %

Total 15-24 ani 25-34 ani 35-49 ani 50-64 ani 65+
Total (mii persoane) 310,1 87,2 89,8 113,3 19,8 -
Bărbaţi 197,8 59,1 62,6 65,1 10,9 -

Femei 112,3 28,1 27,2 48,2 8,9 -

Urban 92,7 15,3 27,8 40,2 9,3 -

Rural 217,4 71,8 62,0 73,1 10,5 -

-

Necăsătorită 124,0 63,7 33,5 2,0 0 -

Căsătorită 166,2 4,1 26,0 67,1 2,8 -

Văduvă 5,4 1,4 9,5 79,7 9,3

Divorţată 14,5 8,8 30,9 60,1 0,2

Superior 8,6 4,7 11,1 8,2 16,3 -

Mediu de specialitate 13,8 4,8 11,8 20,6 23,9 -

Secundar profesional 26,0 16,4 25,1 33,8 27,2 -

Liceal, mediu general 27,3 29,6 26,9 26,7 22,1 -

Gimnazial 23,8 42,9 24,8 10,7 9,9 -

Primar sau fără şcoală 0,6 1,6 24,8 10,7 9,9 -

Sursa: BNS, Ancheta Forţei de Muncă.

16 Dorin Vaculovschi, “Ocuparea și șomajul în mediul rural. Studiu statistic”. Biroul Naţional de Statistică, 
DFID, Chișinău, 2007, p. 52.

17 Date pentru anul 2006.
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Vorbind despre geografi a migraţiunii internaţionale de muncă din Republica Moldova 
nu se poate spune despre un vector concret al acestei mobilităţi teritoriale. Persoanele 
plecate peste hotare în căutarea unui loc de muncă migrează atît în ţările din vest, cît 
și în ţările din est. Un factor esenţial ce facilitează și stimulează migraţiunea de muncă 
spre regiunile estice este cunoașterea limbii, psihologiei și tradiţiilor locale. Totodată, 
deschiderea frontierelor și facilitarea posibilităţilor de plecare în ţările europene, a con-
dus la diversifi carea geografi ei migraţiunii de muncă, reorientînd tot mai mult vectorul 
migraţiunii de muncă din Republica Moldova din est spre vest. 

În general, migraţiunea internaţională a forţei de muncă este un fenomen ce ia o am-
ploare tot mai mare practic în toate ţările lumii, fi ind infl uenţat de procesele de glo-
balizare ce au loc în prezent în lume. Prin urmare, fenomenul dat trebuie privit ca un 
fenomen obiectiv, determinat de mai mulţi factori interni și externi. 

Cauza economică principală a migraţiei internaţionale de muncă din Republica Moldova 
sînt diferenţele dintre nivelul salariului din republică și cel din ţările recipiente. Anume 
salariile mici și lipsa unor oportunităţi atractive de angajare, și nu șomajul, reprezintă 
cauza principală a creșterii migraţiei internaţionale de muncă din republică. 

Alţi factori care stimulează creșterea migraţiunii internaţionale de muncă din Republica 
Moldova sînt cei demografi c și cultural. Într-adevăr, scăderea natalităţii și îmbătrînirea 
populaţiei dintr-un șir de ţări din Europa, precum și din Rusia, au condus la un defi cit de 
forţă de muncă care este acoperit, de regulă, de lucrătorii veniţi practic din toate ţările 
lumii. În acest context, lucrătorii migranţi din Republica Moldova sînt mai agreabili pen-
tru ţările recipiente comparativ cu cei veniţi din ţările din Asia și Africa, în primul rînd, 
datorită unor diferenţe minime de cultură, religie, limbă, comportament, valori etc. În 
afară de aceasta, gradul de pregătire profesională precum și cerinţele de salarizare sînt 
destul de acceptabile pentru potenţialii angajatori din aceste ţări.

Migraţiunea internaţională de muncă, ca un fenomen obiectiv, are un impact atît pozitiv 
cît și negativ asupra evoluţiei potenţialului de muncă din Republica Moldova. În condi-
ţiile unei economii afl ate în difi cultate, precum cea a Republicii Moldova, migraţia inter-
naţională de muncă reprezintă o cale optimă de soluţionare a problemelor de asigurare 
a unui trai decent. Remitenţele venite în republică, ridică simţitor bunăstarea unei mari 
părţi a populaţiei. În același timp, prin creșterea consumului ea stimulează creșterea ce-
rerii agregate, asigurînd condiţii favorabile de creștere economică. Totodată, aceste mij-
loace bănești care vin în ţară, în valută forte, compensează, într-o oarecare măsură, defi -
citul balanţei comerciale, contribuind astfel la asigurarea stabilităţii monedei naţionale. 
Remitenţele pentru anul 2007 sînt comparabile cu volumul Bugetului de Stat. În anul 
2008 volumul remitenţelor a mai crescut, atîngînd cifra de 1660,06 mil. USD18. Cu alte cu-
vinte, soldul negativ al comerţului exterior, care este în permanentă creștere, este com-

18 http://www.bnm.md/md/external_operations_via_banc_system.
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pensat de exportul de forţă 
de muncă, care, de aseme-
nea, poate fi  considerat o 
valoare similară bunurilor 
de consum sau investiţio-
nale.

Printre efectele negative 
ale migraţiei forţei de mun-
că din Republica Moldova 
pot fi  numite: migraţia spe-
cialiștilor de califi care înaltă 
(“exodul creierilor”) și trafi -
cul de fi inţe umane. În pri-
mul caz, migraţia defi nitivă 

sau temporară a persoanelor înalt califi cate duce clar la o pierdere a capitalului intelec-
tual. În cazul migraţiei temporare iese în evidenţă încă un aspect negativ al migraţiei – 
degradarea forţei de muncă înalt califi cate, ca urmare a prestării de servicii necalifi cate 
peste hotare. Ca urmare, aceste persoane au șanse mai mici de angajare în sectorul de 
califi care după reîntoarcerea acasă. De asemenea, pierderea de capital uman este pre-
zentă și în cazul plecării tinerilor la studii peste hotare și care se stabilesc defi nitiv acolo. 
Astfel, Republica Moldova se transformă treptat într-un furnizor de forţă de muncă cali-
fi cată pentru alte ţări în detrimentul său.

Un aspect îngrijorător legat de migraţia internaţională de muncă este extinderea mi-
graţiei ilegale. Angajîndu-se, migranţii ilegali completează piaţa “dublă” a muncii din 
ţările recipiente, stimulînd în aceste ţări dezvoltarea sectorului subteran al economiei, 
iar uneori și cel criminal, de regulă, legat de trafi cul de fi inţe umane.

3. POLITICI ȘI STRATEGII DE OCUPARE 

A FORŢEI DE MUNCĂ

Politica de ocupare promovată în ultimii ani în Republica Moldova, care se bazează pe 
un șir de documente strategice, precum programul de guvernare pentru perioada 2005-
2009 “Modernizarea ţării – bunăstarea poporului”, Strategia de Creștere Economică și 
Reducere a Sărăciei (2004-2006) (SCERS), programul de revitalizare a localităţilor din 
mediului rural “Satul Moldovenesc”, Planul de Acţiuni Moldova – Uniunea Europeană, 
“Strategia pentru tineret” etc. 

Cu toate că eforturile autorităţilor guvernamentale în ceea ce privește ameliorarea si-
tuaţiei din domeniul ocupării sînt destul de semnifi cative, acestea poartă mai degrabă 

FIgura 7. Transferuri de mijloace bănești (remiteri) din străinătate 
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un caracter declarativ, fără propuneri concrete și efi ciente de redresare a situaţiei. Acest 
fapt este confi rmat și de evoluţiile recente a principalilor indicatori ocupaţionali. Nici 
creșterea numărului de locuri noi de muncă, create pe parcursul ultimilor ani19, nu a fost 
în stare să redreseze situaţia din domeniul ocupării și să reducă din numărul mare a per-
soanelor plecate peste hotare în căutarea unui loc de muncă.

Totodată, trebuie menţionat faptul, că în această perioadă de timp, serviciul public de 
ocupare din republică a înregistrat modernizări esenţiale. Astfel, au fost modifi cate 
cadrul instituţional și legislaţia în vigoare, a fost diversifi cată esenţial gama de servicii 
prestate persoanelor afl ate în căutarea unui loc de muncă. Actualmente, rolul princi-
pal în realizarea politicilor de ocupare a forţei de muncă din republică îi revine Agen-
ţiei Naţionale pentru Ocuparea Forţei de Muncă (în continuare – ANOFM) și ofi ciilor 
teritoriale de ocupare a forţei de muncă, care își realizează funcţiile lor în baza Legii 
nr. 102-XV din 13.03.2003 privind ocuparea forţei de muncă și protecţia persoanelor 
afl ate în căutarea unui loc de muncă. Printre atribuţiile ANOFM se numără: elaborarea 
propunerilor și participarea la realizarea politicilor de stat și programelor naţionale, 
teritoriale sau de ramură privind ocuparea forţei de muncă; informarea populaţiei 
despre cererea și oferta forţei de muncă, precum și prestarea de servicii de orientare 
profesională și de susţinere psihologică a persoanelor afl ate în căutarea unui loc de 
muncă; protecţia socială a acestora; creșterea mobilităţii forţei de muncă în condiţiile 
schimbărilor structurale din economie etc.20 Modernizarea activităţii Serviciului pu-
blic de ocupare și diversifi carea serviciilor oferite de acesta a adus rezultatele sconta-
te. Astfel, pînă la fi nele trimestrului I al anului 2008 numărul persoanelor înregistrate 
cu statut de șomer la ofi ciile teritoriale de plasare în cîmpul muncii s-a redus pînă la 
15 198 persoane. Totodată, în primul semestru al anului 2008, pînă la 9 iulie 2008, prin 
intermediul structurilor serviciului public de ocupare au fost plasate în cîmpul muncii 
15 420 persoane. În evidenţa structurilor date mai sînt încă 16 712 locuri de muncă 
vacante21.

În același timp, cu toate că serviciul public de ocupare înregistrează modernizări sem-
nifi cative din punct de vedere al diversifi cării serviciilor acordate șomerilor, nu se poate 
spune același lucru și despre calitatea acestor servicii. În prezent, în cadrul unei agenţii 
teritoriale de ocupare a forţei de muncă, cu excepţia celei din municipiul Chișinău, ac-
tivează 2-3 funcţionari care sînt nevoiţi să comaseze mai multe funcţii pentru asigura-
rea gamei largi de servicii prestate de către agenţie, ceea ce afectează simţitor calitatea 
acestora. Or, competenţele lor nu sînt întotdeauna sufi ciente pentru aceasta. Astfel, dacă 
serviciile de mediere a muncii sau de calculare a indemnizaţiei de șomaj pot fi  realizate 
de un economist, serviciile de consiliere profesională sau de asistenţă psihologică acor-
date persoanelor descurajate trebuie efectuate de către un psiholog califi cat. 

19 În anul 2007 numărul de locuri noi de muncă create a atins nivelul de cifra de 87,1 mii. (vezi Tabelul 1).
20 HG 832 din 14.07.2003. 
21 www.anofm.md.
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În ceea ce privește argumentul, precum că numărul mic al funcţionarilor serviciului pu-
blic de ocupare este determinat de numărul mic de șomeri înregistraţi, precum și de 
resursele bugetare limitate, acesta nu este relevant. Or, serviciul public de ocupare tre-
buie să fi e axat nu numai pe plasarea în cîmpul muncii și protecţia socială a persoanelor 
cu statut de șomer, dar și pe măsuri de creștere a ocupării prin atragerea persoanelor 
apte de muncă inactive sau descurajate. De asemenea, serviciul dat, ca o instituţie de 
bază a pieţei muncii din Republica Moldova trebuie să fi e accesibil și pentru persoanele 
ocupate, afl ate în căutarea unui alt loc de muncă. În condiţiile în care agenţiile private 
de recrutare se afl ă încă într-o etapă de afi rmare pe piaţa muncii, activitatea serviciului 
public de ocupare ar contribui la o creștere a funcţionalităţii pieţei muncii.  

În mai 2007 în Republica Moldova a fost lansată “Strategia naţională privind politicile de 
ocupare a forţei de muncă”. Noua strategie poate fi  considerată drept o reacţie a statului 
la înrăutăţirea situaţiei de pe piaţa muncii din republică, precum și la realizarea obiecti-
velor privind integrarea europeană. 

Alte măsuri semnifi cative, întreprinse de către autorităţile guvernamentale legate de 
ameliorarea situaţiei de pe piaţa muncii, în special din mediul rural, reprezintă Progra-
mul Naţional de abilitare Economică a Tinerilor, program lansat în contextul declarării 
anului 2008 An al Tineretului. Programul presupune acordarea unor credite preferen-
ţiale și granturi persoanelor tinere care doresc să iniţieze afaceri în localităţile din me-
diul rural. Cu toate acestea, un rezultat palpabil evident al realizării strategiei date nu 
se observă.  

Totodată, indiferent de calitatea politicilor de pe piaţa muncii, trebuie menţionat faptul 
că piaţa muncii este o piaţă derivată. Ea refl ectă pe deplin succesele și insuccesele din 
economie. Din acest considerent, doar o creștere durabilă a economiei, înviorarea aface-
rilor și a investiţiilor pot să absoarbă excesul de ofertă de muncă din republică concreti-
zat fi e în populaţia șomeră, fi e în populaţia inactivă aptă de muncă și să asigure realiza-
rea obiectivelor strategiilor și politicilor în cauză – de reducere a nivelului șomajului și de 
creștere a nivelului ocupării forţei de muncă.

4. CONCLUZII ȘI RECOMANDĂRI

4.1. Problemele în domeniul pieţei muncii

Principalele probleme legate de situaţia de pe piaţa muncii din Republica Moldova sînt 
următoarele:

reducerea nivelului ocupării •  – reprezintă o problemă nu numai de ordin eco-
nomic, dar și de ordin social pentru Republica Moldova. Or, pe lîngă pierderile 
economiei naţionale, determinate de utilizarea ineficientă a potenţialului uman, 
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orice inactivitate a populaţiei apte de muncă conduce la o reducere a calităţii 
vieţii și la creșterea presiunii sociale etc.;

calitatea joasă a ocupării •  – este determinată de un nivel mare al ocupării infor-
male, în special în mediul rural, al subocupării, precum și de condiţiile de mun-
că necorespunzătoare statutului de muncă decentă. În 2007 ponderea ocupării 
informale în totalul populaţiei ocupate a constituit 33,6%. În mediul rural ocu-
parea informală s-a cifrat la nivelul de 45,8%. În mare parte, acestea sînt persoa-
nele care activează în cadrul gospodăriilor lor casnice în interes personal făcînd 
o “agricultură de supravieţuire”. Totodată, este mare și ponderea celor angajaţi 
fără contract de muncă.

creșterea șomajului în rîndul tinerilor •  – determină acest grup ocupaţional 
drept social-vulnerabil pe piaţa muncii. Tinerii, în special cei care nu au lucrat 
vreodată, se confruntă cu probleme majore de angajare în cîmpul muncii. Ca-
uzele sînt fie cerinţele angajatorilor de a deţine o careva experienţă de muncă 
și o anumită calificare profesională (inexistentă în cazul tinerilor absolvenţi), fie 
salariile mici oferite la angajare.

intensificarea migraţiei internaţionale de muncă  • – este determinată de atracti-
vitatea slabă a locurilor de muncă disponibile în republică. Salariile mici, produc-
tivitatea joasă a muncii, lipsa unor perspective de carieră profesională, dar nu în 
ultimul rînd, înlesnirea procesului de integrare profesională pe pieţele muncii 
ale altor ţări, conduc la intensificarea migraţiei internaţionale de muncă;

degradarea capitalului uman •  – este determinată de nivelul mic al salariilor pen-
tru locurile de muncă care necesită investiţii enorme în capitalul uman (educaţie, 
sănătate, cultură, administraţie publică) și un nivel relativ mai înalt al salariilor 
pentru locurile de muncă care nu necesită un nivel înalt de investiţii în capitalul 
uman. Pe de altă parte, persoanele care pleacă peste hotare la muncă practică, 
de asemenea, munci necalificate. O asemenea situaţie conduce la un proces de 
decalificare masivă a întregului potenţial uman din republică. Totodată, decalifi-
carea potenţialului uman este determinată și de demotivarea tinerilor în forma-
rea lor profesională, care o percep drept cheltuială nejustificată, de descreșterea 
exigenţelor în procesul de instruire atît în școli, cît și în instituţiile de formare 
profesională de nivel secundar și superior. Situaţia creată poate determina în 
perspectivă pentru Republica Moldova un statut de ţară subdezvoltată; 

compromiterea sistemului de protecţie socială  • – reducerea nivelului de ocupa-
re a forţei de muncă conduce la creșterea raportului de dependenţă economică 
(în 2007 raportul de dependenţă economică a fost de 18710/00) și, prin urmare, 
la reducerea surselor necesare pentru asigurarea mecanismului de funcţionare 
a sistemului de asigurări sociale și a sistemului de ocrotire a sănătăţii, care se află 
în strînsă dependenţă de veniturile salariale ale populaţiei ocupate.

4.2. Lecţii de învăţat

Situaţia critică de pe piaţa muncii din Republica Moldova impune următoarele lecţii de 
învăţat: 
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reieșind din caracterul derivat al pieţei muncii, doar o însănătoșire a economiei  •
naţionale poate ameliora situaţia din domeniul ocupării forţei de muncă. Prin 
urmare, scopurile politicii de ocupare promovate în prezent în Republica Mol-
dova trebuie să se axeze nu pe diminuarea șomajului, care, printre altele, asi-
gură mediul concurenţial pe piaţa muncii, necesar pentru asigurarea condiţiilor 
motivatorii de dezvoltare a capitalului uman existent, dar pe ridicarea nivelului 
ocupării a persoanelor apte de muncă, pe asigurarea unor condiţii favorabile de 
creare în economia reală a unor locuri de muncă durabile și productive, care pot 
realmente asigura lucrătorilor un trai decent;

dezvoltarea pieţei muncii din Republica Moldova presupune și dezvoltarea po- •
tenţialului uman existent. În acest context, miza cea mare pe formarea profesi-
onală de nivel secundar nu este cea mai reușită soluţie în condiţiile de globali-
zare și integrare europeană. Or, pentru a deveni competitivi în plan internaţio-
nal republica are nevoie de un potenţial uman bine pregătit și motivat. În acest 
context plafonarea admiterii în instituţiile de învăţămînt superior reprezintă o 
decizie nechibzuită a actualei guvernări, care este în contradicţie cu obiectivele 
de asigurare a unei dezvoltări durabile a economiei ţării, precum și de integrare 
a acesteia în Uniunea Europeană;

deși problema salarizării constituie principala cauză a înrăutăţirii situaţiei de pe  •
piaţa muncii din Republica Moldova, soluţionarea acesteia necesită o perioadă 
mai îndelungată, fiind determinată de mai mulţi factori. Printre aceștia pot fi 
menţionaţi:

– reminescenţele vechiului sistem al economiei planificate și centralizate. Re-
publica Moldova a moștenit o economie de la fosta Uniune Sovietică, a cărei 
productivitate a muncii la acel moment era de 2-3 ori mai mică decît în ţările 
industrializate22. Pe parcursul primilor ani de tranziţie economică producti-
vitatea muncii s-a redus și mai mult. Reieșind din faptul că nivelul salariului 
este legat de nivelul productivităţii muncii, o ajustare a acestuia la standar-
dele europene necesită o perioadă îndelungată de timp, precum și eforturi 
manageriale, tehnologice și de dezvoltare a capitalului uman enorme;  

– conjunctura pieţei muncii din republică – care este determinată de o pon-
dere mare a celor ocupaţi în domenii de activitate (în special, agricultură) în 
care productivitatea muncii este mică și nu are perspective de creștere, iar 
investiţiile în capitalul uman nu sînt necesare;

– calitatea potenţialului uman existent – determinată atît de conjunctura pie-
ţei muncii care nu necesită lucrători calificaţi, cît și de demotivarea lucrăto-
rilor în ridicarea nivelului de instruire sau a calificării, din considerentul că 
pe piaţa muncii din Republica Moldova nivelul de instruire nu reprezintă un 
factor important pentru ridicarea salariilor.  

migraţia internaţională de muncă, care este legată în mod direct de problema  •
găsirii unor oportunităţi atractive de angajare, precum și a unui salariu necesar 
pentru un trai decent, va fi redusă doar în cazul ameliorării situaţiei de pe piaţa 
muncii din Republica Moldova.

22  Fapt menţionat în cadrul lucrărilor congresului 27 al PCUS în 1986.
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4.3. Recomandări

Reabilitarea și consolidarea sistemului de orientare profesională și pregă- •
tire profesională. În scopul reducerii șomajului structural care este destul 
de răspîndit, în special, printre tineri, și este determinat, în mare măsură, de 
decalajul dintre cunoștinţele și abilităţile profesionale solicitate de organiza-
ţii și cele extinse pe piaţa muncii, apare necesitatea implementării unui nou 
concept al formării profesionale care ar corela mai strîns cu exigenţele pieţei 
muncii din Republica Moldova. Noua concepţie a sistemului de formare profe-
sională ar presupune:

– reabilitarea institutului de orientare profesională care ar conduce la optimi-
zarea costurilor legate de formarea ofertei de muncă, proces care, de regu-
lă, durează și este costisitor;

– crearea unui nou sistem de pregătire profesională, bazat pe astfel de criterii 
ca diversificare (se are în vedere diversificarea formelor de pregătire profe-
sională și reabilitarea formării profesionale la locul de muncă, așa-numita 
“ucenicie”), flexibilitate (se are în vedere colaborarea cît mai armonioasă 
între agenţii economici și instituţiile de învăţămînt în vederea adaptării 
ofertelor educaţionale și a programelor de învăţămînt la exigenţele cerute 
de piaţa muncii), eficienţă (se are în vedere optimizarea costurilor legate 
de procesul de pregătire profesională în contextul avantajelor obţinute de 
întreaga societate). O nouă concepţie a învăţămîntului profesional poate 
reduce esenţial rata șomajului din rîndul tinerilor, în special a celor cu studii 
medii de specialitate.

Revitalizarea infrastructurii sociale și diversificarea spectrului de ocupaţii din  •
mediul rural. Aceasta ar contribui la creșterea nivelului ocupării și reducerea 
șomajului în mediul rural prin creșterea atractivităţii însăși a localităţilor rurale. 
O asemenea sarcină poate fi realizată doar prin asigurarea unui mecanism via-
bil de atragere a investiţiilor publice și private, interne și externe în localităţile 
rurale, necesare pentru modernizarea infrastructurii sociale, crearea IMM-urilor, 
astfel încît localităţile rurale să se apropie tot mai mult de mediul urban după ca-
litatea vieţii și structură ocupaţională. Aceasta va asigura o utilizare mai eficientă 
a potenţialului uman de la sate, va diminuai rolul activităţilor agricole neproduc-
tive în totalul activităţilor economice din mediul rural, precum și va reduce din 
intensitatea exodului forţei de muncă. 

Îmbunătăţirea mediului de afaceri și dezvoltarea sectorului IMM. •  Crearea 
unor condiţii favorabile (fiscale, de creditare, legale etc.) pentru înfiinţarea și 
dezvoltarea întreprinderilor mici și mijlocii va permite crearea unor noi locuri 
de muncă și ridicarea ratei de ocupare. În special, este necesară stimulare creării 
IMM în mediul rural, unde rata de ocupare este mai mică. Totodată, un mediu de 
afaceri favorabil este atractiv și pentru investitorii străini.
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INTRODUCERE 

Protecţia socială este concepută pentru asigurarea unui standard de viaţă de bază 
pentru toţi oamenii, indiferent de mijloacele de care aceștia dispun. Obiectivul prin-
cipal al protecţiei sociale îl constituie diminuarea sau chiar înlăturarea consecinţelor 
unor riscuri asupra mediului și nivelului de trai ale unor persoane, segmente ale popu-
laţiei aflate în poziţii dezavantajate din diferite motive. 

Sistemul de protecţie socială înglobează, pe de o parte beneficiile universale, garan-
tate tuturor cetăţenilor, cum ar fi de exemplu: accesul gratuit și echitabil la educaţia 
de bază, dreptul de a trăi într-un mediu sănătos etc., iar pe de altă parte, sistemul de 
securitate socială, axat pe intervenţii în cazul cetăţenilor dezavantajaţi sau aflaţi în 
situaţie de risc. În vederea asigurării protecţiei sociale a persoanelor aflate în grupurile 
de risc, statele folosesc, de obicei concomitent, două modalităţi: 

sistemul de asigurări sociale, care este obligatoriu, iar principiul de bază al  •
acestuia este că beneficiari sînt cei care au contribuit. Fiind luată, de obicei, 
în calcul mărimea contribuţiei la sistemul de asigurări sociale, populaţia be-
neficiază de: pensii, ajutor de șomaj, ajutor pentru îngrijire medicală și boală 
etc; 

sistemul de asistenţă socială, care oferă sprijin persoanelor aflate în dificultate,  •
vulnerabile, în dependenţă de necesităţile lor, în vederea asigurării unui minim 
necesar de trai, indiferent de contribuţiile anterioare a acestora la sistemul de 
protecţie socială. 

Sistemul de protecţie socială are un rol primordial în asigurarea securităţii sociale a 
persoanelor. Acesta a fost prezent și în perioada sovietică prin diferite modalităţi. În 
perioada comunistă protecţia socială era realizată exclusiv de către stat, efectul acestei 
situaţii fiind unul dublu: reducerea la minimum a serviciilor de asistenţă socială, pre-
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cum și deprofesionalizarea completă a acestora1. Asigurările sociale de stat garantau 
o acoperire universală și relativ generoasă faţă de unele categorii sociale (pensionari, 
persoane cu dizabilităţi, familii cu mulţi copii). În același timp alte fenomene erau ab-
solut ignorate și nerecunoscute oficial, cum ar fi sărăcia și șomajul și deci lăsate în afa-
ra sistemului de protecţie socială. După destrămarea Uniunii Sovietice, datorită crizei 
economice s-a accentuat șomajul, sărăcia, iar intervenţia instituţiilor statului prin po-
litici sociale în acest domeniu  a devenit absolut necesară. În felul acesta, la începutul 
anilor ‘90, a crescut semnificativ numărul beneficiarilor sistemului de protecţie socială 
de stat. În acest context, marcat și de alte manifestări sociale (îmbătrînirea populaţiei), 
se impunea reformarea sistemului de protecţie socială, s-a încercat dezvoltarea siste-
mului de asistenţă socială, proces în care Republica Moldova a beneficiat de asistenţa 
organismelor internaţionale2 și continuă să fie susţinută de acestea. 

1. ASIGURĂRILE SOCIALE 

Conform legislaţiei în vigoare, prestaţiile de asigurări sociale reprezintă un venit de în-
locuire pentru pierderea totală sau parţială a veniturilor ca urmare a vîrstei, invalidităţii, 
accidentelor, bolilor, maternităţii, pierderii locului de muncă sau decesului3. Sistemul de 
asigurări sociale este finanţat preponderent din bugetul asigurărilor sociale, care este 
diferit de bugetul de stat și este constituit, în mare parte, din cotele de asigurări sociale, 
dar și din transferuri din bugetul de stat și din alte venituri (din dobînzi, din majorări de 
întîrziere)4 (vezi Figura1). 

În anul 2009 pentru bugetul 
asigurărilor sociale sînt pre-
conizate 7,514 mld lei. Cu 
toate că bugetul va fi majo-
rat, se estimează un deficit 
bugetar de circa 56,9 mil. 
lei. Dificitul bugetar ar pu-
tea crește ca urmare a con-
secinţelor crizei financiare 
și economice globale asu-
pra economiei naţionale. 
Componentul principal al 
veniturilor bugetului asi-
gurărilor sociale de stat vor 

1 Politici sociale în Uniunea Europeană, www.cnpas.org.
2 UNDP, UNICEF, OIM, BM etc.
3 Legea privind sistemul public de asigurări sociale, nr. 489 din 08.06.1999.
4 Idem.

Figura 1. Evoluţia bugetului asigurărilor sociale de stat 
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rămîne contribuţiile de asigurări sociale de stat, care se vor menţine la nivelul de 84,3 
la sută ca și în 20075, 14,7% din cheltuieli fiind acoperite din transferurile de la bugetul 
de stat, iar alte venituri neînsemnate vor proveni din încasările nefiscale (dobînzi de la 
utilizarea mijloacelor bugetului asigurărilor sociale de stat, din majorări de întîrziere, alte 
dobînzi)6. 

1.1. Sistemul de pensii

Structura 

Sistemul de pensii reprezintă unul din principalele componente ale sistemului de asigu-
rări sociale. În Republica Moldova sînt 3 tipuri principale de pensii: pensia pentru limita 
de vîrstă, pensia de urmași și pensia pentru invaliditate. La sfîrșitul anilor ‘90, la cererea 
organismelor internaţionale, s-a început reformarea sistemului de pensii, printr-un șir 
de acţiuni, însă începînd cu anul 2003 unele din prevederile reformei au fost stopate 
(creșterea vîrstei de pensionare, mărirea stagiului de cotizare)7. 

Reforme şi contrareforme 

Începînd cu 1 ianuarie 1999, în cadrul reformei sistemului de pensii s-a început mărirea 
vîrstei de pensionare care trebuia să se facă treptat, mărindu-se anual cu cîte 6 luni, pînă 
la atingerea vîrstei de 65 ani pentru bărbaţi și 60 ani pentru femei. Această procedură a 
durat însă pînă în anul 2002, cînd s-a stabilit că începînd cu 2003 vîrsta necesară obţinerii 
dreptului la pensie pentru limita de vîrstă este de 62 de ani pentru bărbaţi și de 57 ani 
pentru femei8; la acestă vîrsta s-a ajuns de fapt conform reformei pînă în 2002. De ase-
menea, stagiul de cotizare9 care urma să ajungă pînă în anul 2008 la 35 ani, a fost stabilit 
începînd cu anul 2003 la 30 de ani atît pentru bărbaţi, cît și pentru femei. Această decizie 
a fost privită critic de către organismele internaţionale, însă aprobată în mare parte de 
către cetăţenii Republicii Moldova.

Există argumente pro și contra în ceea ce privește mărirea vîrstei de pensionare. Cel mai 
des vehiculat argument împotrivă este cel al speranţei de viaţă mici a cetăţenilor Repu-
blicii Moldova raportată la vîrsta de pensionare. În 2007, speranţa de viaţă a bărbaţilor 

5 www.cnas.md, BASS – 2008.
6 Legea bugetului asigurărilor sociale de stat pe anul 2008, nr. 271-XVI din 07.12.2007.
7 A fost o promisiune electorală a Partidului  Comuniștilor din Republica Moldova, la alegerile din 2001. Pe 

fundalul nemulţumirilor populaţiei privind majorarea vîrstei de pensionare, în special a celor ajunși aproape 
de această vîrsta, ei au declarat micșorarea vîrstei de pensionare pentru a atrage acest electorat. Astfel, PCRM, 
ajuns la guvernare, a îngheţat în 2002 creșterea vîrstei de pensionare și a stagiului de cotizare.  

8 Republica Moldova are la moment una din cele mai mici vîrste de pensionare din Europa (in România va 
ajunge pînă în 2013 la 60 ani pentru femei și 65 ani pentru bărbaţi, se face creșterea treptată a vîrstei de 
pensionare cu o lună la fi ecare 4 luni (Legea nr. 19 din 17 martie 2000 privind sistemul public de pensii și 
alte drepturi de asigurări sociale)). Dacă ne raportam la ţări ca Rusia, Ucraina, aici vîrsta de pensionare este 
de 55 de ani  pentru femei și 60 de ani pentru bărbaţi.

9 Însumare a perioadelor de activitate în  care s-a plătit contribuţia la fondul de pensii.
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era 65 ani, iar pentru femei 72,6 ani. Dacă luăm în calcul acest indicator, într-adevăr vîrsta 
de pensionare de 65 de ani pentru bărbaţi nu ar fi fost deloc stimulativă pentru ei în ve-
derea contribuţiei la sistemul de pensii de tip redistributiv.  

Adepţii măririi vîrstei de pensionare privesc însă în perspectivă. Argumentul princi-
pal ţine de tendinţa continuă de îmbătrînire10 a populaţiei concomitent cu scăderea 
ponderii populaţiei active. Aceste fenomene se răsfrîng considerabil asupra stabilităţii 
financiare a fondului de asigurări sociale. Datele statistice pentru perioada 2003-2008 

arată o scădere a raportu-
lui între populaţia ocupată 
și numărul pensionarilor 
(vezi Figura 2), iar dacă ten-
dinţa se va menţine, rata 
de înlocuire a populaţiei se 
va reduce în mărime între 
0,5%-1% la fiecare 2 ani. 

Un alt exemplu: prin Legea 
nr. 399-XVI din 14.12.2006 
privind modificarea și com-
pletarea unor acte legisla-
tive s-a permis recalcularea 
pensiei pentru persoanele 

care au ieșit la pensie după anul 1999 în baza vechii metodologii, doar că coeficientul 
individual al pensionarului “K” reprezintă raportul dintre suma salariului pentru oricare 
60 de luni consecutive din ultimii 15 ani (pînă la modificare − 36 de luni consecutive 
din ultimii cinci ani) de muncă anteriori intrării în vigoare a noii legislaţii de pensio-
nare. În cazul în care, în urma recalculării, cuantumul pensiei este mai mic, se va păs-
tra valoarea pensiei stabilite anterior. Însă, trebuie menţionat faptul că, recalcularea 
se face doar persoanelor care se adresează, ceea ce pune în dezavantaj pensionarii 
mai puţin informaţi sau care din anumite motive nu ajung să facă această cerere pen-
tru recalcularea pensiei. Această situaţie creează dezechilibre în sistemul de pensii și 
multe neclarităţi pentru populaţie, fiind afectată nemijlocit funcţionalitatea acestuia. 
Deci, au fost adoptate mai multe legi care conţin prevederi care vin în contradicţie cu 
obiectivele reformei iniţiate sau creează inegalităţi sociale. Acest fapt demonstrează o 
lipsă de consecvenţă din partea guvernării, care se răsfrînge direct asupra funcţionării 
viabile a sistemului de pensii, cît și asupra încrederii populaţiei.

10 Conform unor estimări în anul 2050 persoanele cu vîrsta de peste 60 de ani vor constitui 35 la sută din po-
pulaţia Moldovei, faţă de 14 la sută, cît constituie în prezent.

Figura 2. Raportul între populaţia ocupată 

și numărul pensionarilor 
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Surse de Finanţare 

Finanţarea pensiilor se face 
preponderent din Buge-
tul Asigurărilor Sociale de 
Stat11. Din fondul de pensii 
actual sînt achitate atît pen-
siile pentru limita de vîrstă, 
cît cele pentru invaliditate 
și pensia de urmaș. Din to-
talul pensionarilor în jur de 
73% sînt pensionarii pentru 
limită de vîrstă. Ponderea 
acestora de-a lungul anilor 
a cunoscut variaţii nesem-
nificative − între  70% și 
75% (vezi Figura 3). 

Dacă urmărim Figura 4 pu-
tem afirma cu certitudine 
că aproape tot bugetul 
asigurărilor sociale de stat 
este direcţionat către pla-
ta pensiilor: ponderea cea 
mai mare revenind achitării 
pensiilor pentru limita de 
vîrstă și celor de invaliditate. 
În contextul acesta plăţilor 
pentru indemnizaţii și com-
pensaţii le revine un buget 
foarte restrîns, acestea fiind 
mai degrabă simbolice. 

Beneficii ale sistemului actual de pensii

Principalele beneficii ale sistemului de pensii aplicat în cazul Republicii Moldova, pot fi 
rezumate la: 

posibilitatea  protejării pensiilor aflate în plată împotriva inflaţiei; •

existenţa oportunităţii de a mări valoarea reală a pensiilor în funcţie de creșterea  •
economică, fiind posibilă generarea rapidă a sumelor necesare, întrucît pensiile 

11 Cheltuielile pentru achitarea pensiilor pentru: deputaţii în Parlament și membrii de Guvern, funcţionarii 
publici și unii aleși locali sînt suportate după cum urmează: 50% din mărimea stabilită a pensiei – din buge-
tul asigurărilor sociale de stat și 50% – din bugetul de stat. 

Figura 3. Ponderea pensionarilor ce primesc pensie 

pentru limita de vîrstă din totalul pensionarilor
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Figura 4. Cheltuielile totale din bugetul asigurărilor 

sociale vizavi de cheltuielile pentru plata pensiilor

 2001’ 2002’ 2003’ 2004’ 2005’ 2006’ 2007’ 2008’ 2009* 

1000

2000

3000

4000

5000

6000

8000

7000

0

m
il.

le
i

cheltuieli totale pentru 
asigurări sociale de stat

cheltuieli pentru plata 
pensiilor 

Sursa: Ministerul Finanţelor.
* pentru 2009 sînt cheltuielile preconizate



Sistemul de protecţie socială

240

nu se plătesc din contribuţiile achitate de beneficiar, ci din cele plătite de către 
actuala forţă de muncă12. Aceste avantaje sînt însă valabile în condiţiile în care 
există un coraport benefic între numărul angajaţilor și cel al pensionarilor pe de 
o parte și dacă se înregistrează o creștere economică viabilă;

existenţa Registrului de Stat al evidenţei individuale, prin care, începînd cu 2000,  •
fiecărui asigurat din sistemul public al asigurărilor sociale i s-a atribuit, în mod 
obligatoriu, un cod personal de asigurări sociale. Acest sistem permite evidenţa 
tuturor contribuţiilor angajaţilor pe parcursul activităţii pe piaţa muncii. 

Probleme

În pofida încercărilor de reformare și îmbunătăţire a sistemului actual de pensii, acesta 
continuă să se confrunte cu cîteva probleme majore: 

decalajul foarte mare între pensiile anumitor categorii de persoane. •  În anul 
2003 au fost operate modificări la Legea nr. 156-XIV din 1998, prin care resursele 
de finanţare a pensiilor pentru anumite categorii de persoane (deputaţi, jude-
cători, procurori, funcţionari publici) se formează privilegiat, în mărime de 42% 
din venitul mediu în funcţia respectivă. Iar prin modificările din 2004 această 
cotă s-a mărit  pînă la 75%13. Cheltuielile pentru achitarea pensiilor acestor ca-
tegorii se acoperă în proporţie de 50% din bugetul asigurărilor sociale de stat și 
50% din bugetul de stat. Acest mod de calcul preferenţial plasează în dezavan-
taj celelalte categorii de persoane asigurate, creînd discrepanţe semnificative14. 
Drept soluţie pentru stabilirea echităţii sociale în cadrul sistemului, Ministerul 
Protecţiei Sociale, Familiei și Copilului propune aplicarea Strategiei de unificare 
a sistemului de pensionare, care se află încă la etapa de examinare15;

discrepanţele foarte mari între contribuţii și beneficiere, •  de exemplu cei care au 
activat în domeniul agrar beneficiază de pensii și compensaţii în mărime de 40% 
din bugetul asigurărilor sociale, însă angajaţii din sectorul agrar contribuie doar cu 
8% la buget. Un asemenea tablou nu este deloc motivant pentru angajaţii din alte 
sectoare ale economiei. Pentru asigurarea echităţii sociale pentru toţi contribuabi-

12 Sistemul de pensionare al Republicii Moldova: expertiza actuarială, http://www.pension.md/md/publicati-
ons/ps/621.html.

13 Asiguratul care a activat cel puţin 2 ani în calitate de deputat în Parlamentul permanent ori a deţinut funcţii 
remunerate în Parlamentul de legislatura a XII-a sau în Sovietul Suprem al R.S.S. Moldovenești, a atins vîrsta 
de pensionare specifi cată la art. 41 alin. (1) și a realizat stagiul de cotizare prevăzut la art. 42 alin. (1) are 
dreptul la pensie calculată în cuantum de 75% din suma tuturor plăţilor lunare ale deputatului în exerciţiu 
în funcţia (funcţiile) respectivă deţinută în Parlament. (art. 43 al.1) comparativ cu modul de calcul pentru 
cetăţeni – Baza de calcul  a  pensiei  o  constituie  venitul  mediu  lunar asigurat din toată perioada de ac-
tivitate.(art. 8 ) Cuantumul integral al pensiei pentru limită de vîrstă se determină din calculul a 1,4% din 
venitul asigurat pentru fi ecare an de cotizare din stagiul necesar de 30 de ani.(art.16) (Legea privind pensiile 
de asigurări sociale de stat, nr. 156,  din 14 octombrie 1998).

14 În 2007 pensia șefului statului era de cca 7500 lei, a deputaţilor – 4300 lei etc., iar a profesorilor – 350 lei, 
a agricultorilor – cca 360 lei. (http://www.expert-grup.org/docs/cs/cs_25.pdf, Alexadru Gamanji, Despre 
reformarea sistemului de pensii din Republica Moldova...).

15 “Pensii indexate, dar și majorate”, Moldova Suverană, 27 martie, 2008.
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lii, dar și în scopul stabilităţii financiare a bugetului asigurărilor sociale de stat prin 
Legea bugetului asigurărilor sociale  de stat  pe anul 2009 s-a lăsat la latitudinea 
proprietarilor de terenuri agricole să se asigure sau nu pentru a beneficia de pensie. 
Această decizie este riscantă și nu rezolvă de fapt problema, ci este doar un transfer 
de la sistemul de asigurare socială spre împovărarea celui de asistenţă socială; 

numărul mare de persoane apte de muncă care nu contribuie sau contribuie  •
parţial la sistemul public de asigurări sociale obligatorii. Ponderea cea mai 
mare o constituie persoanele care muncesc peste hotarele ţării16. Pentru per-
soanele cu venituri, care însă, din mai multe considerente nu pot contribui di-
rect la bugetul asigurărilor sociale, a fost introdus contractul individual de asi-
gurare încheiat cu Casa Naţională de Asigurări Sociale (CNAS). Acesta permite 
cetăţenilor Republicii Moldova să contribuie individual la sistemul de pensii, 
ca la vîrsta de pensionare să poată beneficia de pensie. Această oportunitate 
aparent binevenită nu este însă pe deplin valorificată de către cetăţeni, numă-
rul celor care contribuie prin această formă la fondul de pensii fiind unul redus. 
Începînd cu ianuarie 2009 și proprietarii de terenuri agricole (persoanele fizice) 
pentru a beneficia de pensie minimă pentru limita de vîrstă și ajutor de deces 
trebuie să încheie  contracte individuale cu CNAS, plătind o contribuţie anu-
ală de 3621 lei. Este greu de crezut că aceștia își vor putea permite achitarea 
acestei sume în condiţiile în care salariul mediu a unui lucrător în agricultură în 
primele 10 luni ale lui 2008 era de 1343,14 lei17. Efectele necontribuţiei sociale 
a unui număr însemnat din populaţia aptă de muncă pot fi privite din două 
perspective. Perspectiva de moment ţine de mărimea scăzută a acumulărilor 
la bugetul asigurărilor sociale de stat și respectiv, asupra poverii pe care o au 
angajaţii raportîndu-se la numărul de pensionari. Perspectiva de lungă durată 
ţine iarăși de povara asupra unui angajat, cît și de numărul mare de beneficiari 
de pensii sociale pe viitor (persoane la moment necontribuabile);

efectele demografice negative, cum ar fi îmbătrînirea populaţiei, însoţită  •
de scăderea natalităţii și migraţia populaţiei apte de muncă. Toate acestea 
contribuie nemijlocit la scăderea forţei active de muncă și duc la micșorarea 
contribuţiilor către bugetul asigurărilor sociale de stat. Deci, fiecare angajat 
în viitor va sprijini un număr din ce în ce mai mare de pensionari; 

mărimea pensiilor pentru marea majoritate a populaţiei este sub minimul ne- •
cesar de trai. Pensionarii sînt fie dependenţi financiar de alte persoane, fie sînt 
nevoiţi să muncească după vîrsta de pensionare18, chiar dacă, uneori, starea să-

16 Recensămîntul Populaţiei realizat în octombrie 2004 a oferit date precum că la momentul dat peste hotarele 
se afl au la muncă sau în căutarea acesteia 242.000 cetăţeni. Cercetarea sociologica OIM/ CBS AXA  esti-
mează 265 mii persoane afl ate peste hotare în 2006, la momentul colectării datelor și 80 mii migranţi recent 
reveniţi acasă, dintre care în jur de 35% muncesc  ilegal. 

17 BNS, http://www.statistica.md/pageview.php?l=ro&idc=338&id=2354.
18 În ceea ce privește asigurarea cu pensie pentru invaliditate și pensie pentru urmaș situaţia este și mai com-

plicată, dat fi ind faptul că valoarea acesteia este mică și nu acoperă nici pe departe minimul necesar de trai 
pentru această categorie de populaţie, iar unii benefi ciari ai pensiilor de invaliditate nu corespund criteriilor 
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nătăţii nu le permite acest lucru. În condiţiile în care sistemul public de pensii nu 
face altceva decît să redistribuie la pensionari sumele adunate într-un an de la 
contribuabili, este foarte dificil să menţii aceeași putere de cumpărare a pensiilor, 
cu atît mai mult să mărești valoarea acesteia. Din 1 ianuarie 2001 pînă la 1 ianuarie 

2008 mărimea pensiei me-
dii în Republica Moldova a 
crescut de la 85,1 lei pînă 
la 546,2 lei19, adică de 6,4 
ori. Luînd în consideraţie 
evoluţia inflaţiei pe parcur-
sul acestei perioade putem 
conchide că mărirea reală a 
pensiei este una modestă 
și chiar în descreștere după 
calculele unor specialiști20. 
Pensia acoperea valoarea 
minimului de existenţă pen-
tru această categorie de po-

pulaţie doar în proporţie de 48,7 la sută21. Conform standardelor Organizaţiei In-
ternaţionale a Muncii, pensia trebuie să reprezinte cel puţin 40 la sută din salariul 
încasat în timpul muncii. Pensia medie pentru limita de vîrstă constituie 798,14 lei, 
începînd cu 1 aprilie 2009 fiind indexată cu 20%22. În Republica Moldova o per-
soană care s-a pensionat în anul 2007 primea o pensie care acoperea numai 27% 
din ultimul salariu, iar în perspectivă prognozele demografice sînt și mai pesimiste 
acest indicator ar putea constitui circa 12% în anul 2050. Conform legislaţiei, coefi-
cientul de indexare constituie media dintre creșterea anuală a indicelui preţului de 
consum  și creșterea anuală a salariului mediu pe ţară, de aceea salariul crește cu 
ritmuri mai înalte decît pensiile. Această discrepanţă printr-o accentuare a diferen-
ţei tot mai semnificative dintre salariul mediu pe economie și pensia medie pentru 
limita de vîrstă a fost redusă pînă în 2004, însă începînd cu 2004 s-a înregistrat o 
nouă mărire a decalajului (vezi Figura 5), ceea ce reprezintă încă o dovadă a faptu-
lui că sistemul de pensionare din Republica Moldova este unul vulnerabil; 

de includere în sistem. Au fost întreprinse unele măsuri în ceea ce privește revizuirea benefi ciarilor de pensie 
pentru invaliditate. 

19 http://www.statistica.md/publications/189/ro/Buletin_I_2008.pdf, Buletin Statistic, ianuarie-martie 2008.
20 Preţurile pentru coșul de consum al pensionarilor de la ultima indexare a crescut cu 34,2%, iar indexarea de 

17% a acoperit doar jumătate din creșterea lor. În 2008 pensia reală pentru prima dată a căzut sub nivelul 
anului 2001, (Veaceslav Ioniţă, Analize Economice (http://veaceslav-ionita.blogspot.com/2008/07/pentru-
prima-dat-n-ultimii-7-ani-pensia.html).

21 Pentru primul trimestru al anului 2008 minimul de existenţă lunar pentru pensionari constituia 1120,7 lei 
(http://www.statistica.md/statistics/dat/1320/ro/Min_exist_trim_I_2008.pdf).

22 Această indexare se face pe fonul crizei economice, dar și în ajunul alegerilor parlamentare. Experţii averti-
zează că  această mărire a pensiei poate pune în difi cultate bugetul asigurărilor sociale. Un exemplu cert în 
acest  sens este scăderea  salariului mediu  pe economie în primele două luni ale anului 2009. 

Figura 5.  Ponderea pensiei medii lunare pentru limita de vîrstă 

în raport cu salariul mediu lunar 
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eschivarea de la plata impozitelor, persistenţa remunerării muncii în mod in- •
formal. Din mai multe motive, inclusiv cel menţionat mai sus, în Republica Mol-
dova continuă să existe remunerarea muncii la nivel informal sau semiformal 
(doar o parte din salariu este achitat oficial). În vederea motivării angajatorilor 
să achite angajaţilor salariul oficial  integral se încearcă o redistribuire a cotei 
de 29% achitate către fondul de asigurări sociale obligatorii între angajatori și 
angajaţi. Contribuţia  de asigurări sociale a angajaţilor s-a mărit cu un punct pro-
centual anual, în 2006 constituia 3% din salariu, în 2008 – 5%, în 2009 va fi de 
6%, iar cea a angajatorilor s-a redus respectiv cu 1% anual, menţinîndu-se cota 
totală de 29%. Pentru comparaţie media europeană a contribuţiilor la fondurile 
de pensii (pentru limita de vîrstă, invaliditate, de urmaș) este de 25,98%, dintre 
care 9,53% sînt  achitate de către asigurat, iar 16,44 de către angajator23. 

Ca urmare a acestor probleme presiunea asupra sistemului public de pensii este din ce 
în ce mai mare. Aceasta conduce la deficitul bugetului asigurărilor de stat și limitează 
semnificativ direcţionarea resurselor către alte necesităţi, prevăzute de către sistemul 
de protecţie socială. 

Diminuarea și soluţionarea acestor probleme se poate realiza prin introducerea sisteme-
lor de pensii  alternative celor de stat de tip redistributiv. 

Alternative pentru sistemul actual de pensii

În vederea asigurării durabilităţii sistemului de pensii trebuie să existe un parteneriat 
dintre public și privat, astfel ca sistemul public de pensii să acopere minimul necesar 
pentru trai, iar sistemul privat24 să asigure un trai decent persoanelor în etate.  În afara 
asigurării unei pensii mai mari pentru persoanele în etate, sistemul privat de pensii asi-
gură un fond de investiţii pe termen lung, care poate favoriza dezvoltarea economică. 
Necesitatea constituirii unui fond de pensii privat este indiscutabilă, în condiţiile cînd  pe 
de o parte, sistemul public de pensii nu poate asigura nici minimumul necesar pentru 
trai, iar pe de altă parte, proporţii majore ale forţei active de muncă ale ţării sînt antrena-
te în migraţiunea de muncă, rămînînd astfel în afara sistemului de asigurări sociale. Pen-
tru această categorie sistemul de pensii privat ar fi mai atractiv. Comparativ cu sistemul 
de stat, sistemul pensiilor private se bazează pe capitalizarea sumelor colectate de la 
contribuabili, care apoi sînt investite pe termen lung și foarte lung. În acest context, este 

23 Sursa: Administraţia SUA pentru Asigurări Sociale.
24 Planurile de pensii private sînt de două tipuri: cu benefi cii defi nite  și cu contribuţii defi nite. Planurile cu 

benefi cii defi nite au mai mult caracter ocupaţional (făcute de angajatori în folosul angajaţilor) și sînt specifi -
ce, în special, ţărilor din Europa de Vest (Franţa, Marea Britanie, Germania, Spania etc.), în cadrul acestora 
nivelul pensiei se cunoaște în avans, un anumit procent din ultimul salariu, iar rata contribuţiei se recalcu-
lează, de regulă, anual. În timp ce cele cu contribuţii defi nite sînt specifi ce ţărilor din Europa Centrală și de 
Est (Polonia, România, Bulgaria, Croaţia, Ungaria, Rusia etc.). rata contribuţiei este fi xată la intrarea în plan, 
iar nivelul exact al pensiei nu se va cunoaște decît la data pensionării, fi ind dependent de mărimea contri-
buţiilor acumulate, respectiv de rata rentabilităţii investiţiei obţinute de către administratorul de fond.
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firească preocuparea participanţilor la fondurile de pensii pentru siguranţa investiţiei, 
astfel încît la vîrsta pensionarii să se poată bucura de un venit suplimentar. 

În Republica Moldova a fost elaborată încă din anul 1999 Legea privind fondurile private 
de pensii, dar aceasta practic nu a fost aplicată, cu excepţia faptului că la sfîrșitul lui 2007 
a fost înregistrat primul fond privat facultativ de pensii. Activitatea  acestuia s-a început 
în anul 2008 și nu ne putem încă pronunţa asupra funcţionalităţii și eficienţei lui. În acest 
context legea elaborată în 1999 privind fondurile de pensii private necesită revizuiri și 
actualizări semnificative.

În condiţiile actuale ale crizei economice mondiale a fost afectate grav valoarea active-
lor fondului de pensii la nivel mondial. Presiuni financiare sînt atît asupra programelor 
publice pentru pensii, cît și asupra fondurilor private25. Totuși practica internaţională de-
monstrează eficienţa sistemelor private de pensii, chiar și în aceste condiţii.

Sistemul de pensii bazat pe 3 piloni 

Cel mai eficient sistem de pensionare este considerat cel promovat de Banca Mondială, 
care a fost implementat recent și în  România. Acesta reprezintă un sistem complex de 
pensii bazat pe 3 componente (piloni):

componenta obligatorie redistributivă, care este administrată de stat, funcţionează  •
aproximativ după aceleași principii ca și sistemul de pensii existent în Moldova;

componenta obligatorie, bazată pe capitalizare, administrată privat. Pilonul  •
acesta în cazul României prevede ca în primul an de activitate, 2% din contribu-
ţia totala de 9,5% pentru asigurările sociale pe care o plătește fiecare angajat va 
ajunge în administrare privată. Procentul va creste cu cîte o jumătate de punct 
procentual anual, pîna la atingerea valorii de 6% aplicate venitului lunar brut. 
Cotele acestea variază de la ţară la ţară în dependenţă de evaluarea sistemului, 
funcţionarea acestuia etc.;

componenta facultativă, bazată pe capitalizare, administrată privat.  •

Actuala criza economică intensifică necesitatea existenţei unor sisteme diversificate de 
pensii cu mai mulţi piloni, acestea permit o mai bună diversificare a riscurilor, oferind o 
stabilitate mai mare sistemului de pensii în ansamblu. 

Beneficiile sistemului de pensii multipilon

viabilitate financiară pe termen lung a sistemului de pensii pentru limită de vîrstă; •

promovarea pieţei de capital și investiţii pe termen lung; •

25 Conform datelor Organizaţiei pentru Cooperare și Dezvoltare Economică în cursul anului 2008, fondurile 
de pensii private din cele mai dezvoltate 30 de state ale lumii (statele membre ale OCDE) au înregistrat o 
pierdere medie (randament negativ) de -23%. Aceași sursă susţine că “pierderile” înregistrate de fondurile 
de pensii private reprezintă de fapt o devalorizare temporară a activelor din portofoliu, iar odată cu reveni-
rea pieţelor fi nanciare după depășirea crizei economice globale, o mare parte din aceste pierderi vor fi  și ele 
recuperate.
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atractivitatea sistemului faţă de contribuabili, care vor fi cointeresaţi să contri- •
buie mai mult etc. 

Provocările şi riscurile sistemului de pensii multipilon

Provocări și bariere care pot surveni în procesul de implementare a sistemelor cumula-
tive de pensie:

neîncrederea populaţiei, generată în mare parte de experienţa negativă a cetăţeni- •
lor Republicii Moldova, privind depunerile la Banca de Economii în perioada sovie-
tică și pierderea acestora la începutul anilor ‘90. O bună parte din populaţie a trăit 
această experienţă, generaţiile mai tinere preluînd și ele acest sentiment de fobie și 
neîncredere faţă de instituţiile bancare de la părinţi, rude. Aceste experienţe nega-
tive vor fi atribuite și gestionarilor fondurilor private de pensii prin manifestarea ne-
încrederii, fapt ce poate pune în pericol funcţionalitatea sistemului. Această situaţie 
se întîmplă, de exemplu, în Federaţia Rusă, unde participanţii la componenta de 
pensii cumulative din neîncredere faţă de instituţiile nestatale au ales în proporţie 
de 93,7% o companie administrată de stat, deși rentabilitatea acesteia este mult 
mai mică comparativ cu companiile private de administrare26. În aceste condiţii sis-
temul de pensii privat din Rusia este expus unui risc enorm, în 2006 rentabilitatea 
companiei de stat a constituit 5,7%, iar inflaţia a înregistrat o pondere de 10,9%; 

nivelul relativ jos de trai al populaţiei, care are resurse limitate, cel mai des orien- •
tate doar spre acoperirea strictului necesar;

lipsa interesului companiilor internaţionale care activează în domeniul asigură- •
rilor sociale private. Numărul redus al cetăţenilor ca potenţiali beneficiari face ca 
Republica Moldova să fie  o piaţă neatractivă pentru aceștia;  

costurile ridicate ale tranziţiei, determinate în primul rînd de responsabilitatea  •
statului faţă de ceilalţi contribuabili care au activat anterior. 

Boxa 1.

Sistemul polonez de pensii
Sistemul polonez la iniţiere (1999) a prevăzut: persoanele care aveau peste 50 de ani în 

momentul adoptării noii legislaţii rămîneau în cadrul pilonului I (sistemul public de pensii), 

cei cu vîrste între 30 și 50 de ani aveau posibilitatea de a alege intre pilonii I si II, iar cei de 

pînă la 30 de ani erau obligaţi să contribuie la pilonul II, de pensii publice administrate 

privat. În plus, orice contribuabil avea ocazia să investească in pilonul III, de contribuţie 

benevolă. Rezultatul a fost că aproape 11,6 milioane de contribuabili din cei 13 mil. de 

salariaţi din economie contribuie în prezent la pilonul II de pensii.*

Reforma pensiilor din Polonia a avut ca principal efect stimularea puternică a pieţelor de capital 

din Polonia. După creșterea exploziva a Bursei poloneze în 1993 (cînd a avut cea mai mare 

creștere anuala din lume), 1994 si 1995 au adus corecţii majore, după care randamentele au 

revenit pe creștere și s-au stabilizat. În condiţiile crizei economice, fondurile de pensii private 

obligatorii (pilonul II) din Polonia au înregistrat în 2008 un randament negativ de 14,2%. 

* Reforma pensiilor: România versus Polonia, Ziarul Financiar, 22 martie 2006.

26 Analiza riscurilor sistemelor de pensionare condiţional-cumulative și cumulative, www.pension.md/md/
publications/ps/pril.html.
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Cu toate riscurile pe care le implică sistemul privat de pensii se pare că la moment acesta 
este cea mai  oportună soluţie pentru Republica Moldova, cu condiţia respectării unor 
criterii în procesul de planificare. În primul rînd, trebuie stabilită cota de contribuţie pentru 
fiecare nivel, dar și consolidat efortul în vederea includerii unui număr cît mai mare de 
contribuabili.  De asemenea, este necesară și stabilirea unor parametri viabili în ce privește 
tipul de garanţii, cota maximă de investiţie în acţiuni, rentabilitatea minimă, monitorizarea 
de către stat a rentabilităţii investiţiilor, intervenţia  instituţiilor guvernamentale în timp 
util dacă o anumită agenţie înregistrează  randamente mult mai slabe decît competitorii 
săi. Respectarea tuturor condiţiilor enumerate mai sus atenuează riscurile sistemului pri-
vat de pensii, dar trebuie să existe o consecvenţă și o hotărîre în realizarea reformelor27.  

1.2. Indemnizaţiile pentru copii

Pe parcursul anilor 2001-2007 în sistemul de acordare a indemnizaţiilor pentru copii au 
intervenit mai multe modificări. Au fost schimbate instituţiile implicate în procesul de 
acordare a indemnizaţiilor: întreprinderile și Oficiile Poștale care se ocupau de efectuarea 
plăţilor indemnizaţiilor au fost schimbate cu Banca de Economii (Hotărîrea Guvernului cu 
privire la indemnizaţiile adresate familiilor cu copii, nr. 1478 din 15.11.2002). Prin Hotărîrea 
Guvernului cu privire la indemnizaţiile adresate familiilor cu copii s-a transferat achitarea 
indemnizaţiilor pentru îngrijirea copiilor de la întreprinderi către Casa Naţională de Asigu-
rări. S-a majorat concediul plătit de îngrijire a copilului pentru persoanele asigurate de la 
1,5 ani la 3 ani și de asemenea, termenul de solicitare a  indemnizaţiei pînă la 12 luni. 

Indemnizaţia unică la naştere 

Pe parcursul anilor s-au înregistrat mai multe schimbări în mărimea indemnizaţiilor 
pentru copii. La acordarea acestor indemnizaţii se făceau cîteva diferenţieri, mai întîi în 
funcţie dacă era sau nu persoana aflată în concediu contribuabil la sistemul de asigurări 
sociale, dar și în dependenţă de gradul copilului născut. Astfel, la 1 ianuarie 2004 indem-
nizaţia unică la naștere a primului copil constituia 420 lei pentru persoanele asigurate 
și 380 lei pentru persoanele neasigurate; iar pentru fiecare copil următor – 280 lei pen-
tru persoanele asigurate și 250 lei pentru persoanele neasigurate. În 2005 indemnizaţia 
unică la naștere a fost de 500 de lei pentru orice copil născut viu, indiferent de rangul 
acestuia, în 2006 – 800 de lei pentru orice copil născut viu, în 2007 cuantumul era de 

27 În România, pentru  anul 2009, contribuţia aferentă fondurilor de pe pilonul II va fi  menţinută la 2% din 
venitul brut pe care o plătește fi ecare angajat,  aceasta trebuia să crească cu 0,5 puncte procentuale pe an, 
de la 2% în 2008, pînă la 6% din veniturile brute ale participanţilor în 2016, conform legii 411/2004 privind 
fondurile de pensii administrate privat. Guvernul  Român a justifi cat măsura prin nevoia de a controla defi -
citul sistemului public de pensii. În același timp guvernul Argentinei a decis, în 2008, naţionalizarea celor 10 
fonduri de pensii private autohtone, susţinînd că măsura este menită să protejeze veniturile pentru pensie 
ale argentinienilor de efectele crizei fi nanciare internaţionale.  Conform unui raport al Bancii Mondiale 
aceste măsuri pot rezolva pe termen scurt golurile de lichidităti din bugetele de asigurări sociale, însă ele 
nu sînt capabile să îmbunătăţească semnifi cativ raportul dintre activele și obligaţiile fondurilor publice de 
pensii și riscă să aibă impact negativ pe termen lung asupra sumelor acumulate de participanţii la fondurile 
de pensii private obligatorii în conturile lor individuale.
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1000 de lei. Începînd cu 1 ianuarie 2008 indemnizaţia unică la naștere a fost iarăși dife-
renţiată în dependenţă de rangul copilului născut,  pentru primul copil, fiind în valoare 
de 1200, și pentru următorii copii născuţi − de 1500 lei.  Pentru 2009 este prevăzută o 
creștere cu 200 lei a indemnizaţiei unice la nașterea copilului și va fi de 1400 lei pentru 
primul copil născut și respectiv 1700 lei pentru următorii copii. 

Indemnizaţia lunară pentru creşterea/îngrijirea copilului pînă la vîrsta 
de 3 ani în cazul persoanelor asigurate şi 1,5 ani în cazul persoanelor neasigurate 

De la 1 ianuarie 2004 indemnizaţia lunară pentru creșterea copilului pentru persoanele asi-
gurate constituia 100 lei pînă la vîrsta de 1,5 ani, iar pentru persoanele neasigurate 75 lei. 
De la 1 ianuarie 2005 această indemnizaţie pentru persoanele asigurate a fost  în mărime 
de 20% din venitul mediu lunar realizat în ultimele 6 luni calendaristice (complete) premer-
gătoare lunii producerii riscului asigurat, venit din care au fost calculate contribuţiile de 
asigurări sociale, dar nu mai mică de 100 lei pentru fiecare copil. Iar începînd cu 1 ianuarie 
2008 aceasta constituie 25%, dar nu mai puţin de 250 lei; iar pentru persoanele neasigurate 
indemnizaţia lunară de îngrijire a copilului este de 150 lei pentru copiii pînă la 1,5 ani. 

Indemnizaţia lunară pentru întreţinerea copilului cu vîrste între 3 şi 16 ani 
în cazul persoanelor asigurate şi cu vîrste între 1,5 şi 16 ani pentru 
persoanele neasigurate

Această indemnizaţie se stabilește familiilor cu venituri mici. De la 1 ianuarie 2004 mă-
rimea acestei indemnizaţiei este de 50 lei (atît pentru persoanele asigurate, cît și pentru 
cele neasigurate) și se acordă dacă venitul total mediu lunar pentru fiecare membru de 
familie în semestrul precedent nu depășește suma de 54 lei. Dacă raportăm valoarea 
indemnizaţiilor pentru îngrijirea copiilor la minimul de existenţă, constatăm că aceste 
valori sînt modice, valoarea medie a minimului de existenţă  pentru o persoană în anul 
2008 a fost de 1368,1 lei. În unele ţări indemnizaţiile pentru copii se acordă diferenţiat, 
invers proporţional cu veniturile familiei28.

În concluzie remarcăm că sistemul de asigurări sociale din Republica Moldova nu oferă 
o securitate socială majorităţii beneficiarilor sistemului, dat fiind faptul că pensiile, in-
demnizaţiile, compensaţiile achitate nu permit beneficiarilor să-și acopere nici minimul 
necesar de trai. Totodată, în forma actuală sistemul de asigurări sociale nu este stimulativ 
pentru contribuabili. Introducerea sistemului cumulativ de pensii, administrat privat este 

28 În Spania se plătește pentru copiii sub 18 ani o alocaţie lunară în cuantum de 24,25 euro, iar dacă venitul 
familiei crește peste 9 328 de euro/an atunci nu se acordă nici un fel de benefi cii. Italia acordă benefi cii în 
funcţie de numărul membrilor familiei și de venitul familiei. Astfel, dacă o familie cu patru membri are un 
venit anual peste 12.500 de euro, benefi ciul lunar va fi  de 258 de euro/lunar. În cazul în care venitul familiei 
este peste 25.000 de euro anual, atunci statul va acordă lunar un sprijin de 121 de euro, iar dacă este peste 
67.000 de euro anual (venit al famililiei), nu se mai acordă nici un fel de benefi ciu. (Alocaţii pentru copii la 
nivel European  www.ziua.ro).
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o necesitate. Acesta implică mai multe riscuri, dar este singura oportunitate de a crea 
și menţine un sistem de pensii viabil. Un alt moment important este ca beneficiarii de 
indemnizaţii neasiguraţi, cei care nu contribuie la fondul de asigurări sociale să fie direc-
ţionate către sistemul de asistenţă socială. 

2. ASISTENŢA SOCIALĂ 

Sistemul de asistenţă socială cuprinde toate ajutoarele, sub formă de bani, produse  sau 
servicii, acordate noncontributiv persoanelor, familiilor aflate în dificultate. Prin Legea 
nr. 547 din 25.12.2003, asistenţa socială în Republica Moldova are un cadru juridic și 
este o componentă a sistemului naţional de protecţie socială29. Beneficiarii sistemului 
de asistenţă socială, conform legislaţiei, sînt persoanele și familiile care din cauza unor 
factori de natură economică, fizică, psihologică sau socială nu au posibilitatea să-și asi-
gure un nivel decent de viaţă. Dat fiind percepţia  foarte generală  a conceptului “nivel 
decent de viaţă”, vom opera cu noţiunea de beneficiari ai asistenţei sociale ca fiind orice 
persoană/familie vulnerabilă aflată în situaţie de risc, care nu dispune de resurse proprii 
pentru a depăși această stare.

Sistemul de asistenţă socială reprezintă 13 tipuri de prestaţii bănești, majoritatea cărora 
sînt acordate conform principiului categorial, fără evaluarea veniturilor și stării materiale 
reale a beneficiarilor. Baza de date unică a beneficiarilor de protecţie socială, elaborarea 
căruea a fost prevăzută în Strategia de Creștere Economică și Reducere a Sărăciei a fost 
absolut necesară, doar că la moment nu putem vorbi despre funcţionalitatea acesteia.

Sistemul actual de asistenţă socială din Republica Moldova permite aceluiași beneficiar, 
întrunind mai multe criterii să beneficieze concomitent de mai multe tipuri de prestaţii 
sociale, în dezavantajul altor categorii. Astfel, numărul prestaţiilor variază de la 15, pen-
tru persoanele participante la lichidarea consecinţelor avariei de la Cernobîl, pînă la 2-3 
pentru copiii invalizi. În afară de aceasta, în componenţa familiei pot fi două sau mai 
multe persoane care au dreptul la cîteva prestaţii bănești, însă evidenţa la acest com-
partiment practic lipsește30.  

2.1. Serviciile sociale

Serviciile sociale reprezintă, de asemenea, o componentă a sistemului de protecţie so-
cială. Ele cuprind programe specializate, activităţi, tehnici de intervenţie socială, me-
tode de identificare a necesităţilor și tipurilor specifice de disfuncţionalităţi apărute 
în societate. În Republica Moldova dezvoltarea serviciilor sociale este secvenţială și 

29 Legea Asistenţei Sociale, nr. 547 din 25.12.2003.
30 Raport privind procesul de implementare a Strategiei de Creștere Economică și Reducere a Sărăciei, Chiși-

nău 2005.



Sistemul de protecţie socială

249

vizează în primul rînd anumite categorii, cum ar fi: persoanele cu dizabilităţi, vîrstnicii 
etc. În vederea susţinerii acestor categorii de populaţie sînt acordate servicii sociale de 
deservire socială la domiciliu a bătrînilor solitari și persoanelor cu disabilităţi. În 2008 
au fost deserviţi la domiciliu 25 510 bătrîni și persoane cu dizabilităţi, cu 6,6 mii mai 
mult decît în 2001. Sînt organizate cantine sociale, în 2008  funcţionau 131 cantine de 
ajutor social, în 2001 erau doar 1131. Pe lîngă aceste servicii sociale mai pot fi menţiona-
te: azilurile pentru bătrîni și persoane cu dizabilităţi (29 instituţii), centrele de zi pentru 
diferite categorii de persoane aflate în dificultate sau situaţii de risc (29 instituţii), cen-
trele de reabilitare etc. În total, în 2008 activau 79 instituţii destinate persoanelor adulte 
și persoanelor cu dizabilităţi de serviciile cărora beneficiază 3098 persoane. Un serviciu 
social absolut necesar în această perioadă, în special pentru tineri, dar și alte categorii 
de familii, persoane cu venituri modeste, este cel al locuinţelor sociale, inexistent în Re-
publica Moldova. Deși, la nivel legislativ au fost realizate unele progrese: prin Hotărîrea 
Guvernului nr. 1512 din 31 decembrie 2008, a fost aprobat Programul Naţional privind 
crearea sistemului integrat de servicii sociale pe anii 2008-2012 și este dat spre avizare 
proiectul Legii cu privire la serviciile sociale, urmează să constatăm nivelul de imple-
mentare și aplicabilitatea acestora.

2.2. Reformele în domeniu

În 2005 prin Hotărîrea Guvernului nr. 1117 au fost aprobate Concepţia privind eficienti-
zarea sistemului  de asistenţă socială și Planul de acţiuni pentru eficientizarea modului 
de acordare a compensaţiilor normative. Principalul obiectiv al acestora era trecerea 
de la principiul categorial de acordare a compensaţiilor nominative la principiul bazat 
pe evaluarea venitului global mediu lunar raportat la o familie/persoană. În februarie 
octombrie 2006 a fost realizat un proiect-pilot, prin care au fost testate 27 713 benefi-
ciari de compensaţii nominative. În urma acestui proiect a fost aprobat Programul de 
eficientizare a sistemului de asistenţă socială pentru anii 2007-2009. 

Însă sistemul asistenţei sociale funcţionează și în continuare după principiul “cererii” și 
“ofertei”, și nu a “necesităţilor”. Ajutoare se oferă preponderent persoanelor care cer in-
sistent sau se distribuie echitabil produsele/serviciile tuturor din categoria vizată fără a 
se ţine cont de necesităţile și posibilităţile particulare ale acestora32. Un sistem unic de 
evidenţă  a tuturor beneficiarilor de protecţie socială este foarte important și atunci cînd 
vorbim de conlucrarea dintre instituţiile statului din domeniu și organizaţiile nongu-
vernamentale, organismele internaţionale, pentru a evita dublarea serviciile din partea 

31 Informaţie cu privire la activitatea Ministerului  Protecţiei Sociale, Familiei și Copilului în 2008 și sarcinile 
pentru 2009, www.mpsfc.gov.md.

32 La nivel central compensaţiile pentru încălzire pentru persoanele în etate indiferent de starea materială pe 
care o au aceștia, la nivel local un exemplu în acest sens ar fi  compensarea de către  Municipiul Chișinău 
a plăţii pentru agentul termic, în perioada 2006-2007, pentru toţi locuitorii, fără a se stabili categoriile de 
populaţie care nu pot achita aceste servicii, bugetul alocat ar fi  ajuns pentru cîţiva ani pentru compensarea 
agentului termic pentru categoriile social-vulnerabile.
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statului și a organizaţiilor obștești. Se intenţionează unificarea tuturor programelor de 
asistenţă socială bazată pe un singur criteriu, și anume în funcţie de mărimea venitului 
mediu pe un membru al familiei. În implementarea acestei reforme trebuie să luăm în 
calcul faptul că nu avem în ţară un mecanism viabil de testare a veniturilor, nu cunoaș-
tem, de exemplu, cîţi bani primește de peste hotare o familie sau cîţi bani sînt cîștigaţi 
neoficial de membrii familiei. Chiar unele din instrumentele folosite în prezent pentru  
evaluare în vederea oferirii de ajutor social, cum ar fi ancheta socială33, nu dă întotdeau-
na rezultate din motive părtinitoare a celor care o aplică sau din tendinţa unora din cei 
evaluaţi de a exagera situaţia dezastruoasă în care se află, pentru a beneficia de ajutor.

În septembrie 2008 a fost publicată în Monitorul Oficial Legea cu privire la ajutorul 
social nr. 133-XVI din 13.06.2008 care are drept scop asigurarea unui minim garan-
tat pentru familiile defavorizate prin acordarea  unei plăţi lunare stabilite ca diferen-
ţă  între venitul lunar minim garantat34 al familiei și venitul global al acestuia. Pre-
vederile acestei legi vor intra în vigoare treptat pentru diferite familii, începînd cu 
1 octombrie 2008 pentru cel puţin un membru încadrat într-un grad de invaliditate, de la 
1 ianuarie 2009 pentru familiile cu copii, iar de la 1 iulie 2009 pentru celelalte familii.  

Ca o parte componentă a reformei sistemului de protecţie socială s-a constituit Reţeaua 
Naţională de Asistenţi Sociali. Ideea de constituire a acesteia prevede ca în toate primări-
ile din ţară  să activeze cel puţin un asistent social. Consolidarea acestei reţele a avut loc 
în 2006, pînă atunci articolul 14 din Legea privind Asistenţa Socială stipula că  “consiliul 
local instituie, în limitele statelor de personal ale aparatului primăriei și ale posibilităţilor 
financiare existente, o unitate de asistent social”. Dat fiind faptul că posibilităţile financi-
are ale administraţiei publice locale sînt limitate și deseori insuficiente, dar alimentate și 
de dezinteres și necunoaștere, acest lucru a determinat ca doar un număr limitat de asis-
tenţi sociali să fie angajaţi. În noiembrie 2006 această prevedere a fost modificată, astfel 
că consiliile  locale sînt obligate să instituie pe lîngă primărie unităţi de asistenţi sociali. 
În contextul în care nu s-a mai lăsat la latitudinea administraţiei publice locale decizia de 
angajare a unui asistent social, numărul acestora a crescut semnificativ35. 

2.3. Problemele sistemului 

în Republica Moldova avem un sistem de asistenţă socială care generează depen- •
denţă. Practic, nu există activităţi integre care s-ar orienta spre prevenţie și inclu-
dere socială. Asistentul social este identificat la moment mai mult cu persoana 

33 Ancheta socială este un act care constată situaţia materială și socială actuală a persoanei sau a familiei, ce 
solicită asistenţă socială, și care conţine date referitoare la persoană sau la membrii familiei (vîrstă, ocupaţie, 
venituri), la locuinţă și la bunurile pe care le posedă, la problemele cu care se confruntă aceștia, Legea Asis-
tenţei Sociale, nr. 547 din 25 decembrie 2003.

34 Venitul lunar  minim garantat se stabilește anual prin Legea bugetului de stat. Pentru anul 2009 venitul mi-
nim  garantat este de 430 lei. 

35 În 2006 au fost angajaţi pe lîngă primării, mai mult de 1000 de asistenţi sociali (MPSFC).
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care distribuie ajutoarele umanitare și perfectează anumite acte pentru ca per-
soanele să poată primi anumite alocaţii. Intervenţia se face sacadat și de cele 
mai multe ori prin oferirea unor bunuri materiale sau resurse financiare familiei/
persoanei aflate în dificultate. Un alt moment este că anumitor categorii de per-
soane li se oferă ajutor social fără a li se impune anumite responsabilităţi sau 
condiţii pe care trebuie să le respecte pentru a promova depășirea situaţiei, deși 
ajutoarele oferite sînt mici și nu oferă de obicei posibilitate persoanelor să depă-
șească starea de sărăcie sau dificultate în care se află;

lipsa unui baze de date a beneficiarilor și a unor mecanisme clare de selecţie și in- •
cludere a tuturor categoriilor vulnerabile36. Există date la direcţiile de asistenţă so-
cială privind anumite categorii de persoane dezavantajate sau aflate în situaţii 
de risc. Însă aceste date în mare parte se bazează pe informaţiile transmise de 
către reprezentanţii administraţiei publice locale, în urma unor analize de birou. 
Informaţia se bazează pe principiul sesizării de către persoanele vizate sau cei 
din anturajul acestora sau în urma unui criteriu (dizabilitate, persoană în etate 
aflată singură etc.).  În aceste condiţii, pe de o parte, devin beneficiari ai progra-
melor de asistenţă socială persoane care de fapt nu sînt din categoria celor soci-
almente-vulnerabile, iar de altă parte, cei care au nevoie de aceste servicii rămîn 
în afara sistemului. Un exemplu sînt familiile cu mulţi copii care beneficiază doar 
de o singură indemnizaţie;

lipsa cadrelor specializate și menţinerea acestora în sistem • . Deși legislaţia prevede 
ca asistentul social să aibă studii în domeniu, în practică este dificil de asigurat 
angajarea acestora din caza salariului nemotivant. În plus este greu să motivezi 
agenţii sociali să muncească în mediul rural.  Pentru formarea Reţelei de Asis-
tenţi Sociali  au fost organizate  mai multe seminare de instruire37, în perioada  
mai-octombrie 2007, la care au participat în jur de 600 de asistenţi sociali. Ma-
rea majoritate a asistenţilor sociali angajaţi nu au studii în domeniu, iar instru-
irea acestora era absolut necesară. Salariul unui asistent social este foarte mic 
(700 lei – salariul de bază, în unele localităţi fiind în jur de 1000-1500 lei prin une-
le suplimente acordate pentru îndeplinirea unor funcţii adăugătoare, în calitate 
de secretar, de exemplu38), fără a atinge nici salariul mediu pe ţară. Conform pre-
vederilor legislaţiei, la 3000 de  locuitori revine un asistent social. De obicei, însă 
aceste posturi nu sînt ocupate39 sau există o fluctuaţie foarte mare de personal, 

36 În scopul sporirii efi cienţei sistemului de asistenţă socială prin colectarea, stocarea, prelucrarea informaţiei 
cu privire la benefi ciarii, instituţiile și serviciile de asistenţă socială a fost aprobată la 3 decembrie 2008 Hotă-
rîrea Guvernului nr. 1356 cu privire la aprobarea Structurii Sistemului Informaţional Automatizat “Asistenţă 
socială”. 

37 Instruirea a fost făcută de către Asociaţia Naţională de Promovare a Asistenţei Sociale, în  coordonare cu 
UNICEF și MPSFC. 

38 BNS prezintă media salariului din sănătate și asistenţă socială împreună, aceasta  a fost de 1927 de lei pentru 
2008.

39 De exemplu, în raionul  Cimișlia la începutul anului 2008 activau 16 specialiști, dar raportul la populaţia 
acestui raion trebuiau să activeze 21 de asistenţi sociali. 
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dat fiind faptul că salariul oferit este foarte mic, iar munca include o mulţime 
de responsabilităţi, inclusiv contactarea cu anumite categorii de populaţii mai 
dificile;

lipsa unui mecanism clar de monitorizare și evaluare a serviciilor oferite • . O asis-
tenţă socială plasată în comunitate, acolo unde se află potenţialii beneficiari 
este una foarte importantă. Astfel va fi posibilă depistarea și preluarea cazu-
rilor sociale nou-apărute. Fără această verigă primară funcţionarea sistemului 
de asistenţă socială este practic imposibilă. Autosesizarea asistenţilor sociali 
este folosită pe larg în ţările cu tradiţie în domeniu și practic inexistentă în 
Republica Moldova.

2.4. Alternative posibile 

Dat fiind că resursele financiare disponibile sînt limitate pentru sistemul de asistenţă 
socială, se cer strategii de mobilizare și atragere a resurselor alternative existente în co-
munitate. De exemplu, în cazul copiilor a căror părinţi sînt plecaţi peste hotare, serviciile 
sociale pot fi prestate cu contribuţia parţială a părinţilor, dar este necesar un program 
care să inspire încredere. Ar fi binevenite iniţiative de tipul școală comunitară, după ore 
și în zilele de odihnă să fie organizate diverse activităţi. Spaţiu există și astfel costurile 
pentru întreţinerea edificiului vor fi simbolice, iar cu resurse minime se poate ocupa tim-
pul copiilor cu activităţi instructiv-educative. Semnale de alarmă privind vulnerabilita-
tea acestor copii au fost trase de către psihologi, cadre didactice și alţi experţi. Pe termen 
lung, statul va trebui să cheltuie mult mai multe resurse financiare pentru soluţionarea 
acestei probleme, decît dacă ar începe o campanie de prevenţie. Șirul acestor exem-
ple poate fi continuat, însă ne dăm seama de disponibilitatea unor resurse limitate. De 
aceea, trebuie stabilite priorităţile.  Resursele trebuie orientate iniţial spre cei care pot 
fi reabilitaţi, astfel ca să se poată descurca independent pentru a  redirecţiona ulterior 
resursele către alte categorii de persoane vulnerabile. 

Organizaţiile neguvernamentale au înregistrat progrese semnificative în ceea ce pri-
vește acordarea de servicii sociale, acestea însă nu pot acoperi prin programele și acti-
vităţile lor întreaga ţară. Statul ar trebuie să valorifice la maximum experienţa acestora 
în domeniu și unde este cazul să le subcontracteze sau parţial să le finanţeze. În situaţia 
unor resurse de stat limitate, orice pîrghie trebuie utilizată pentru dezvoltarea servici-
ilor sociale. În acest sens, este puţin explorată în ţara noastră implicarea comunităţilor 
în oferirea unor servicii sociale, sau în diferite etape ale implementării unor programe 
sociale, ceea ce ar reduce cheltuielile statului. Implicaţia bisericii în dezvoltarea servi-
ciilor sociale are o tradiţie istorică în majoritatea ţărilor UE. În Republica Moldova, cu 
excepţia unor culte religioase, practic nu se realizează nimic. Biserica ortodoxă, care 
are cei mai mulţi enoriași, nu are o strategie clară de susţinere a păturilor vulnerabile. 
Responsabilizarea comunităţii prin diferite programe de voluntariat, care sînt utilizate 
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de către ONG-uri, încă nu este o practică uzuală. Metodă participării comunitare ne-
cesită să fie însoţită însă și de crearea condiţiilor, să existe resurse necesare, deoarece 
descentralizarea responsabilităţilor fără resurse locale accentuează problemele din 
comunitate.

3. CONCLUZII

protecţia socială în Republica Moldova, în forma actuală, nu  poate oferi siguran- •
ţă și securitate cetăţenilor;

bugetul asigurărilor sociale de stat se axează preponderent pe achitarea pensi- •
ilor pentru limita de vîrstă, iar resursele alocate pentru celelalte categorii asigu-
rate sînt foarte limitate;

sistemul de pensii din Republica Moldova este în declin și nu poate garanta nici  •
minimul de trai pentru pensionari, iar prognozele sînt pesimiste;

reforma pensiilor, începută în ianuarie 1999, a fost stopată în mare parte înce- •
pînd cu 2003, demonstrînd lipsă de consecvenţă în realizarea reformelor;

sistemul de pensii este inechitabil și preferenţial pentru anumite categorii de be- •
neficiari, atît în ceea ce privește modalitatea de calcul, cît și sursele de finanţare;

există practici pozitive ale funcţionării sistemelor de pensii alternative celor de stat.  •
Preluarea și adaptarea acestora este o necesitate  pentru Republica Moldova;

sistemului privat de pensii are unele constrîngeri (posibilitatea tratării acestuia  •
cu neîncredere de către populaţie, costuri de tranziţie ridicate, riscuri de inves-
tiţie etc.), care se diminuează semnificativ dacă sînt analizate, monitorizate și se 
intervine în timp util;

indemnizaţiile pentru nașterea și îngrijirea copilului nu corespund cu politica  •
pronatalistă, declarată la nivel guvernamental;

în Republica Moldova există un sistem de asistenţă socială care generează de- •
pendenţă. Asistentul social este perceput ca o persoană care distribuie ajutor 
material sau condiţionează, facilitează obţinerea unor indemnizaţii;

constituirea Reţelei  de Asistenţi Sociali, prin tendinţa de angajare în fiecare  •
localitate  a unui asistent social, este un pas important realizat  în funcţionarea 
reală a sistemului de asistenţă socială. Se realizează instruirea personalului, 
însă nu există factorii motivaţionali de menţinere în post de muncă;

intervenţia prin serviciile de asistenţă socială se face sacadat și de cele mai multe  •
ori prin oferirea unor bunuri materiale sau resurse financiare familiei/persoanei 
aflate în dificultate;
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dezvoltarea serviciilor sociale este secvenţială și vizează în primul rînd anumite  •
categorii cum ar fi: persoanele cu disabilităţi, vîrstnicii.

4. RECOMANDĂRI

Recomandări  pentru factorii de decizie 

Realizarea unei  distincţii clare la nivel legislativ între sistemul de asigurări sociale și  cel de 
asistenţă socială 

Doar cei care contribuie la bugetul asigurărilor  sociale pot beneficia ulterior  •
de beneficiile acestuia, ceilalţi trebuie incluși în sistemul de asistenţă socială. 
Aceasta  va contribui la sporirea securităţii sociale. Neglijarea acestui aspect se 
răsfrînge negativ asupra viabilităţii  financiare ale sistemului de asigurări sociale 
(deoarece categoriile asigurate ale populaţiei sînt încurajate să exercite  presi-
uni pentru beneficii fără acoperire financiară) și asupra eficienţii programelor de 
asistenţă socială (categoriile de populaţie care nu sînt eligibile sînt tentate să gă-
sească modalităţi de acces la resursele rezervate, în principiu, celor vulnerabili). 

Stabilirea și identificarea  unor modalităţi de creștere a numărului de contribuabili și a cotei 
de contribuţie la sistemul de asigurări sociale 

În acest context trebuie valorificate două piste. În primul rînd cea a migranţilor,  •
prin acordurile de colaborare cu diferite ţări, promovarea muncii sezoniere lega-
le etc., dar și prin sensibilizarea și  convingerea migranţilor să contribuie benevol 
la sistemul asigurării sociale și în acest sens sistemul privat de pensii ar fi mai 
atractiv pentru ei. Cea de a doua sursă  este determinată de reducerea muncii la 
negru și a salarizării parţial formale. 

Reformarea sistemului de pensii

introducerea sistemului privat de pensii (cel bazat pe 3 piloni ar fi cel mai potrivit  •
în cazul Republicii Moldova) 

reforma trebuie realizată concomitent cu alte măsuri: creșterea vîrstei de pensi- •
onare; egalarea vîrstei de pensionare după sex, în concordanţă cu speranţa de 
viaţă mult mai mare a femeilor comparativ cu cea a bărbaţilor etc.; 

reducerea modelului redistributiv excesiv și plasarea accentului pe contribuţie; •

eliminarea inegalităţilor dintre diferite categorii de angajaţi; •

reducerea atractivităţii de ieșire anticipată la pensie, promovarea prin diferite  •
mecanisme a faptului ca persoanele să rămînă cît mai mult timp angajate în 
cîmpul muncii.

Identificarea unor surse alternative de finanţare pentru realizarea reformei în sistemul de 
pensii
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Perioada de trecere de la sistemul de pensii bazat exclusiv pe administrarea fon- •
durilor de către stat  la un sistem complex, care va implica fonduri  gestionate 
privat, este destul de dificilă, mai ales în condiţiile în care sistemul de pensii din 
Republica Moldova se confruntă deja cu anumite probleme. 

Prin trecerea la un nou sistem statul are acumulată deja o datorie latentă faţă   •
de pensionarii și lucrătorii din sistemul vechi de pensionare și va fi necesar să 
găsească alte surse de finanţare pentru acoperirea deficitului acumulat în urma 
reducerii contribuţiilor actualilor angajaţi la fondul de pensii de stat. 

Necesitatea orientării  sistemului de asistenţă socială spre prevenţie și nu intervenţie

Un exemplu elocvent în acest sens sînt copiii ai căror părinţi sînt plecaţi la mun- •
că peste hotare. Deși din partea specialiștilor în domeniu au fost trase semnale 
de alarmă privind riscurile acestora, nu există la nivel  guvernamental nici  o 
acţiune concretă în acest sens. 

Stabilirea unor mecanisme clare de conlucrare cu toţi actorii sociali care pot facilita dezvol-
tarea serviciilor sociale

Sistemul de asistenţă socială poate fi eficient doar prin conlucrarea dintre insti- •
tuţiile guvernamentale, administraţia publică locală, societatea civilă, biserică și 
organismele internaţionale  prin orientarea eforturilor și resurselor către persoa-
nele vulnerabile și asigurarea continuităţii programelor, serviciilor de asistenţă 
socială. Pentru aceasta avem nevoie de un mecanism clar, gestionat de către 
instituţiile statului în vederea delegării responsabilităţilor și a cointeresării tutu-
ror actorilor. 

Pentru administraţia publică locală şi angajaţii în domeniu

Motivarea personalului angajat în domeniul asistenţei sociale pentru menţinerea acestora 
în sistem

fluctuaţia excesivă de personal implică noi costuri de instruire, probleme de ma- •
nagement. Un mecanism stimulativ pentru asistenţii sociali ar fi remunerarea 
suplimentară a acestora în dependenţă de performanţă. 

Evaluarea necesităţilor trebuie să stea la baza acordării asistenţei sociale. Reducerea la ma-
ximum a asistenţei în bază de apartenenţă la o anumită categorie

serviciile trebuie personalizate pentru fiecare beneficiar în parte, pentru a efici- •
entiza  rezultatul final și distribuţia resurselor. 

Dezvoltarea serviciilor sociale contra plată în comunităţi 

cei care au posibilităţi financiare să poată beneficia de servicii sociale calitative  •
și astfel resursele statului pot fi îndreptate preponderent către păturile vulnera-
bile, se va putea asigura continuitatea acestor servicii. 
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Criterii mai riguroase de includere a persoanelor în rîndul beneficiarilor de protecţie socială 

înăsprirea modului de acordare a gradului de invaliditate și a altor alocaţii. Aces- •
te măsuri însă ar trebui realizate concomitent cu dezvoltarea unor programe de 
implicare socioeconomică și includere socială. În caz contrar, persoanele “exclu-
se“ vor cădea în incidenţa ajutorului de șomaj sau chiar în sărăcie extremă, ca 
potenţiali beneficiari ai programelor de asistenţă socială. 

Pentru societatea civilă şi mass-media  

Organizarea unor companii de sensibilizare și informare a populaţie privind:

elaborarea unei strategii în domeniul educaţiei publice și promovarea acesteia. •

importanţa contribuţiei la sistemul de protecţie socială. •
în vederea conștientizării riscurilor la care se expun pe viitor  în cazul necontri- •
buţiei. 

necesitatea reformei sistemului de pensii. •

Pentru funcţionarea sistemului privat de pensii contează foarte mult încredere popu-
laţiei în aceste fonduri. Diferite campanii informaţionale, transmiterea mesajelor de în-
credere faţă de fondurile private de pensii sînt doar cîteva din acţiunile ce trebuie între-
prinse anterior demarării programului de pensii private, cu prezentarea beneficiilor și 
riscurilor acestora. 

Promovarea experienţelor pozitive.

experienţa altor state în domeniul protecţiei sociale, sisteme de pensii funcţi- •
onale etc. Serviciile sociale de succes realizate prin diferite programe, proiecte 
lansate de ONG-uri. 
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1. EVOLUŢIA SECTORULUI ÎN PERIOADA 2001-2007

Republica Moldova este dependentă de resursele energetice de import în proporţie de 
cca 97%, pentru care se achită o sumă echivalentă cu cca 25% din valoarea PIB-ului re-
publicii. Gazele naturale, care ocupă în balanţa energetică cca 50% din totalul resurselor 
energetice consumate, sînt importate dintr-o singură ţară (Rusia) prin conducte care 
traversează, de asemenea, o singură ţară (Ucraina). O situaţie similară se atestă și în cazul 
asigurării cu energie electrică. Cca 70% din necesarul de energie electrică este importat 
din Ucraina, capacitatea interconexiunilor cu România și Ucraina devenind pe an ce tre-
ce tot mai insufi cientă. Aceste circumstanţe, împreună cu capacitatea slabă de plată a 
consumatorilor ţării, presiunea globală de diminuare a emisiilor substanţelor nocive cu 
efect de seră, a orientat politica energetică a ţării spre atingerea a patru obiective-che-
ie: ridicarea securităţii energetice, ameliorarea efi cienţii energetice, asigurarea calităţii 
energiei electrice și asigurarea competiţiei la un preţ cît mai mic al resurselor energe-
tice. În vederea atingerii acestor obiective, în perioada 2000-2007 au fost aprobate și 
publicate mai multe acte normative și legislative: Strategia energetică pînă în anul 2010 
(adoptată în 2000), Legea cu privire la conservarea energiei (2000), Legea produselor pe-
troliere (2000), Conceptul Republicii Moldova de dezvoltare a centralelor electrice pînă 
în anul 2010 (2003), Programul naţional de conservare a energiei pentru anii 2003-2010 
(2003), Programul naţional de renovare și descentralizare a sistemelor de alimentare cu 
căldură a localităţilor din R. Moldova (2003), Strategia cu privire la Creșterea Economică 
și Reducerea Sărăciei (2004-2006), Strategia energetică pînă în anul 2020 (2007), Legea 
energiei regenerabile (2007) etc. 

Trebuie să constatăm că, în linii generale, obiectivele majore formulate în legislaţia men-
ţionată nu au fost atinse la nivelul preconizat. Ţara continuă să depindă la același nivel 
de resursele energetice de import, Programul de conservare a energiei a rămas pe raft, 
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fără o implementare reală, calitatea energiei electrice lasă de dorit, iar competiţia în sec-
torul energetic se manifestă doar pe piaţa produselor petroliere și combustibilului solid. 
Cauzele unei atare situaţii rezidă în calitatea reformelor sistemului energic naţional din 
ultimii ani.

1.1. Balanţa energetică și nivelul de diversificare a resurselor energetice

În perioada anilor 2000-2001 a continuat scăderea consumului de resurse energeti-
ce, ulterior înregistrîndu-se o creștere a acestuia cu cca 2% anual, inclusiv a gazelor 

naturale – 3% anual, pro-
duselor petroliere – 2,5% 
anual, energiei electrice – 
4% anual. Către anul 2007, 
consumul total a înregis-
trat circa 2,5 milioane tep 
(tone echivalent petrol: 
1 tep = 10,5*106 kcal = 
12,21*103 kWh = 12,21 
MWh = 10,5 Gcal), adică 
0,698 tep/cap de locuitor, 
inclusiv 1000 kWh energie 
electrică pe cap de locuitor. 
În Figurile 1 și 2 sînt prezen-
tate valorile consumului 
de resurse energetice înre-
gistrate pe parcursul anilor 
2000-2007, precum și pon-
derea acestora în balanţa 
energetică a ţării. 

După cum este cunoscut, 
nivelului consumului de 
resurse energetice carac-
terizează nivelul economic 
de dezvoltare a ţării. În ve-
derea identifi cării locului 
Moldovei în lume la acest 
capitol, în Figura 3 sînt pre-
zentate consumurile de re-
surse energetice și a energi-

ei electrice revenite pe cap de locuitor, din care se observă că Moldova se situează pe 
ultimul loc între statele comunităţii europene și ţările vecine cu un consum de 1428 kWh 

Figura 1. Consumul de resurse energetice 

(malul drept al Nistrului)
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Figura 2. Ponderea resurselor energetice în consumul total
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de energie electrică pe cap 
de locuitor și 917 kg petrol 
echivalent pe cap de locui-
tor. Statele Uniunii Europe-
ne au un consum mediu de 
energie electrică de 6926 
kWh/locuitor și un consum 
de resurse energetice de 
3961 kg e.p./locuitor. 

În ce privește structura 
consumului pe catego-
rii de resurse energetice, 
ponderea gazelor naturale 
a crescut de la 45% în 2001 
pînă la 50% în 2007, a produselor petroliere-de la 25% la 30%, a cărbunelui – de la 4% 
pînă la 5%, a energiei electrice – de la 9% la 10%, celelalte-de la 17% la 15%. Trebuie 
de menţionat că dependenţa masivă de resursele energetice străine se înregistrează 
nu doar în cazul Moldovei. În Tabelul 1 putem observa o situaţie similară în unele ţări 
de referinţă selectate de către autori. Observăm că dependenţa de import nu este o 
raritate pe glob. 

1.2. Realizarea Programului de conservare a energiei  

În conformitate cu datele Băncii Mondiale1, în anul 2003 intensitatea energetică a Repu-
blicii Moldova constituia cca 528 tep/milioane USD, comparativ cu cea medie a Uniunii 
Europene de 204,9 toe/milioane USD, aproape de 2,6 ori mai mare decît ultima. În 2003 
Republica Moldova a cheltuit pentru achiziţia resurselor energetice importate cca 400 
milioane USD. Astfel, dacă în Republica Moldova s-ar fi  înregistrat aceeași intensitate 
energetică ca și în UE, atunci ţara economisea cca 245 milioane USD, în condiţiile înre-
gistrării în anul 2003 a unui PIB de cca 1860 milioane USD2. Avînd în vedere că preţurile 
la resursele energetice în ultima perioadă au crescut de aproape 2,5 ori comparativ cu 
2003, putem concluziona că ţara ar fi  economisit astăzi cca 600 milioane USD (În 2007 
s-a cheltuit cca 980 milioane USD), în condiţiile în care Produsul Intern Brut real al ţării 
în anul 2007 a fost de cca 4035  milioane USD3. Un asemenea potenţial impresionant de 
economii fi nanciare a obligat Guvernul să adopte și să publice în anul 2003 Programul 
de conservare a energiei pentru perioada 2003-20104.

1 http://www.worldbank.org.md.
2 http://www.dfat.gov.au/geo/fs/mold.pdf. 
3 Idem.
4 HG nr. 1078 din 05.09.2003.

Figura 3. Consumul de energie pe cap de locuitor
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În 2002, în vederea punerii în aplicare a viitorului Program de conservare a energiei, 
Guvernul constituie Fondul Naţional pentru Conservarea Energiei, iar Agenţia Naţională 
Naţională pentru Conservarea Energiei (în continuare ANCE) este desemnată responsa-
bilă de gestionarea acestui fond5. 

Tabelul 1. Dependenţa energetică a unor ţări cu parametrii sistemului energetic 

apropiat de cel al Moldovei 

Ţara Nivelul dependenţei energetice, %
Albania 30

Belgia 76

Cambodgia 48

Finlanda 67

Irlanda 91

Italia 82

Letonia 74

Luxemburg 99

Portugalia 82

Spania 71

Moldova 98

Însă Fondul de conservare a energie așa și nu a fost creat, iar ANCE nu a avut suportul 
necesar pentru valorifi carea obiectivelor Programului nominalizat6. Totodată, Republica 
Moldova a benefi ciat de mai mult suport din partea organismelor internaţionale spre 
valorifi carea potenţialului de efi cienţă energetică. În acest sens, pot fi  menţionate: reali-
zarea proiectului energetic II, fi nanţat din creditul Băncii Mondiale, soldat cu construcţia 
a mai multe centrale termice performante în localităţile republicii; suportul USAID în cre-
area centrului de efi cienţă energetică “Save Energy”; aportul mai multor ţări ale Uniunii 
Europene, cum ar fi  a Norvegia și Suedia (SIDA) etc. 

Evoluţia efi cienţii energetice în perioada 2003-2007 este prezentată în Tabelul 2, din care 
se observă o îmbunătăţire a intensităţii energetice (raportată la anul 2003, intensitatea 
energetică în 2007 s-a micșorat cu 36,4%, fapt datorat în principal creșterii preţurilor la 
resursele energetice). 

Trebuie de menţionat că cea mai efi cientă pîrghie în atingerea scopului conservării ener-
giei o constituie transmiterea de semnale corecte consumatorilor privind preţul efectiv 
al combustibilului sau energiei consumate. Dacă preţurile la gazele naturale, combus-
tibilul lichid și solid au corespuns relativ costurilor pe care trebuie să le suporte consu-
matorii fi nali, la energia electrică și termică au fost aplicate pe toată perioada 2001-2007 
compensaţii centralizate sau subvenţionarea încrucișată, cu consecinţe negative asupra 
stimulării efi cienţii și conservării energiei. Dat fi ind că agenţii economici sînt principalii 
care suportă povara subvenţionării încrucișate, mărfurile acestora devin mai puţin com-

5 HG nr. 1528 din 26.11.2002.
6 HG nr. 1528 din 26.11.2002 este abrogată prin HG nr.1498 din 28.12.2006.
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petitive pe piaţa naţională și regională, în acest mod afectîndu-se semnifi cativ economia 
acestora și, în consecinţă, economia întregii ţări. 

Tabelul 2. Evoluţia intensităţii energetice  

Indicatori 2003 2004 2005 2006 2007

Valoarea intensităţii energetice, toe/milioane USD 0.773 0.780 0.687 0.579 0.492

Diminuarea intensităţii energetice faţă de 2003 ( % faţă de 2003) 100 108 88,9 74,9 63,6

1.3. Dezvoltarea sectorului electroenergetic în perioada 2001-2007

Centralele electrice locale pot acoperi doar circa 30% din energia electrică consumată 
pe malul drept al Nistrului, defi citul de putere fi ind de circa 550 MW. Energia la centralele 
locale practic este produsă în baza gazelor naturale. Această stare de lucruri în principiu 
nu s-a modifi cat pe toată perioada 2001-2007. Totodată, a crescut consumul de energie: 
de la 3,3 miliarde kWh în 2002 pînă la 3,83 miliarde kWh în 2007. În această perioadă, 
pierderile tehnologice și comerciale de energie s-au micșorat de la 27,8% la 14,7%7, iar 
livrarea utilă s-a majorat de 1,42 ori, atingînd 3,16 miliarde kWh. Structura surselor de 
energie electrică și disponibilitatea de putere a acestora este prezentată în Tabelul 3. 

În condiţiile defi citului de putere și energie, soluţia cea mai rezonabilă de acoperire a 
cererii ar fi  utilizarea capacităţilor Centralei Termoenergetice Moldovenești de la Cuciur-
gani (CTEM) în combinaţie cu importul unei părţi din energie din Est. Dar din cauza regi-
mului secesionist din regiunea transnistreană, nu poate fi  asigurată furnizarea fi abilă și 
continuă a energiei de la această centrală. În noiembrie 2005, din cauza neînţelegerilor 
asupra preţului la energia electrică, CTEM a refuzat livrarea energiei electrice părţii drep-
te a Nistrului, producînd deconectări forţate. Ca urmare, energia electrică a fost impor-
tată din Ucraina, dar în condiţii extrem de încordate, din cauza capacităţii insufi ciente a 
interconexiunilor cu această ţară. În perioadele reci ale anilor ulteriori situaţia s-a repe-
tat, R. Moldova fi ind în permanenţă ameninţată de riscul unor eventuale întreruperi for-
ţate, cu grave consecinţe pentru economia ţării. În aceste circumstanţe, Guvernul a fost 
în permanentă căutare de soluţii alternative, una fi ind legată de racordarea la sistemul 
energetic românesc, interconexiunile cu care permit un import de doar 250 MW.

Tabelul 3. Structura surselor de energie electrică și disponibilitatea lor

Sursele de energie electrică Puterea instalată,  MW Puterea disponibilă, MW
Partea dreaptă a rîului Nistru 

CHP-1 Chişinău 

CHP-2 Chişinău 

CHP Bălţi 

HPP Costeşti 

CET-urile fabricilor de zahăr 

440

66

240

24

16

98

218-378

53

150-210

15-20

0-16

0-90

7 Energia, ANRE, nr.1, 2008.
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Partea stîngă a rîului Nistru 

CTEM (MGRES)

HPP Dubăsari 

2568

2520

48

948

900

48

Ucraina (puterea este dependentă de nivelul încărcării CTEM) 500 Pînă la 500

România (Reţea insulară)

(capacitatea liniilor electrice de interconexiune)

250 250

Însă, o atare schemă putea fi  realizată în regim de insule, cu pierderi mari de energie și 
fi abilitate redusă. În plus, preţul energiei din România era cu mult mai înaltă, peste 5,5 
cenţi/kWh, în timp ce din Ucraina se importa cu 2,52 cenţi/kWh. Totuși, în anul 2007, sub 
infl uenţa creșterii preţului la gazele naturale importate din Rusia, Ucraina a aplicat o 
schemă de majorare a preţului energiei exportate către R. Moldova, care la fi nele anului 
2007 a atins valoarea de 3,53 cenţi/kWh, cu creșteri în continuare. Alte scheme de asigu-
rare fi abilă a republicii cu energie electrică presupuneau eforturi investiţionale însemna-
te, cu rezultate pe termene medii și lungi. În acest sens, în vederea extinderii capacităţii 
locale de generare, Guvernul a emis cinci directive prin care a permis investitorilor con-
strucţia de centrale electrice, însă, toate acestea au rămas, în cele din urmă, nevalorifi ca-
te. Totuși, în perioada examinată a fost construită o centrală electrică de mică capacitate 
și fără o oarecare decizie la nivel de Guvern. Este vorba de minicentrala electrică de ter-
mofi care CET-Ocniţa cu capacitatea de 6MW energie electrică și 6MW energie termică. 
Către vara anului 2007 centrala era fi nisată în proporţie de 95%. 

În ceea ce privește dezvol-
tarea interconexiunilor cu 
statele vecine îndreptate 
spre ridicarea capacităţii 
de transport a energiei, 
a fost elaborat proiectul 
extinderii interconexiunii 
330 kV Kotovsk (Ucraina)-
Bălţi-Suceava, căutîndu-se 
surse de fi nanţare și pen-
tru construcţia altor linii de 
legătură cu ţările vecine. 
Alături de problema trans-
portului energiei electrice, 

acută a fost și este cea legată de distribuţia energiei electrice. Reţelele electrice de me-
die și joasă tensiune sînt foarte învechite, cu depreciere ajungînd la nivelul de 70% și mai 
mult, fapt care a infl uenţat și continuă să infl uenţeze calitatea energiei prestate consu-
matorilor și cauzează pierderi de energie în reţele electrice de distribuţie (Figura 4). În 
vederea depășirii situaţiei, întreprinderile de distribuţie au depus eforturi importante 
pentru reabilitarea reţelelor în cauză. Însă problema este pe departe de a fi  rezolvată. 

Figura 4. Evoluţia procurărilor și a consumului de energie, 
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În perioada examinată, pentru toate categoriile de consumatori s-a aplicat un tarif unic 
(Figurile 5a și 5b).

Figurile 5a, 5b. Tariful la energia electrică, bani/kWh
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1.4. Sectorul gaze

Sectorul naţional de gaze include gazoductele magistrale strategice și reţeaua republi-
cană de distribuţie a gazelor. Resursele de gaze naturale ale R. Moldova sînt infi me, cele 
descoperite în apropierea satelor Zagarancea-Mînzești-Unghenii de Jos (9,2 mil. m3) 
sînt epuizate,  iar zăcămintele “Victorovca” din raionul Cantemir (346 mil. m3) aveau un 
debit de 10-150 mii m3 și în perioada anilor 1995-1997 au fost valorifi cate de compa-
nia REDECO-MOLDOVA. În 
anul 2005 volumul de gaze 
captat a fost de cca 3,0 mii 
m3/zi, în timp ce republica 
consumă în mediu zilnic 
3,6 mil. m3. 

Preţurile la gazele naturale 
au crescut de 2,7 ori, de la 
854,1 lei/1000 m3 în 2000 
pînă la 2310 lei/1000 m3 
în 2008 la staţiile de distri-
buţie a gazelor (SDG) ale 
conductelor magistrale 
către S.A. “Moldovagaz”. 
Gazele naturale, livrate de 
S.A. “Moldovagaz” consu-
matorilor casnici pentru volumul pînă la 30 m3 (inclusiv) lunar la un apartament (casă), 
au suportat o creștere de preţ de la 926 lei/1000 m3 în 2000 pînă la 3414 lei/1000 m3 
în 2008, adică de circa 3,7 ori8. Consumatorii casnici cu un consum ce depășește 30 m3 

8  Tariful fără TVA, Hotărîrea ANRE nr. 298 din 30.07.2008.

Figura 6. Evoluţia preţului la gazele naturale în perioada 2000 – 2008 
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lunar au achitat 926 lei/1000 m3 în 2000 și 3813 lei/1000 m3 în 20089, înregistrîndu-se o 
majorare de 4,1 ori. Evoluţia preţului la gazele naturale este reprezentată în Figura 6. Este 
de menţionat că o creștere importantă a costului gazului natural a avut loc după 2005, 
de la 913,49 lei/1000 m3 pînă la 2991,54 lei/1000 m3 în 2008. Majorarea preţurilor la gaze 
naturale a fost cauzată de creșterea preţurilor la resursele energetice pe plan mondial și 
regional.

În vederea ridicării securităţii de alimentare cu gaze a mun. Chișinău, în perioada 2006-
2007 a fost construit și dat în exploatare gazoductul Tocuz-Căinari-Mereni, cu lungimea 
de 64 km, diametrul de 500 mm și cu presiunea de 5,4 Mpa, cheltuindu-se 320 milioane 
lei, în loc de 250 planifi cate10. Către august 2007 în republică erau gazifi cate 755 localităţi 
din 1528, nivelul gazifi cării atingînd 50%11. Totuși, din cauza majorării bruște a preţului la 
gazele naturale în anul 2007 consumul gazelor naturale s-a diminuat cu 8,6% (Figura 6). 
De fapt, există și o altă explicaţie a acestui fenomen. În anul 2007 s-a înregistrat o tempe-
ratură medie mai înaltă în perioada rece a anului.

Tabelul 4. Evoluţia procurărilor, livrărilor si a preţului la gazele naturale

Indicatori 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Volumul de gaze procurate, mil. m3 1145,3 1238,1 1263 1418,6 1418,2 1305,4

Volumul de gaze procurate, mil. lei 1221,5 1227,5 1160,2 1364,9 2473,3 2727,3

Pretul mediu la la gazele procurate, lei/1000 m3 1067 991 919 962 1744 2089

Pretul mediu la gazele procurate, USD/1000 m3 79 71 75 76 133 172

Cursul de schimb 13,573 13,9426 12,3283 12,6003 13,1319 12,1362

Volumul de gaze livrate, mil. m3 1118 1130 1141 1315 1322 1209

Volumul de gaze livrate, mil. lei 1001 1159 1331 1555 2553 3148

Pretul mediu de livrare a gazelor, lei/1000 m3 895 1025 1166 1183 1931 2604

Pretul mediu de livrare a gazelor, USD/1000 m3 66 74 95 94 147 215
Sursa: Datele ANRE, calculele autorilor.

1.5. Utilizarea resurselor energetice regenerabile

Energia regenerabilă se consideră cea obţinută din: biomasă, sursele hidro, solare, eolie-
ne, cu potenţial termic redus (inclusiv energia geotermală). Conform Strategiei energeti-
ce ale Republicii Moldova, potenţialul surselor regenerabile (SRE) de energie pe teritoriul 
ţării se evaluează la nivelul de 2,7 mil. tep (Tabelul 5). Din acestea sînt valorifi cate doar o 
mică parte, cca 0,006 mil. tep (0,2%), inclusiv energia hidro de la centrala hidroelectrică 
de la Costești. Spre comparaţie, anual republica consumă cca 1,8 milioane tep de resurse 
energetice tradiţionale. 

Utilizarea mai largă a surselor regenerabile este împiedicată, în principal, de problemele 
economice; preţurile înalte la energia dată fi ind cauzate de instabilitatea în timp (pe par-
cursul zilei și al anului) a disponibilităţii sursei regenerabile, fapt care, în vederea asigu-

9 Idem.
10 Energia, ANRE, nr. 4, 2007.
11 Idem.



Energetica: atingerea securităţii, efi cienţei, calităţii și competiţiei preconizate

267

rării acoperirii cererii continue, obligă construirea și menţinerea în funcţiune a surselor 
tradiţionale de energie de rezervă, cu impacturi economice respective.

Tabelul 5. Potenţialului tehnic disponibil al principalelor tipuri de SRE

N Surse de energie regenerabile (SRE)
Potenţialul tehnic

PJ
mil. t.e.p.

(mil. t.c.c.)
1. Energia solară 50,4 1,26 (1,8)

2. Energia eoliană 29,4 0,7 (1,0)

3. Masa biologică, total 

inclusiv:

Deşeuri agricole

Lemne

Reziduuri lemnoase

Tescovină

Biogaze

Biocombustibili

21,5

7,5

4,3

4,7

2,9

2,1

0,518 (0,74)

0,181 (0,258)

0,103 (0,148)

0,113 (0,162)

0,07 (0,1)

0,05 (0,072)

4. Energia hidraulică 12,1 0,35 (0,5)

5. Potenţialul total al SRE 113,4 2,7 (4,0)

6. Consumul de combustibili fosili în anul 2004 74,15 1,77 (2,53)

Astfel, în republică au fost construite cîteva centrale de prelucrare a deșeurilor organice 
în vederea obţinerii biogazului. În particular, în decembrie 2005 în satul Coloniţa (mun. 
Chișinău) a fost dată în exploatare o centrală electrică de cca 100 kW care funcţionează 
în baza biogazului (producţia zilnică – cca 300 m3 de biogaz) obţinut în urma fermentării 
deșeurilor organice ale fermei de vite cornute mari. Energia electrică produsă depășește 
necesităţile fermei și poate fi  livrată în reţeaua electrică. În aceeași perioadă a fost constru-
ită staţia de purifi care a deșeurilor lichide din Chișinău cu puterea de 1,97 MW.

În ultimii ani, Universitatea Tehnică din Moldova a fost elaborat mostre de minihidro-
centrale electrice cu capacitate de pînă la 100 kW, care au fost testate pe rîurile Nistru, 
Prut și Răut. Energia electrică produsă urmează să fi e folosită în principal la irigarea su-
prafeţelor mici (~6000 ha în bazinele rîurilor nominalizate). Tot la Universitatea Tehnică 
din Moldova continuă elaborarea hărţii și rozei vîntului la mari altitudini, fără de care 
nu pot fi  efectuate lucrări de construcţie a centralelor eoliene. Din păcate, din lipsă de 
fi nanţare, hărţile și rozele vîntului au fost stabilite doar pentru o porţiune mărginită a 
teritoriului ţării. Conform estimărilor experţilor12, pe teritoriul ţării sînt economic avanta-
joase instalaţii eoliene cu puterea de 250, 600 și 1000 kW, timpul utilizării puterii maxime 
ale acestora fi ind în jur de 2000-3000 ore în condiţiile republicii.  

În ce privește energia solară, în republică pot fi  întîlnite instalaţii, atît în sectorul casnic, 
cît și în cel de producere, pentru încălzirea apei și producerea de aer cald pentru uscarea 
produselor agricole. Însă, acestea ocupă un loc foarte nesemnifi cativ în balanţa energe-

12 Todos P., Sobor I., Chiciuc A., “Surse regenerabile de energie în RM: realitate și perspective”, Energetica, 
nr. 1, 2004.
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tică regenerabilă a ţării. Sistemele fotovoltaice sînt rar întîlnite, cu toate că instituţiile de 
cercetare au propus mai multe tehnologii în acest sens.

În republică se produce sorgul zaharat și rapiţa. De pe 1 hectar de sorg se pot căpăta 
2,5-3 t etanol, 30 t masă uscată. De pe 1 hectar de rapiţă se poate recolta 2,5-3 t de 
seminţe cu un conţinut de ulei 40-45%, adică 800-1000 kg ulei/hectar. Acesta fi ind pre-
lucrat și amestecat cu alte componente se poate adăuga la benzină, pînă la 20%. Totuși, 
cultivarea pe termen lung a rapiţei poate afecta grav calitatea solului. Acest lucru va 
trebui luat în considerare atunci cînd va fi  iniţiată cultivarea rapiţei.

În februarie 2006 în localitatea Chișcăreni (Sîngerei) a fost dat în exploatare primul sis-
tem de încălzire din R. Moldova ce produce energie termică din paie balotate. Instalaţia 
costă 50 mii euro și este prevăzută pentru încălzirea unui spaţiu de 4500 m2. Instalaţia 
asigură cu energie termică liceul din localitate, școala cu predare în limba rusă și blocul 
locativ pentru profesorii acestor instituţii. Economiile așteptate sînt estimate la 90 mii lei 
(5500 euro) pe sezon. 

În august 2007 a fost dată publicităţii Legea energiei regenerabile, avînd ca scop încu-
rajarea valorifi cării surselor regenerabile de energie din ţară. Pînă în prezent, însă, nu a 
fost încă elaborat cadrul normativ necesar pentru stimularea construcţiei de instalaţii 
menite să utilizeze energia resurselor regenerabile. La 25 februarie 2009 Consiliul de 
Administraţie al Agenţiei Naţionale pentru Reglementare în Energetică (în continuare – 
ANRE) a adoptat Metodologia de determinare, aprobare și aplicare a tarifelor la energia 
electrică produsă din surse regenerabile de energie și biocombustibil.

1.6. Acoperirea cererii de energie termică

Către anul 2000 în sistemul de alimentare cu energie termică s-a creat o situaţie cu totul 
ieșită din comun, ca urmare a procesului de restructurare a economiei ţării. O bună par-
te a consumatorilor își pierduseră sursa de energie termică tradiţională, iar cei care erau 
încă alimentaţi conform schemelor vechi, obţineau serviciul de energie termică la un grad 
foarte scăzut al calităţii și la preţuri insuportabile pentru bugetul acestora. Centralele de 
producere a energiei termice funcţionau, de regulă, la un randament foarte scăzut din 
cauză diminuării de aproape 7 ori a consumului total de energie, faţă de anul 1990 (de la 
22,2 mil. Gcal (în 1990) pînă la 3,057 mil. Gcal (în 2000), valoarea nominală a randamen-
tului fi ind între 0,62 și 0,91.

Principalii combustibili utilizaţi pentru cazanele de abur și apă fi erbinte cu puterea termi-
că mai mare de 10 MW (8,6 Gcal/h) erau gazele naturale și păcura, iar pentru cîteva tipuri 
de cazane de apă caldă cu puterea termică de pînă la 10 MW – gazele naturale, păcura 
și cărbunii. Din cauza lipsei investiţiilor pînă în 2000 pentru reparaţia și modernizarea 
sistemelor de alimentare cu căldură, reţelele termice ajunseseră într-o stare degradată. 
În majoritatea orașelor pierderile de căldură în reţele ajungeau pînă la 40%, depășind 
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cu mult cele normative. Era necesară schimbarea pînă la 50% din reţelele termice, iar în 
unele din orașe, cum este or. Cantemir, reţelele erau distruse complet, iar exploatarea lor 
devenise imposibilă. Staţiile de pompare și punctele termice erau descompletate13. 

Evoluţia acoperirii cererii de energie termică în perioada 2001-2007 a avut o tendinţă spe-
cifi că pentru diferite localităţi. În mun. Chișinău și Bălţi necesităţile de agent termic pentru 
încălzirea spaţiului locativ și obţinerea apei calde menajere pentru consumatorii casnici 
a fost preponderent acoperită din sistemele centralizate de energie termică, în calitate 
de surse fi ind atrase în principal CET-1 și CET-2 pentru mun. Chișinău, și CET-Nord pentru 
mun. Bălţi. Centrala electrică de termofi care CET-Nord deţine în proprietate reţele de dis-
tribuţie în Bălţi, iar în Chișinău acestea sînt gestionate separat, de către Termocom S.A. Ta-
rifele la agentul termic în mun. Bălţi sînt stabilite de către ANRE, iar în mun. Chișinău-de 
către Consiliul municipal (în baza Metodologiei tarifare aprobate de ANRE). Drept urma-
re, în Chișinău întrebarea tarifelor pentru energia termică s-a transformat în una politică, 
cu grave consecinţe asupra situaţiei fi nanciare a întreprinderii de distribuţie a energiei 
termice (Termocom S.A.) și asupra calităţii serviciilor prestate consumatorilor. Tabelul 6 
reprezintă evoluţia preţului la agentul termic livrat consumatorilor casnici și totodată 
preţul de livrare a energiei termice către Termocom S.A. de la CET-1 și CET-2.  

Tabelul 6. Evoluţia preţurilor la agentul termic în mun. Chișinău și Bălţi, lei/Gcal

Indicatorii 2000 2001 2002-2003 2004-2006 2007
Tariful de livrare catre consumatorii casnici Bălţi  299 286 299 540 

Tariful de livrare catre Consumatori casnici Chişinău 233 233 233 233 540

Preţul de livrare de la colectoarele CET-1 142 142 142 136 322

Preţul de livrare de la colectoarele CET-2 134 134 102 102 241
Sursa: ANRE.

Din cauza calităţii insufi ciente a agentului termic, mulţi consumatori casnici au continu-
at practica de instalare a sistemelor autonome de încălzire. Drept consecinţă, centralele 
electrice de cogenerare nu au putut acumula sarcina necesară pentru a funcţiona la 
parametrii optimi la care au fost proiectate, astfel înregistrîndu-se pierderi majore de 
energie. 

În centrele raionale alimentarea cu enrgie termică a trecut printr-un proces de descentra-
lizare a sistemelor de alimentare cu căldură14, același lucru făcîndu-se și în orașele unde 
s-au păstrat și funcţionează sistemele centralizate, cum sînt, de exemplu, Călărași, Cimiș-
lia, Criuleni, Anenii Noi, motivul de bază fi ind  preţurile înalte la energia termică și calitatea 
joasă a serviciilor. Practic în toate localităţile, instituţiile din sfera bugetară sînt asigurate 
cu căldură de la centrale termice autonome. Drept urmare a Hotărîrii Guvernului nr. 1059 
din 29.08.03 cu privire la Programul Naţional de renovare și descentralizare a sistemelor 

13 Programul Naţional de renovare și descentralizare a sistemelor de alimentare cu căldură a localităţilor din 
Republica Moldova, HG nr. 1059 din 29.08.2003.

14 Energia, ANRE, nr. 5, 2007.
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de alimentare cu căldură a localităţilor din Republica Moldova, în republică au fost con-
struite multe centrale de acest gen (Tabelul 7).

Tabelul 7. Evoluţia construcţiei de centrale termice pentru obiectivele sociale 

în perioada 2003-2007

Anul
nr. de 

centrale 
termice

Sursa de fi nanţare, mii lei

bugete 
locale

bugete 
raionale

Bugetul 
de stat

Fondul de 
Investiţii 
Sociale

Altele 
(Proiectul 

energetic II, 
donaţii şi 
granturi

Total

2003 106 9.175 4.212 1.679 4.419 687 20.172

2004 154 8.370 7.680 2.733 4.268 3.682 26.733

2005 192 6.519 5.931 1.642 3.748 20.599 38.439

2006 250 9.416 22.392 7.719 27.402 52.171 119.100

2007 499 21.132 42.556 44.719 3.630 12.991 125.028

TOTAL 1.201 54.612 82.771 58.492 43.467 90.130 329.472

1.7. Acoperirea cererii de combustibil lichid și solid

Cererea de produse petroliere, gaze lichefi ate și cărbune este acoperită din import, iar 
preţurile interne la acestea depind de cele internaţionale. Activitatea de comercializare 
a produselor petroliere și gazelor lichefi ate este reglementată de către ANRE. În Tabe-
lul 8 este prezentată evoluţia importului de produse petroliere și a gazului lichefi at pe 
parcursul anilor 2001-2007, precum și preţurile de achiziţie ale acestora. După cum se 
observă preţurile la aceste produse au fost într-o continuă creștere, fapt ce a generat 
o scădere în consumul lor, mai ales în 2006, ca apoi iarăși să-și recapete ascendenţa. În 
perioada 2001-2007 preţul mediu de achiziţie a produselor examinate s-a majorat de 
aproape 2,7 ori (Tabelul 8). Produsele au fost aduse în ţară pe cale terestră din mai multe 
ţări ale lumii.

Tabelul 8. Evoluţia importului de produse petroliere

Produs 
petrolier

u.m. 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Benzina

mii tone 131 168 203 212 214 195 208

mil. USD 35 38 53 81 112 123 144

USD/tona 266 227 259 382 522 628 695

mil. lei 447 519 727 994 1429 1599 1764

Lei/Tona 3411 3096 3591 4684 6673 8196 8497

Motorina

mii tone 221 249 285 299 312 308 330

mil. USD 52 51 66 101 163 187 217

USD/tona 237 204 233 337 521 608 659

mil. lei 672 691 920 1233 2060 2439 2670

Lei/Tona 3038 2776 3229 4129 6595 7927 8104
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Produs 
petrolier

u.m. 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Gaz lichefi at

mii tone 46,3 48 56 53 54 50 51

mil. USD 12 10 15 19 26 29 31

USD/tona 251 213 263 363 482 582 608

mil. lei 149 138 205 236 329 381 373

Lei/Tona 3214 2879 3641 4481 6157 7590 7390

TOTAL

mii tone 398,3 464,7 543,5 563,5 580 553 587,6

mil. USD 98,8 99,1 133,6 200,8 300,2 338,9 392,2

USD/tona 248 213 246 356 518 613 667

mil. lei 1267 1349 1851 2463 3818 4419 4807

Lei/Tona 3182 2902 3406 4371 6583 7991 8181
Sursa: Energia, ANRE; nr. 1, 2008.

1.8. Competiţia pentru producerea celor mai ieftine resurse energetice 

În anul 1997, în vederea deblocării situaţiei de criză în sistemul energetic naţional, Guver-
nul Republicii Moldova, cu suportul Băncii Mondiale, a iniţiat procesul de restructurare a 
sistemului de energie electrică și gaze naturale. Scopul major al acestuia a fost atît elimi-
narea practicii de neplată pentru resursele energetice consumate, cît și, obţinerea unor 
preţuri la energia electrică și gazele naturale cît mai mici, prin intermediul competiţiei 
pentru producerea sau importului resurselor date într-o piaţă energetică liberă. Evoluţia 
pieţei energetice a Republicii Moldova în perioada anilor 2001-2007 nu a permis atingerea 
acestui deziderat. Doar trei surse ar fi  putut concura la capitolul importul de energie elec-
trică: Centrala Electrică de Termofi care Moldovenească din Transnistria (CTEM), importul 
din Ucraina (IU) și importul din România (IR). Centralele electrice de termofi care autohtone 
(CET-1, CET-2, CET-Nord) au devenit reglementate, preţul acestora fi ind stabilit de ANRE. 
Sursa IR practic nu avea șansa de a participa în competiţia respectivă, din cauza proble-
melor tehnice: capacitatea limitată a interconexiunilor cu România și normativele privind 
respectarea nivelului frecvenţei curentului. Ultimul aspect obliga realizarea importului de 
energie doar pentru insule de reţea ale Moldovei conectate la sistemul electroenergetic 
românesc, fapt care diminua fi abilitatea furnizării energiei și provoca pierderi de energie 
sporite. În ce privește IU, acesta, de asemenea, nu putea fi  valorifi cat la necesităţile ţării 
din cauza capacităţii reduse a interconexiunilor cu Ucraina, care deveneau și mai mici în 
condiţiile în care CTEM era mai puţin încărcată. Unica sursă care putea îndestula puterea 
electrică necesară teritoriului din partea dreaptă a rîului Nistru rămînea CTEM. 

În aceste împrejurări, totodată, au apărut mai mulţi furnizori de energie electrică, care 
și-au propus să aducă energie electrică în Moldova. ANRE a eliberat în acest sens cca 21 
de licenţe. Astfel, pînă la fi nele anului 2005 contractele de furnizare a energiei electrice 
de lungă durată  au fost semnate cu CTEM și cîteva companii private, iar ulterior – de 
către Energocom S.A (cu capital majoritar de stat)15 – cu furnizori de energie electrică 

15 Energocom – întreprindere moldovenească fondată prin HG nr. 1467 din 30.12.2004.
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din Ucraina, ulterior și din Rusia. În 2005 CTEM a impus majorarea preţului la energia 
electrică, fapt care a provocat o situaţie de criză în aprovizionarea cu energie electri-
că a ţării în lunile noiembrie-decembrie. Drept consecinţă, s-a reușit substituirea sursei 
CTEM cu importul din Ucraina, soluţia dată fi ind realizată în condiţii de supraîncărcare 
a interconexiunilor cu Ucraina în iarna anului 2005-2006. O deconectare accidentală a 
uneia dintre liniile electrice participante la transportul energiei din Ucraina către Moldo-
va putea provoca o mare avarie de sistem, cu pierderea tensiunii nu numai pentru teri-
toriul din partea dreaptă a rîului Nistru, ci și pentru majoritatea regiunii Odesa. O atare 
situaţie critică s-a păstrat și în perioada rece a anului 2006-2007. Trebuie de menţionat 
că substituirea CTEM cu sursa Import din Ucraina a fost benefi că din punct de vedere 
economic. Preţul energiei la CTEM de 3,05 cenţi/kWh la fi nele anului 2005 a devenit 
2,52 cenţi/kWh de la IU. În 2007 Ucraina a impus majorarea acestui preţ, el atingînd va-
loarea 3,53 cenţi/kWh la fi nele anului, continuînd să crească pînă în prezent. 

Guvernul a emis cinci Hotărîri de permitere a construcţiei de centrale electrice pe teri-
toriul ţării. Însă toate acestea au rămas nerealizate din motivul investiţiilor semnifi cative 
necesare pentru construcţie de noi surse de energie, urmate de creșterea însemnată a 
preţului energiei produse, comparabil mai mare decît cel al energiei produse de CTEM 
sau importate din Ucraina. În astfel de condiţii, investitorii solicitau încheierea de con-
tracte de lungă durată, lucru care nu și-l puteau permite distribuitorii de energie electri-
că, atunci cînd pe piaţă exista energie mult mai ieftină. 

2. SITUAŢIA CURENTĂ ÎN SECTORUL ENERGETIC

2.1. Nivelul securităţii și eficienţei energetice 

Securitatea energetică presupune alimentarea fi abilă cu energie și combustibil a ţării pe 
scurtă și lungă durată la preţuri suportabile pentru economie și cu respectarea exigen-
ţelor faţă de mediul înconjurător. Din acest punct de vedere, constatăm că securitatea 
energetică a Republicii Moldova este departe de a corespunde necesităţilor unui stat 
independent.

Conform experienţei occidentale o securitate energetică se asigură dacă se realizează 
două principii fundamentale: diversifi carea maximă a furnizorilor și a resurselor ener-
getice utilizate. În Republica Moldova se atestă o anumită diversifi care doar a furnizo-
rilor de produse petroliere, mai ales după construcţia terminalului de la Giurgiulești, 
dar mai puţin a celor de gaze naturale și energie electrică. În ce privește diversifi carea 
resurselor energetice utilizate, gazele naturale ocupă o pondere prea mare, fi ind ne-
cesare măsuri de substituire a tehnologiilor de consum bazate pe gaze cu unele mai 
efi ciente, bazate pe alte resurse. În acest sens, putem prelua experienţa bogată a ţări-
lor occidentale. 
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Spre atingerea dezideratului de securitate energetică un loc important l-ar putea juca 
implementarea măsurilor de efi cienţă energetică. Din păcate, la moment lipsește cadrul 
instituţional și organizatoric necesar realizării acestui obiectiv.

2.2. Nivelul competiţiei în sectorul energetic

În prezent nivelul competiţiei în sectorul energetic al republicii este determinat de ge-
nul sectorului. 

Piaţa produselor petroliere şi de gaze lichefiate

Pe această piaţă concurează cca 90 fi rme în domeniul produselor petroliere și cca 60 
fi rme de gaz lichefi at. Pe piaţa produselor petroliere domină 3 fi rme: Lukoil-Moldova, 
Petrom-Moldova și Tirex-Petrol. În anul 2007 acestora le-a revenit 73% din vînzările cu 
amănuntul de benzină și 75% din cele de motorină16. La comerţul cu amănuntul cu gaz 
lichefi at întîietatea o deţine Lukoil-Moldova, Dominic și Tirex-Petrol, care au acoperit 
44% din vînzări. Piaţa produselor petroliere și a gazelor lichefi ate se consideră liberă, 
însă preţul la produsele respective sînt reglementate de ANRE. Rata medie anuală de 
rentabilitate, integral pe fi ecare dintre companii competitoare, nu poate depăși 10% din 
consumurile și cheltuielile anuale totale ale întreprinderii aferente acestor activităţi17. 

Piaţa energiei electrice

În prezent, vînzările de energie electrică cu ridicata și cu amănuntul pe piaţa electro-
energetică a Moldovei pot avea loc în cadrul: 

contractelor bilaterale încheiate între companiile de distribuţie și centralele  •
electrice reglementate; 

contractelor bilaterale nereglementate încheiate între companiile de distribuţie  •
și furnizori; 

contractelor bilaterale nereglementate încheiate între consumatorii eligibili și  •
furnizori. 

Piaţa energiei electrice este reglementată de mai multe regulamente. Regulamentul din 
2005 privind condiţiile generale de import/export și tranzitare a energiei electrice pre-
vede ca piaţa să fi e deschisă pentru toţi titularii de licenţă. Totuși, nici un furnizor nu 
oferă un preţ mai mic pentru energia electrică decît Energocom. Această situaţie este 
determinată de:

capacitatea de import limitată, mult dependentă de regimul de funcţionare a  •
Centralei electrice de la Cuciurgan (MGRES);

16 Strategia energetică a Republicii Moldova pînă în anul 2020. Monitorul Ofi cial nr. 141-145/1012 din 
07.09.2007.

17 Hotărîrea ANRE nr. 263 din 05.10.2007 privind aprobarea Metodologiei de calculare și aplicare a preţurilor 
la produsele petroliere.
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reglementarea centralelor electrice locale, preţul la energia produsă fiind stabilit  •
de ANRE, iar volumul energiei produse – achiziţionat obligatoriu de întreprinde-
rile de distribuţie și furnizorul eligibil.

Piaţa energiei electrice în Republica Moldova este considerată una limitată, de aceea 
nu este posibilă o competiţie pentru producerea energiei electrice celei mai ieftine, în 
sensul general acceptat. 

Piaţa de gaze naturale

La moment, nu există vreo competiţie pentru gazul cel mai ieftin, din moment ce con-
cernul rus Gazprom deţine monopolul asupra reţelelor de transport. Rusia nu a semnat 
Carta Energetică Europeană, acordînd accesul la reţeaua sa magistrală de gaze la propria 
sa discreţie. Este evident că, acordarea accesului la reţea și pentru alţi furnizori de gaze ar 
fi  dus la ieftinirea gazului rusesc, lucru nedorit, bineînţeles, de Rusia. 

2.3. Nivelul liberalizării pieţei de energie și combustibil

În Republica Moldova doar consumatorii de combustibil lichid și solid sînt liberi să-și 
aleagă furnizorul de resurse respective. Nu există vreo posibilitate de a alege furnizorul 
de gaze naturale, acestea fi ind achiziţionate de la întreprinderea monopolistă Gazprom. 
În viitorul apropiat nu se prevede vreo schimbare a acestei situaţii, motivul fi ind lipsa 
accesului furnizorilor la reţeaua de transport a gazelor rusești. 

În ce privește liberalizarea pieţei energiei electrice, factorii de decizie au forţat în repeta-
te rînduri punerea în aplicare a acesteia. Cu acest scop a fost modifi cată de trei ori Legea 
cu privire la energia electrică, iniţial pentru liberalizarea deplină a pieţei către martie 
2005, apoi către vara 2007, iar ultima modifi care stabilește liberalizarea deplină a pieţei 
către anul 2015. Totodată, la moment, consumatorii conectaţi la nivelul de 35-110 kV 
sînt liberi să-și aleagă furnizorul. Deocamdată, doar un singur consumator, fabrica de 
ciment “Lafarj” S.A. din or. Rezina, s-a bucurat de această oportunitate.  

2.4. Preţurile la energie și combustibil. Reflectă acestea costurile 

și un profit rezonabil?

Practic toate preţurile la resursele energetice cu amănuntul sînt reglementate. Preţurile 
la produsele petroliere18 și gazele lichefi ate sînt calculate în conformitate cu Metodo-
logia de calculare și aplicare a preţurilor la produsele petroliere, profi tul fi ind la nivelul 
de maxim 10% faţă de costurile și cheltuielile suportate. O majorare a preţului la aceste 
produse nu poate avea loc fără ca titularii de licenţe respectivi să depună la ANRE, cu cel 
puţin trei zile înainte de data punerii în aplicare a noilor preţuri, calculele corespunză-
toare. 

18 Hotărîrea ANRE nr. 263, din 05.10.2007.
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Tarifele la energia electrică și gazele naturale sînt determinate în conformitate cu Meto-
dologiile tarifare respective. Metodologia tarifară aferentă gazelor naturale a fost apro-
bată în 2004 pentru o perioadă de 5 ani. Ea prevede includerea în tarif a tuturor costuri-
lor rezonabile, precum și o rată de rentabilitate aplicată faţă de valoarea netă a activelor 
materiale și nemateriale. Acestea sînt divizate în două componente: existente pînă la 
data de 1 ianuarie 2004 și cele noi – create după această dată. Metodologia tarifară pen-
tru calcularea tarifului la energia electrică a fost aprobată în 2007 și este unică pentru 
toate întreprinderile de distribuţie. Tariful aplicat consumatorilor fi nali include costul 
energiei achiziţionate, costul transportului energiei, costurile de capital (amortizarea 
și rentabilitatea asupra investiţiilor), pierderile de energie recunoscute, cheltuielile de 
întreţinere și exploatare a reţelelor, cheltuielele comerciale, generale și administrative, 
taxele și impozitele, capitalul circulant.

Atît furnizorii de gaze naturale, precum și cei de energie electrică au exprimat în perma-
nenţă dezacordul asupra tarifelor aplicate de ANRE pentru aceste produse, considerîn-
du-le prea mici. Totodată, în societate nu a încetat exprimarea de dubii asupra corecti-
tudinii calculării tarifelor respective, fi ind apreciate ca fi ind prea mari. Bunăoară, atunci 
cînd consumatorii deserviţi de compania Union Fenosa plăteau un tarif de 78 bani/kWh 
(a. 2006) sau 6,2 cenţi/kWh, pe cînd energia din Ucraina se achiziţiona cu 2,52 cenţi/
kWh, apărea fi resc întrebarea, cum e posibil ca compania să vîndă energia la un preţ 
de aproape 2,5 ori mai mare decît preţul de achiziţionare. Acestă diferenţă are la bază 
următoarele 3 aspecte:

La calcularea tarifului este luat în considerare preţul de achiziţie la energia ucrai-1. 
neană, împreună cu cel la centralele locale CET-1, CET-2, CET-Nord și CHE Cos-
tești. Preţul mediu rezultant în anul 2006 a fost de 2,63 cenţi/kWh.

Este incorect de comparat preţul de achiziţie determinat la barele centralelor 2. 
cu tariful la energia electrică, aplicat la barele consumatorilor finali, din cauza 
pierderilor de energie în reţeaua de transport și cea de distribuţie. O atare rea-
ducere rezidă în obţinerea unui preţ de energie de achiziţie egal cu 3,19 cenţi/
kWh, astfel că raportul tariful aplicat consumatorilor finali/preţul de achiziţie nu 
mai este de 2,5 ori, ci de 1,94 ori.

Discrepanţa este determinată nu doar de valoarea costurilor atribuite furnizo-3. 
rului în operarea reţelelor sale, ci și de valoarea preţului energiei achiziţionate. 
Bunăoară, dacă preţul de achiziţie ar fi fost nu 3,19 cenţi/kWh, ci 1 cent/kWh, 
atunci raportul dintre tariful aplicat consumatorilor finali/preţul de achiziţie 
ar deveni egal cu 4,7 ori. Înseamnă oare aceasta că furnizorul are supraprofi-
turi, doar costurile proprii distribuitorului au rămas nemodificate, adică, egale 
cu cele luate în consideraţie la determinarea raportului de 1,94 ori? Analizele 
au arătat că costurile de întreţinere și exploatare a reţelelor electrice, invers, 
erau insuficiente pentru condiţiile în care mai bine de 70% din instalaţii erau 
depreciate. 
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2.5. Calitatea energiei prestate

Este bine cunoscut că un produs de calitate înaltă costă mai mult, decît unul de o calitate 
mai joasă. Atunci cînd consumatorul are posibilitate de a alege marfa, responsabilitatea 
privind calitatea acesteia cade în mare măsură asupra lui. În sectorul energetic, atare 
produse sînt produsele petroliere și cărbunii. Totodată, dat fi ind că preţurile la produsele 
petroliere sînt practic egale pe teritoriul întregii ţări, calitatea produsului reprezintă uni-
ca posibilitate a consumatorului să dea preferinţă unuia sau altui furnizor. În acest caz, 
competiţia între furnizori se manifestă nu prin preţ, ci prin calitate, consumatorul avînd 
de cîștigat.  

Însă, serviciile cum sînt energia electrică, energia termică centralizată și gazele naturale, 
nu pot fi  alese de către consumator, dat fi ind că serviciile respective sînt prestate de mo-
nopoluri naturale. În vederea asigurării unei calităţi acceptabile a serviciilor respective, 
în republică sînt create și funcţionează un sistem complex regulator și instituţional. Cele 
mai infl uente pîrghii în respectarea parametrilor de calitate servesc contractele semnate 
între consumatorul de servicii monopoliste și furnizorul acestora. Pentru serviciile de 
energie electrică și gaze naturale, contractele, ca regulă, nu au un caracter de voinţă 
a părţilor interesate, ci sînt defi nitivate de legiuitor în formă de contract-cadru19, prin 
care furnizorul monopolist este impus să presteze serviciile în conformitate cu normele 
în vigoare, aducă legiuitorul, în acest caz, se manifestă ca protejator al consumatorului. 
Încălcarea condiţiilor contractuale se soldează cu despăgubiri plătite consumatorului, 
cheltuieli pe care furnizorul nu este deloc interesat să le suporte, fapt care-l impune 
să-și îmbunătăţească calitatea serviciilor respective. Plus la toate, ANRE, pentru serviciul 
de energie electrică a aprobat un regulament separat20 cu privire la indicatorii de cali-
tate, prin care furnizorul de energie electrică este penalizat în cazul cînd acesta încalcă 
indicatorul de calitate prestabilit. În ce privește calitatea serviciilor de energie termică, 
contracte de genul menţionat mai sus sînt semnate doar în mun. Bălţi, nu și în mun. Chi-
șinău, fapt care nu poate să nu se refl ecte asupra calităţii agentului termic.

Trebuie de menţionat separat că, calitatea serviciilor prestate de monopolurile naturale 
depinde în mare măsură de fi abilitatea reţelelor acestora. Costul investiţiilor anuale ne-
cesare reabilitării reţelelor electrice se estimează la cca 20,0 mil. euro21, sumă care este 
anual inclusă în tarif – cca 1,7-2 bani. Cu alte cuvinte, dacă consumatorii doresc o calitate 
mai înaltă la energia electrică, aceștia ar trebui să accepte să plătească mai mult. Tariful 
de astăzi la energia electrică nici pe departe nu este sufi cient pentru a asigura un servi-
ciu de calitate superioară. 

19 HG nr. 1194 din 22.11.2005 cu privire la aprobarea Regulamentului pentru furnizarea și utilizarea energiei 
electrice; Hotărîrea ANRE nr.49 din 06.03.2002 cu privire la aprobarea Regulamentului pentru furnizarea și 
utilizarea gazelor naturale.

20 Hotărîrea ANRE de aprobare a Regulamentului cu privire la indicatorii de calitate pentru serviciul de furni-
zare a energiei electrice la tarife reglementate, MO nr. 215-217 din 17.10.2003.

21 Strategia Energetică a Republicii Moldova pînă în anul 2020.
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2.6. Respectarea exigenţelor ecologice

În general, normele ecologice privind emisiile nocive în mediul înconjurător sînt respec-
tate în Republica Moldova. Dat fi ind că cca 70% din valoarea cererii de energie electri-
că este acoperită din import, nivelul emisiilor în sectorul energetic revenite unui kWh 
consumat, care este mult inferior celui înregistrat în ţările care dispun de sursele proprii 
de energie. La arderea gazelor naturale în republică se emană anual 554,66 mii tone de 
CO2, 1490 tone de NOx, CO – 198 tone, compușii volatili organici NMVOC – circa 50 tone, 
CH4 – aproximativ 10 tone. 

2.7. Cadrul legal și instituţional

Republica Moldova a fost prima ţară din CSI unde s-a realizat restructurarea sectorului 
energetic în conceptul modern vest-european. În prezent, sectorul de energie electrică, 
sectorul de gaze naturale, sectorul produselor petroliere, parţial sectorul de energie ter-
mică sînt reglementate de către Agenţia Naţională pentru Reglementare în Energetică, 
avînd suportul legal prin intermediul Legii cu privire la energia electrică, Legii cu privire 
la gaze, Legii cu privire la produsele petroliere, Legii energiei regenerabile, Legii cu pri-
vire la energetică etc.22

3. PROBLEMELE SECTORULUI ENERGETIC 

Experienţa ultimelor aderări la UE a arătat că negocierea capitolului energetic a scos în 
evidenţă mai multe chestiuni difi cile în domeniul energetic, cum ar fi 23:

dezvoltarea politicilor energetice naţionale și a capacităţii instituţionale de im- •
plementare;

crearea pieţelor de energie (gaz și electricitate) și accelerarea procesului de libe- •
ralizare a pieţelor;

constituirea stocurilor de petrol; •
eficienţa energetică (standarde minime de eficienţă energetică pentru aparatu- •
ră electrocasnică, boilere pe gaz și combustibil lichid etc) și energiile regenera-
bile.

Bazîndu-se pe această experienţă și luînd în calcul și problema existentă de acoperire, cu 
costuri rezonabile, a cererii de energie și combustibil, la un nivel de securitate energetică 
și calitate a energiei acceptabile, Republica Moldova va trebui să rezolve în termen cît 
mai scurt cîteva obiective de importanţă:

22 Implementarea sistemului regulatoriu de gestionare a companiilor din sectorul energetic s-a efectuat avînd 
sprijinul fundamental al Băncii Mondiale, BERD și altor organisme internaţionale.

23 http://www.ier.ro/Proiecte/Brosuri/Politica%20energie.pdf.
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3.1. Majorarea capacităţii  de plată a consumatorilor vizavi 

de realizarea securităţii energetice a ţării 

Ridicarea nivelului de securitate energetică și a calităţii serviciilor de energie nu poate 
fi  atinsă fără aplicarea de investiţii masive în domeniu. Totodată, investiţiile nu pot fi  
atrase fără ca investitorii să fi e convinși că banii investiţi vor fi  recuperaţi  în termene 
cît mai scurte, avînd în vedere riscul investiţional înalt al ţării. Odată atrase, investiţii-
le majorează simţitor tariful sau preţul la resursa energetică produsă sau prestată. Așa 
cum s-a menţionat mai sus, doar pentru reabilitarea reţelelor electrice de distribuţie 
va trebui de majorat anual tariful cu cca 1,7-2 bani/kWh. Investirea a cca 100 milioane 
USD în extinderea reţelelor electrice de transport, inclusiv a interconexiunilor cu ţări-
le vecine va necesita majorarea tarifului la energia electrică cu încă cca 5,4 bani/kWh. 
Dacă ţara hotărăște să construiască centrale proprii de producere a energiei electrice, 
atunci tariful la energia aplicată consumatorilor fi nali va trebui majorată adiţional cu cca 
2-3 bani/kWh. Toate aceste majorări, în contextul creșterii preţului resurselor energetice 
din import,  ar putea fi  acceptate de consumator doar dacă capacitatea de plată a aces-
tora este sufi cientă pentru a suporta cheltuielile adiţionale.   

3.2. Diversificarea surselor de energie

După cum s-a menţionat mai sus, ponderea gazelor naturale de import în balanţa ener-
getică a republicii este 50% și continuă să crească. Diminuarea ponderii combustibilului 
importat din Rusia în balanţa energetică poate fi  produsă pe două căi:

participarea republicii la proiecte de construcţie a magistralelor de gaze, altele 1. 
decît cele rusești. În acest sens, cel mai atractiv la moment este proiectul NA-
BUCCO, care prevede aducerea gazelor naturale de pe teritoriul Azerbaidjanu-
lui, Turkmenistanului și probabil Kazahstanului, poate Iran via Turcia, România, 
Bulgaria, Ungaria, Austria și Germania. Gazoductul NABUCCO va avea o lungime 
de 3.300 km, lucrările de construcţie urmînd sa înceapă în 200924. Gazoductul ar 
putea livra 31 de miliarde de metri cubi de gaz anual, începînd cu 2012-2013;

substituirea gazelor naturale cu alte resurse de energie. Însă, aceasta necesită o 2. 
studierea detaliată a domeniilor de aplicare a gazelor naturale și a tehnologiilor 
bazate pe gaze naturale în vederea găsirii unor tehnologii noi bazate pe purtă-
tori de energie accesibili mai multor furnizori de energie. 

Circa 32% din resursele energetice consumate se atribuie produselor petroliere. Con-
strucţia terminalului de la Giurgiulești va permite diversifi carea surselor de import a 
acestor produse, ridicîndu-se în acest mod securitatea energetică a ţării25. Totodată, așa 
cum se subliniază în Strategia energetică pe termen scurt, este necesară fi nalizarea con-

24 Rusia se opune construcţiei proiectului NABUCCO și întreprinde acţiuni de subminare a acestui proiect. 
Sub infl uenţa presiunii ruse, reprezentanţii Uzbekistanului, Kazahstanului și Turkmenistanului au refuzat să 
semneze declaraţia de susţinere politică a proiectului adoptată pe 8 mai 2009, la Praga de către reprezentan-
ţii Uniunii Europene și statele participante în proiectul NABUCCO.

25 Terminalul petrolier a fost dat în exploatare în octombrie 2006.



Energetica: atingerea securităţii, efi cienţei, calităţii și competiţiei preconizate

279

strucţiei infrastructurii de transport (drum și cale ferată) a terminalului Giurgiulești, care 
va permite importul produselor petroliere pe cale fl uvială, eliminînd, astfel, problemele 
ce pot apărea la transportarea acestora pe cale terestră. Alte perspective, care vor face 
posibil importul de ţiţei în Moldova, includ construirea unui branșament la conducta de 
petrol Odesa-Brodî (Ucraina) și a unei rafi nării de petrol în zona Otaci-Soroca în partea 
de Nord-Est a republicii.

3.3. Aderarea la Comunitatea Energetică de Sud-Est și UCTE

Republica Moldova a depus în 2005, împreună cu Ucraina, cererea privind aderarea 
sistemului energetic naţional la Uniunea de Cooperare a Transportatorilor de Energie 
Electrică (UCTE), proces care este în derulare în prezent. Devenind membră a UCTE, 
ţara va introduce standarde mai înalte de întreţinere și gestionare a sistemului ener-
getic naţional. De asemenea, se vor majora perspectivele de creare a unei pieţe ener-
getice competitive, benefi ce pentru consumatori, dat fi ind creșterea comerţului cu 
energie electrică și apariţia accesului la pieţele competitive de energie electrică ale 
UE și Comunităţii Energetice. Pentru atingerea acestui scop se vor cere investiţii în-
semnate în sector, dar ele pot fi  obţinute de la UE și în condiţii mult mai avantajoase 
decît ţara și-ar propune singură să revitalizeze sectorul. Problema-cheie a procesului 
de aderare este legată de necesitatea Moldovei a asigura acoperirea cererii de putere 
și energie din surse proprii.

Totodată, Republica Moldova a devenit observator la Comunitatea Energetică de Sud-
Est al Europei și continuă tratativele de a obţine dreptul de membru, cu consecinţe be-
nefi ce pentru ţară, exprimate în principal prin accesul la importante investiţii pentru 
dezvoltarea reţelei electrice de transport. Trebuie, totodată, de menţionat că extinderea 
capacităţii interconexiunilor Est-Vest va duce inevitabil la scumpirea energiei, deoarece 
în competiţia pentru energia cea mai ieftină în spaţiul Sud-Est se va include și Ucraina. 
Întrebarea dată trebuie de studiat cu atenţie astfel ca o eventuală scumpire să se produ-
că treptat, cu impacturi minime asupra economiei și populaţiei. 

La moment, Foile de parcurs pentru aderarea Republicii Moldova la Comunitatea Ener-
getică au fost deja transmise de către Secretariatul Comunităţii Energetice pentru am-
bele sectoare – electric și de gaze. 

3.4. Subvenţionarea încrucișată la stabilirea tarifelor și preţurilor la 

resursele energetice

Spre deosebire de ţările vesteuropene, membre ale UE, la care Moldova tinde să ade-
re, legislaţia Republicii Moldova din domeniu energetic nu specifi că expres interzicerea 
subvenţionării încrucișate. Situaţia dată se cere a fi  schimbată într-un termen cît mai 
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scurt, deoarece nu contribuie deloc la progresul economic, aplanînd doar parţial proble-
ma incapacităţii de plată a consumatorilor casnici.

3.5. Tarife diferenţiate 

Tarifele diferenţiate au ca obiective majore ridicarea efi cienţii funcţionării surselor de 
energie și combustibil, căilor de transport și distribuţie, precum și a consumului. După 
cum s-a subliniat mai sus, în Republica Moldova se aplică un tarif unic, spre deosebire de 
alte ţări, unde tarifele sînt mult diferenţiate, dependente nu doar de energia consuma-
tă, ci și de puterea de consum declarată, nivelul de tensiune la care consumatorul este 
conectat, zona de consum a zilei, nivelul energiei consumate. Este necesară aplicarea 
tarifelor diferenţiate cît mai curînd. 

3.6. Sursele regenerabile de energie

Prin aprobarea Legii energiei regenerabile în 2007 s-a deschis calea spre atragerea mai 
largă a resurselor regenerabile în balanţa energetică a ţării. Totodată, legislaţia secun-
dară, care reglementează piaţa energiei regenerabile, tarifele, preţurile etc. nu este încă 
creată. ANRE, fi ind însărcinată prin lege să asigure cadrul regulator menţionat, urmează 
să stabilească și un sistem de stimulente adecvat, astfel ca investiţiile în sectorul dat să 
fi e atrăgătoare. Totodată, Legea în discuţie stabilește Agenţia pentru Efi cienţă Energeti-
că în calitate de autoritate de stat în domeniul energiei regenerabile, dar care, de facto, 
nu este funcţională. 

Crearea unui organ de gestionare a efi cienţii energetice este un imperativ al ţării. Expe-
rienţa Marii Britanii, Franţei și altor ţări a demonstrat că prin intermediul unui organism 
responsabil de efi cienţa energetică în ţară pot fi  obţinute rezultate extraordinare. 

3.7. Alinierea la acquis-ul comunitar în domeniul energiei și politicii 

energetice a UE

În Foile de parcurs pentru sectorul electroenergetic și de gaze, transmise Republicii Mol-
dova de către Secretariatul Comunităţii Energetice la sfîrșitul anului 2006 sînt enumera-
te acţiunile ce trebuie efectuate de către Republica Moldova în vederea implementării 
Tratatului Comunităţii Energetice. În acest sens se cere revizuirea legislaţiei și elaborarea 
unui plan detaliat de pași concreţi, a grafi cului de implementare a planului și elaborarea 
de proiecte a tuturor revizuirilor legislative necesare, proiecte de amendamente și/sau 
completări ale legislaţiei primare și secundare existente. Se cere, de asemenea, elabora-
rea Codului Reţelei de Transport, care este o cerinţă primară pentru accederea Republicii 
Moldova la Comunitatea Energetică și UCTE.
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3.8. Liberalizarea pieţei energiei electrice

Obţinerea benefi ciilor liberalizării pieţei energetice în Republica Moldova va fi  posibilă 
doar dacă se vor crea condiţii adecvate în care consumatorul va putea alege între mai 
multe oferte de achiziţie a energiei. Aceasta, în linii mari,  este posibil doar dacă în ţară 
vor fi  mai multe surse de energie nereglementate, interconexiunile cu ţările vecine vor 
fi  sufi ciente pentru a transporta energia necesară, ţările vecine vor avea o legislaţie prin 
care exportul de energie va fi  în competiţie, iar cadrul regulator din republică va fi  unul 
să stimuleze competiţia pentru producerea sau furnizarea celei mai ieftine energii. După 
cum observăm, nu totul depinde de condiţiile interne a ţării, ci și de cele externe.

4. PROPUNERI DE ALTERNATIVE 

4.1. Dezvoltarea surselor de energie electrică

În ultimii ani s-au produs schimbări esenţiale a factorilor, care determină opţiunile de 
dezvoltare a surselor de energie electrică pentru Republica Moldova: a crescut substan-
ţial preţul la gazele naturale, Ucraina majorînd preţul energiei exportate pînă la 6 și mai 
mulţi cenţi/kWh; a crescut substanţial cererea de energie și putere, 5,6% în 2006, 4,5% 
în 2007. O asemenea tendinţă se va menţine și în viitor, fapt, care va pune în difi cultate 
acoperirea cererii chiar din import.  

În aceste circumstanţe, a devenit stringentă determinarea celor mai rezonabile vari-

ante de dezvoltare a surselor pentru Republica Moldova și a fezabilităţii construcţiei 

unei centrale nucleare pe teritoriul ţării. În acest sens, Institutul de energetică a efectu-
at un studiu26 care a examinat trei scenarii de acoperire a cererii interne de energie elec-
trică: 1. Acoperire din sursele proprii; 2. Pur import; 3. O variantă mixtă dintre scenariile 
1 și 2, obţinîndu-se următoarele rezultate:

la capitolul investiţii şi cheltuieli 

opţiunea 2 (pur import) presupune cele mai mici cheltuieli total actualizate  •
(CTA) pentru toate preţurile la gaze și energia de import selectate de autori. 
Această opţiune asigură și cel mai mic efort investiţional actualizat: cca 110 
milioane USD raportat la cca 400 milioane USD pentru opţiunea 1 (acoperirea 
cererii din sursele proprii), și 273 milioane USD în opţiunea 3 (acoperirea mixtă 
a cererii);

ambele variante, 1 și 3, se bazează pe utilizarea centralelor electrice tip ciclu  •
combinat și a celor de capacitate mică, care ar putea fi utilizate și în alte teh-
nologii, însă doar a celor orientate spre utilizarea gazelor naturale, fapt care va 

26 I. Comendant, A. Sula, S. Robu, Iu. Dupleva, “Dezvoltarea surselor de energie electrică în Republica Moldo-
va, inclusiv cu posibila participare a centralei nucleare”, Institutul de Energetică al AȘM, Revista “Problemele 
energeticii regionale”, nr. 2, 2007.
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menţine dependenţa masivă de sursele de gaze din Est, în acest mod afectînd 
substanţial securitatea energetică a ţării;

introducerea unui grup nuclear nu este profitabilă pentru Moldova din mai mul- •
te considerente:

– în primul rînd, un grup nuclear presupune o mare putere, iar în cazul ieșirii 
acestuia din funcţiune ar fi fost încălcată limita tehnică a parametrului LOLP 
(Lost of Load Probability – Probabilitatea pierderii puterii)27. Conform nor-
mativelor CSI, consumatorii pot fi lipsiţi de energie pe întreg anul nu mai 
mult de 2 zile (conform normativelor occidentale – 2 ore). În cazul impunerii 
grupului nuclear, această durată depășește 10 zile. Totuși, făcînd abstracţie 
de această limitare, a fost calculată opţiunea în care grupul nuclear ar fi in-
trat în funcţiune în anul 2015. Conform rezultatelor obţinute, opţiunea unui 
grup nuclear s-a dovedit a fi mai ieftină decît opţiunea 1 (acoperirea cererii 
din sursele proprii) fără grup nuclear;

– în al doilea rînd, construcţia unui grup nuclear necesită mai multe inves-
tiţii decît celelalte variante: 1689 milioane dolari (grup nuclear 1500 USD/
kW) și 2450 milioane dolari (grup nuclear 2000 USD/kW), faţă de maxim 
970 milioane dolari (ne actualizate) în variantele fără participarea grupului 
nuclear. În cazul grupului nuclear, grosul investiţiilor revine celor 6 ani de 
construcţie a acestuia și este egal cu aproape 1 miliard USD (în cazul grupu-
lui nuclear 1500 USD/kW) și 1,4 miliarde USD (411 USD/cap de locuitor), în 
cazul grupului nuclear 2000 USD/kW. În același timp, investiţiile în construc-
ţia altor tipuri de unităţi de producere a energiei sînt repartizate aproxima-
tiv uniform pe perioada de exploatare. În ambele cazuri, aceste sume sînt 
extrem de mari pentru o așa ţară mică, cum este Republica Moldova;

– în al treilea rînd, ţinînd cont de riscul investiţional pronunţat al Moldovei este 
de așteptat că atît creditele, cît și investiţiile vor fi eliberate cu termene re-
strînse de recuperare, fapt care va duce la scumpirea substanţială a energiei. 
În plus, perceperea unui credit din partea statului de cca 1 miliard de dolari 
pentru construcţia grupului nuclear de 633 MW va face ţara și mai riscantă, ca 
urmare a sumei mari, capacităţii reduse de întoarcere a creditului la timp. În 
calcule autorilor, a fost luată rata de rentabilitate a investiţiilor de 10%, iar pe-
rioada de amortizare – 30 ani (aproximativ perioada de activitate a grupului 
nuclear). În realitate, însă, un credit sau o investiţie de nivelul unui miliard de 
dolari nu vor fi eliberate, presupunem, decît cu o perioadă de amortizare nu 
mai mare de 15 ani, fapt care și va duce la scumpirea substanţială a energiei.

la capitolul preţul energiei produse
Preţul energiei produse de grupul nuclear este mai mic decît cel aferent ci- •
clului combinat doar atunci, cînd preţul la gaze constituie mai mult de 
250 USD/1000 m3.

27 În primele 10 luni ale anului 2006 în Ucraina, la cele 4 centrale atomice au avut loc 30 de opriri ale blocurilor 
nucleare, fapt care a dus la diminuarea producerii de energie cu aproape 2 miliarde kWh (aproximativ atîta 
livrează anual Union Fenosa în Moldova consumatorilor săi).
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opţiunea construcţiei unor unităţi de producere a energiei pe bază de cărbune a  •
fost respinsă ca fiind prea scumpă atît din considerentul preţului la cărbune, cît și a 
tehnologiilor ecologice care urmează a fi aplicate în corespundere cu standardele 
UE. Însă, energia produsă de grupurile pe cărbune ar putea fi mai ieftină decît cea 
produsă de grupurile ciclu combinat la preţul gazului de 250 USD/1000 m3. Însă, 
avantajul grupurilor pe cărbune e că acestea pot fi construite astfel ca să poată 
funcţiona pe mai multe tipuri de combustibil, inclusiv pe gaz și păcură, fapt care 
permite ca ţară să nu fie dependentă doar de un singur tip de combustibil. 

la capitolul “surse de energie de preferat”
Republica Moldova este o ţară mică, fără resurse energetice, suprapopulată pe  •
întreg teritoriu, cu o economie săracă, cu o creștere a puterii anuale necesare 
de cca 40, maxim 60 MW în următorii 25 ani. Aceste caracteristici impun a da 
preferinţă centralelor:

a) de mică capacitate, maxim de 200 MW;

b) care cer cît mai puţine investiţii iniţiale;

c) care permit a utiliza mai multe genuri de combustibil;

d) care permit a scoate din folosinţă cît mai puţine terenuri și resurse de apă;

e) care se construiesc în perioade de timp restrînse;

f ) care asigură un preţ cît mai mic pentru energia produsă;

g) cere au un impact ecologic cît mai mic.

4.2. Fezabilitatea centralelor nucleare, pe gaze și cărbune

Niciunul din grupurile examinate de autori (nuclear, ciclu combinat pe gaze, grup pe căr-
bune) nu satisface cerinţele sus-menţionate. Totuși, grupul nuclear este cel mai probabil 
să îndeplinească cerinţele înaintate, cu condiţia că ar fi  fost construit nu în R. Moldova, 
ci, să zicem, la CNE Cernavoda, iar cota-parte a investiţiilor nu ar fi  acoperit întreg grupul 
nuclear de 633 MW, ci doar o parte – cca 200 MW. Totuși, construcţia unei centrale nucle-
are pe teritoriul ţării, cu grupuri de cca 633 MW ridică mai multe probleme:

semnarea unor contracte de lungă durată pentru puterea de rezervă de cca  •
700 MW, necesară în cazul ieșirii grupului nuclear din funcţiune pe parcursul ier-
nii. Acest lucru este extrem de greu de asigurat, avînd în vedere că ţările vecine 
de unde va fi importată energia necesară ar putea fi însele deficitare;

va fi necesară dispunerea de capacitate suficientă a interconexiunilor cu ţările  •
vecine, egală cu cca 700 MW, ţinută îngheţată doar pentru cazurile de refuz a 
grupului nuclear. Din moment ce va fi semnat un asemenea acord, republica 
va trebui să plătească adiţional pentru puterea de rezervă menţinută (cca 1-1,5 
cenţi/kWh raportată la energia produsă de grupul nuclear discutat), fapt care va 
mări preţul energiei nucleare;

va trebui soluţionată problema deșeurilor; •
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va fi necesară acumularea de resurse financiare pentru închiderea și conservarea  •
centralei (pentru aproximativ 800 ani) după expirarea perioadei de viaţă a aces-
teia. Conform mai multor surse, pentru acumularea resurselor financiare nece-
sare acestor scopuri se cere majorarea preţului energiei produse pe perioada de 
funcţionare a centralei cu pînă la 10%. Este adevărat, faptul că centrala nucleară 
nu este producătoare de CO2, aceasta permite de a vinde carbonul neprodus și 
astfel de compensat scumpirea energiei atomice menţionate;

apare riscul unei catastrofe nucleare, imposibil de depășit în cazul unei explozii  •
necontrolate la unul din grupurile acesteia, așa cum a avut loc la CNE Cernobîl 
în 1986. În legătură cu aceasta, societatea civilă ar putea protesta împotriva ideii 
construcţiei centralei, fie la faza iniţierii construcţiei acesteia, fie ulterior.

Al doilea tip de centrale care ar putea satisface cerinţele enunţate mai sînt cele pe bază 
de cărbune. Resursele existente de cărbune, conform estimărilor specialiștilor, pot asigura 
consumul pe o perioadă de cca 400 ani. În pofi da faptului că investiţiile în grupurile pe 
cărbune sînt însemnate și fi nanciar s-ar putea egala cu cele pentru centralele atomice, 
posibilitatea construcţiei de grupuri la capacităţi relativ mici, de 150-200 MW, permite di-
minuarea impactului ratei de rentabilitate asupra investiţiilor, comparativ cu cel nuclear, și 
o mai mare încărcare a grupurilor pe cărbune pe parcursul perioadei de viaţă a acestora.

Centralele electrice bazate pe ciclu combinat și utilizarea gazelor naturale, fiind în tre-
cutul apropiat cele mai solicitate pe piaţă, încep să-și piardă preferinţa datorită creșterii 
preţului la gaze. Acest lucru se complică, în cazul Moldovei, și prin faptul că combusti-
bilul dat este livrat, practic dintr-o singură sursă, ceea ce nu contribuie deloc la ridica-
rea securităţii energetice a ţării.  Totodată, trebuie recunoscut că din toate sursele de 
energie electrică, ciclul combinat are cel mai mic impact investiţional în preţul energiei 
produse, egal cu 10-20%, faţă de 50-76% în cazul grupurilor nucleare și 15-60% în cel 
pe cărbune. Aceasta este determinat atît prin investiţiile specifice, aproape de 2 ori mai 
mici, cît și prin perioada mult mai scurtă de construcţie a acestor centrale, în jur de 2-3 
ani (5-6 ani – grupurile nucleare, 4-5 ani – grupurile pe cărbune). Grupurile combinate 
mici producătoare de energie electrică și termică ar putea fi rentabile în cazul Moldo-
vei, cu condiţia că timpul utilizării puterii termice maxime a acestora depășește 4300 
ore pe an.

5. RECOMANDĂRI

Pașii imediat următori spre ridicarea nivelului de securitate energetică:

construcţia de interconexiuni electrice puternice cu ţările vecine; •
aderarea la Comunitatea Energetică Europeană (în calitate de membru cu drep- •
turi depline) și la UCTE;

crearea și fortificarea Agenţiei pentru Eficienţă Energetică, precum și a Fondului  •
pentru eficienţă energetică;
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crearea cadrului regulatoriu de stimulare a surselor regenerabile de energie; •
pregătirea și depunerea de proiecte energetice viabile spre finanţare la donatori  •
și creditori;

punerea în aplicare a tarifelor diferenţiate la energia electrică, adică tarifelor zo- •
nale și binoame (plata pentru putere și energie).

Investiţii în sector 

Problemele-cheie a dezvoltării energeticii naţionale la momentul de faţă rezidă, pe de o 
parte, în lipsa de resurse fi nanciare necesare, iar pe de altă parte – în incapacitatea eco-
nomiei și a consumatorului de rînd de a suporta investiţiile necesare în sector. Depășirea 
acestor probleme este posibilă, la moment, prin intermediul asistenţei UE, SUA și altor 
state, care și-au declarat deja disponibilitatea în acest sens. Asistenţa dată însă poate 
fi  acordată doar atunci cînd statul-donatar vine cu proiecte bine gîndite și fezabile, nu 
doar în sensul justifi cării lor, ci și valorifi cării efi ciente a resurselor fi nanciare alocate pen-
tru realizarea proiectelor respective, lucru care necesită resurse umane califi cate. Cum a 
dovedit experienţa altor ţări, lipsa atenţiei cuvenite pentru aspectele date face ca inves-
tiţiile efectuate să bată pasul pe loc, astfel pierzîndu-se timpul  și ocazia de a face pași 
rapizi spre dezvoltarea și consolidarea sectorului energetic naţional.

Un Program executiv de scurtă și medie durată

Aprobarea la nivel de Guvern a Schemei de dezvoltare a sectorului energetic pentru 
următorii 4-5 ani, avînd o detalizare ulterioară anuală. Este bine știut că dezvoltarea sis-
temului energetic este foarte inertă. Bunăoară, de la luarea unei decizii privind construc-
ţia unei centrale electrice de capacitate pînă la punerea ei în funcţiune trec 5-7 și mai 
mulţi ani. Acesta este motivul care obligă ca schema de dezvoltare a surselor de energie, 
precum și a liniilor de înaltă tensiune, inclusiv interconexiunile cu statele vecine, să fi e 
elaborată, supusă discuţiilor și aprobată periodic, de obicei, la fi ecare 4-5 ani. Schema 
dată va trebui să răspundă la multe întrebări legate de acoperirea cererii de energie 
și combustibil cu costuri minime, printre care cele mai importante ar fi : determinarea 
obiectelor de importanţă ce urmează a fi  construite pe parcursul anilor de studiu; or-
dinea acestora în lista priorităţilor; caracterul politicii investiţionale necesare de aplicat 
pentru realizarea efectivă a proiectelor de dezvoltare a surselor energetice; ce sistem 
de reglementare va fi  aplicat faţă de sursele date în condiţiile pieţei energiei electrice în 
evoluţie etc.    

O Agenţie de Eficienţă Energetică puternică și viabilă

Tergiversarea de mai mulţi ani a creării unei Agenţii de efi cienţă energetică puternice și 
viabile face ca Programul de conservare a energiei, precum și obiectivele de atragere a 
energiei regenerabile în balanţa energetică să bată pasul pe loc, republica pierzînd sute 
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de milioane de euro în consumul de energie și combustibil.  Nu putem nega că efi cien-
ţa energetică se îmbunătăţește și fără prezenţa Agenţiei. Preţurile crescînde la energie 
și combustibilul tradiţional își fac lucrarea. Totuși, implicarea unei Agenţii de efi cienţă 
energetică cu atribuirea de funcţii de nivelul celor occidentale ar favoriza considerabil 
realizarea scopurilor de conservare a energiei. 

Construcţia propriilor surse de energie electrică

Preţul energiei electrice de import este într-o permanentă creștere. La un moment dat 
s-ar putea întîmpla că preţul dat să fi e egal sau mai mare decît preţul energiei produse la 
centralele electrice proprii, dacă acestea ar fi  fost construite la timp. Un asemenea scena-
riu ar trebui luat în calcul de către autorităţi, care ar trebui să elaboreze un set de măsuri 
pentru evitarea unor plăţi exagerate pentru energie. În condiţiile în care preţul gazelor 
naturale de import depășește nivelul de 250 USD/1000 m3, este avantajoasă construc-
ţia centralelor electrice pe cărbune. Avînd în vedere că rezervele de gaze naturale sînt 
limitate pe glob (conform estimărilor, acestea ar ajunge cel mult încă pentru 30-40 ani), 
preţul acestora va continua să crească, fapt care face ca grupurile pe cărbune să fi e pre-
ferate în faţa ciclului combinat pe gaze. Mai mult decît atît, grupurile pe cărbune pot fi  
construite astfel ca ele să poată funcţiona pe mai multe tipuri de combustibil, inclusiv 
pe gaz și păcură, fapt care permite ca ţară să nu fi e dependentă doar de un singur tip de 
combustibil. Însă, construcţia grupurilor pe cărbune va ridica probleme de natură ecolo-
gică. Acestea ar putea fi  depășite prin aplicarea unor tehnologii ecologice la construcţia 
centralelor pe cărbune, cu creșterea inevitabilă a costurilor de construcţie. Resursele su-
plimentare ar putea fi  solicitate de la donatori internaţionali, inclusiv UE.

Scheme alternative de alimentare cu gaze naturale

Cei 17 ani de independenţă au demonstrat că arterele energetice, în special cele de gaze 
naturale, constituie pîrghii importante în obţinerea de cîștiguri politice. Iată de ce, avînd în 
vedere ponderea înaltă a gazelor naturale în balanţa energetică, precum și prezenţa unui 
furnizor monopolist de gaze, este necesar ca ţara să facă pași mai insistenţi spre participa-
rea la proiectul NABUCO. Discuţiile la nivel diplomatic s-au intensifi cat în special, după cel 
de-al doilea “război al gazelor” din luna ianuarie 2009 dintre Federaţia Rusă și Ucraina.

Subvenţionarea încrucișată

În vederea stimulării efi cienţii energetice și ridicării competitivităţii produselor agenţilor 
economici pe piaţa regională și mondială este stringent necesar eliminarea subvenţio-
nării încrucișate la stabilirea preţurilor și tarifelor la resursele energetice. În acest sens se 
cer introduse modifi cări corespunzătoare în Legea cu privire la energetică. Există deja un 
proiect al legii cu privire la energia electrică pe site-ul Parlamentului.
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INTRODUCERE

În perioada 2001-2008 comerţul exterior al Republicii Moldova s-a caracterizat printr-o 
creștere exponenţială a defi citului balanţei comerciale (de peste 10 ori) determinată de 
creșterea importurilor cu ritmuri superioare creșterii exporturilor. Creșterea defi citului 
balanţei comerciale a mai fost cauzată de competitivitatea scăzută a economiei naţio-
nale, fapt atestat de mai multe ratinguri internaţionale. 

De asemenea, au fost remarcate și unele tendinţe pozitive caracterizate de anumite 
schimbări structurale ale comerţului exterior pe grupuri de mărfuri și destinaţii. Astfel, 
a avut loc diminuarea dependenţei exportatorilor de piaţa rusească, Uniunea Europea-
nă devenind principalul partener comercial al R. Moldova. Prin urmare, în prezent mai 
mult de jumătate din exporturile moldovenești sînt orientate către piaţa comunitară. 
Totodată, a avut loc diversifi carea moderată a exporturilor și importurilor. Astfel, dacă în 
2001 ponderea “produselor alimentare, băuturilor alcoolice și nealcoolice, tutunului” în 
totalul exporturilor constituia 44,5%, în prezent această cifră s-a diminuat de 2 ori. 

Totuși, mari îngrijorări trezește calitatea exporturilor moldovenești, grav afectată de 
ponderea ridicată și în creștere permanentă a operaţiunilor lohn. Acestea sînt caracteris-
tice în special relaţiilor comerciale cu principalele ţări partenere din UE. Ponderea ope-
raţiunilor lohn în totalul de exporturi a crescut de la circa 19% în 2005 la circa o treime 
din totalul exporturilor moldovenești în 2008. 

Sporirea competitivităţii economiei naţionale este declarată de către Guvern ca fi ind una 
din cele 5 priorităţi indicate în Strategia Naţională de Dezvoltare pentru anii 2008-2011. 
Cu toate acestea caracterul superfi cial cu care au fost enumerate măsurile ce urmează 
a fi  întreprinse în vederea creșterii competitivităţii, precum și insufi cienţa de resurse fi -

COMERŢUL EXTERIOR  

ȘI COMPETITIVITATEA 

ECONOMIEI NAŢIONALE

Adrian LUPUȘOR
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nanciare și de timp, creează dubii în ceea ce privește realizarea obiectivelor stabilite în 
acest document strategic. 

În cadrul prezentului studiu au fost evaluate tendinţele comerţului exterior al R. Mol-
dova, factorii esenţiali ce erodează competitivitatea economiei ţării noastre, cadrul ju-
ridic ce reglementează relaţiile comerciale ale R. Moldova, au fost identifi cate un șir de 
probleme ce ţin de subiectele menţionate și propuse spre examinare recomandări în 
vederea ameliorării acestor probleme.  

1. EVOLUŢIA COMERŢULUI EXTERIOR 

ÎN PERIOADA 2001-2008

Principala caracteristică a evoluţiei comerţului exterior al Republicii Moldova înce-
pînd din 2001 și pînă în prezent este creșterea tot mai accelerată a defi citului balanţei 
comerciale care în perioada 2001-2008 a cunoscut o creștere de peste 10 ori. Această 
explozie s-a datorat în primul rînd creșterii gradului de deschidere a economiei naţio-
nale și incapacităţii acesteia de a valorifi ca oportunităţile oferite de această tendinţă, 
în mare parte din cauza competitivităţii modeste a economiei ţării noastre. Astfel, în 
pofi da existenţei unui cadru juridic adecvat ce reglementează comerţul exterior al 
R. Moldova și în special a oportunităţilor pentru dezvoltarea unui comerţ asimetric 
cu Uniunea Europeană, exportatorii moldoveni continuă să aibă difi cultăţi în comer-
cializarea mărfurilor autohtone pe pieţele străine. Aceasta determină ţara noastră, 
din ce în ce mai vizibil, să-și piardă avantajele competitive la mai multe produse de 
importanţă strategică, R. Moldova devenind astfel un net importator a unor astfel de 
produse. 

Avansarea tot mai accentuată a gradului de deschidere a economiei naţionale1 a dus la 
o creștere diferenţiată a exporturilor și importurilor. Astfel, în urma majorării gradului 
de deschidere al economiei naţionale de la 125,2% în anul 2000 pînă la 143,5%2 în anul 
20073, exporturile au avut o creștere practic de 2 ori mai lentă decît cea a importurilor: 
exporturile au crescut de  aproximativ 2,4 ori (de la 565,5 milioane USD în 2001 și pînă la 
1597,3 milioane USD în 2008), pe cînd importurile au marcat o creștere exponenţială de 
aprox. 4,2 ori (de la 892,2 milioane USD în 2001 și pînă la 4898,9 milioane USD în 2008)4. 
Aceasta a dus la explozia defi citului balanţei comerciale care a crescut de la 326,7 mili-
oane USD în 2001 și pînă la 3301,6 milioane USD în 20085.

1 Raportul dintre volumul comertului exterior cu bunuri si servicii si volumul PIB nominal.
2 Volumul comerţului exterior/PIB*100%.
3 Sursa BNM
4 Sursa BNS
5 Sursa BNS
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O asemenea evoluţie a co-
merţului exterior este cali-
fi cată drept negativă, deoa-
rece scoate în evidenţă mai 
multe probleme ce ţin de 
competitivitatea economiei 
naţionale și integrării nea-
vantajoase a economiei ţării 
noastre în fl uxurile comerci-
ale regionale. 

Creșterea defi citului balan-
ţei comerciale are, la prima 
vedere, un efect straniu 
asupra economiei ţării. În 
mod normal, o creștere a 
importurilor cu ritmuri mai 
mari decît cea a exporturilor 
ar trebui să ducă la depre-
cierea valutei naţionale. În 
realitate, leul moldovenesc 
pe parcursul ultimilor 2 ani 
a cunoscut o apreciere în 
raport cu principalele va-
lute de referinţă. Aceasta a 
afectat exportatorii, care la 
repatrierea veniturilor din 
urma comercializării bunu-
rilor peste hotare înregis-
trează pierderi la convertire 
în valută naţională. Cauza 
esenţială a acestui fenomen 
bizar constă în creșterea 
volumului remitenţelor de 
peste hotare. 

E adevărat că R. Moldova 
nu este singura ţară din re-
giune care înregistrează un 
defi cit crescînd al balanţei 
comerciale. Astfel, în România evoluţia acestui indicator este similară cu cea din R. Mol-
dova (aproximativ de 7 ori din 2001 pînă în 2007), iar Ucraina a trecut cu ritmuri extrem 

Figura 1. Evoluţia importurilor, exporturilor 
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Figura 2. Evoluţia exporturilor, importurilor  
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Figura 3. Evoluţia exporturilor, importurilor  

și a balanţei comerciale în Ucraina
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de accelerate din poziţia de profi cit al balanţei comerciale în 2001 în cea de defi cit al 
balanţei comerciale în 2007.

Din grafi cele de mai sus se observă o tendinţă clară de creștere mai mare a importurilor 
în raport cu cea a exporturilor6. 

Totuși, deși evoluţia comerţului exterior al R. Moldova se încadrează parţial în ten-
dinţele regionale, nu putem afi rma că situaţia este similară. Drept dovadă servește 
indicele de performanţă comercială conform căruia ţara noastră a înregistrat cea mai 
puternică contracţie comercială în raport cu toate statele în tranziţie. Aceasta înseam-
nă că ritmurile de creștere a exporturilor au fost inferioare ritmurilor de creștere a 
importurilor în ultimii 10 ani. Această tendinţă doar accentuează și mai mult proble-
mele ce ţin de competitivitatea modestă a economiei naţionale, determinată în primul 
rînd de o insufi cienţă acută de investiţii de capital menite să valorifi ce potenţialul de 
export al ţării. 

O explicaţie a creșterii atît de vertiginoase a importurilor rezidă în creșterea venitu-
rilor populaţiei. Deși este în aparenţă un factor pozitiv, “îmbogăţirea” populaţiei nu 
este condiţionată de o evoluţie pozitivă în economie, ci de creșterea remitenţelor de 
peste hotare. Volumul remitenţelor a cunoscut o creștere de circa 7,8 ori ori din anul 

2001 și pînă în 2008, cînd 
au înregistrat un nivel de 
1897,5 milioane USD7, pe 
cînd volumul exporturilor a 
crescut în aceeași perioadă 
de numai 2,8 ori. Această 
comparaţie este una destul 
de sugestivă care scoate în 
evidenţă faptul că princi-
pala categorie de export la 
care R. Moldova este destul 
de competitivă este expor-
tul forţei de muncă. 

Prin urmare, situaţia R. Moldova este una foarte difi cilă, fi ind similară cu situaţia unei 
economii afectate de așa numita “boala olandeză”. Conform acesteia statul începe a în-
registra pierderi semnifi cative drept urmare a creșterii accelerate a exporturilor unor 
anumite grupuri de mărfuri. Aceasta duce la supraaprecierea valutei naţionale, ceea ce 

6 Indicele de performanţă comercială se calculează în baza raportului dintre rata de creștere a exporturilor 
și cea a importurilor pe parcursul unei anumite perioade de timp. Contracţie comercială – presupune că 
ritmul de creștere a importurilor prevalează cel al exporturilor. Trebuie să remarcăm și faptul că această situ-
aţie este caracteristică și ţărilor baltice unde defi citul comercial per ansamblu a cunoscut o continuă creștere: 
Letoniei revenind cea mai pronunţată creștere și Estoniei – cea mai moderată.

7 Sursa: BNM.

Figura 4. Evoluţia balanţei comerciale în ţările Baltice
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afectează negativ exporturile altor grupuri de mărfuri. Astfel, R. Moldova se afl ă în situ-
aţia în care exportă “de facto” forţă de muncă, iar încasările vin sub forma transferurilor 
de valută străină de peste hotare, care fi ind convertită în lei moldovenești contribuie la 
aprecierea monedei naţionale. Într-o situaţie similară se afl ă acum multe state în curs de 
dezvoltare exportatoare de petrol (în special Brazilia) care și-au sporit încasările de pe 
urma aprecierii preţurilor la ţiţei. Acest fapt a condiţionat aprecierea valutelor naţionale 
ale acestor state și pierderi semnifi cative pentru exportatorii altor grupuri de produse, 
nu mai puţin importante. 

O altă latură negativă a evoluţiei comerţului exterior și în special al exporturilor este 
creșterea ponderii exporturilor de mărfuri după prelucrare (operaţiuni lohn) în total ex-
porturi. 

Ponderea acestora a crescut 
mai ales începînd cu 2005 
și continuă pînă în prezent. 
Astfel, dacă în 2005 ponde-
rea bunurilor pentru pre-
lucrare în total exporturi a 
constituit 19,73%, în 2007 
acestea reprezentau o pătri-
me din total exporturi. Creș-
terea bruscă cu 5 puncte 
procentuale a ponderii bu-
nurilor pentru prelucrare în 
total exporturi începînd din 
2005 a avut loc odată cu devenirea Uniunii Europene drept principal partener în derula-
rea exporturilor moldovenești. De aceea, putem concluziona că, în mare parte, aceasta 
s-a datorat creșterii exporturilor către principalele ţări partenere din Uniunea Europeană 
(Italia, Germania, Polonia, Franţa, România și Bulgaria). 

Situaţia a devenit și mai îngrijorătoare odată cu continuarea acestui trend și în 2008. 
Acesta este un motiv temeinic de scepticism în privinţa calităţii exporturilor moldo-
venești. Exportul de bunuri după prelucrare presupune importul materiilor prime, 
procesarea acestora și reexportul produselor fi nite pe baza unor contracte și cu mar-
ca companiei comanditare. Prin urmare, întreprinderile care produc în lohn nu fac 
nimic altceva decît să presteze servicii de prelucrare a materiei prime în schimbul 
unei remuneraţii. Aceste companii nu sînt producătoare, ci prestatoare de servicii, 
respectiv profi turile obţinute din urma comercializării acestor produse sînt încasate 
de către companiile comanditare și nu de întreprinderile locale care au executat pro-
dusul fi nit.

Figura 5. Evoluţia ponderii bunurilor pentru în total exporturi
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Principalele grupuri de mărfuri exportate/importate 

și principalele ţări partenere

O analiză mai detaliată a comerţului exterior al R. Moldova axată pe concentrarea ex-
porturilor și importurilor pe grupuri de mărfuri și principalele ţări partenere, scoate în 
evidenţă și unele tendinţe pozitive. Astfel, în perioada 2001-2008 s-a înregistrat o per-
formanţă relativ pozitivă la capitolul diversifi cării comerţului exterior atît pe grupuri de 
mărfuri, cît și pe structura geografi că a comerţului. 

Astfel, dacă în 2001 R. Moldova depindea de CSI în proporţie de 60% din total exporturi, 
atunci în 2007 ponderea exporturilor destinate CSI s-a diminuat pînă la 39,3%. Prin ur-
mare a avut loc o schimbare principială a structurii geografi ce a comerţului exterior al 
R. Moldova cu 180 de grade: de la Est spre Vest. Ca rezultat, din 2006 și pînă în prezent 
principalul partener comercial al R. Moldova în derularea exporturilor îl constituie Uni-
unea Europeană, care în 2008 a absorbit puţin peste jumătate din totalul exporturilor 
moldovenești.  

În ceea ce privește structu-
ra geografi că de derulare 
a importurilor în R. Mol-
dova, aceasta a cunoscut 
de asemenea o modifi care 
radicală similară cu cea a 
exporturilor, însă a avut loc 
puţin mai devreme. Astfel, 
dacă în 1995 peste 70% din 
importuri proveneau din ţă-
rile CSI, atunci deja în 2001 
această pondere a constitu-
it 38%, partenerul principal 
în derularea importurilor în 
R. Moldova devenind Uniu-
nea Europeană.  

În principiu, această reorien-
tare a comerţului exterior al 
R. Moldova de la Est, în spe-
cial CSI, spre Vest și anume 
spre piaţa UE, este aprecia-
tă drept fi ind una pozitivă 
graţie capacităţii mai mare 

Figura 6. Evoluţia exporturilor spre CSI, UE și alte ţări, mil. USD
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Figura 7. Evoluţia importurilor spre CSI, UE și alte ţări, mil. USD
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de absorbţie a acestei pieţe și tangenţelor mai pronunţate cu mecanismele economiei 
de piaţă. 

Evoluţia gradului de concentrare a comerţului exterior 

al Republicii Moldova potrivit indicelui Herfindahl-Hirschman

Calculele gradului de concentrarea a comerţului exterior al R. Moldova în baza indice-
lui Herfi ndahl-Hirschman (HH)8 pe parcursul perioadei 2001-2008 atestă o tendinţă de 
diminuare a gradului de concentrare pe principalele grupuri de mărfuri și structura ge-
ografi că, fapt ce are o legătură directă cu diversifi carea crescîndă a comerţului. Această 
tendinţă este considerată a fi  pozitivă, din moment ce o diversifi care accentuată a co-
merţului diminuează gradul de dependenţă faţă de alte economii. În asemenea situaţie 
sistemul economic este mai protejat de șocurile macroeconomice ce pot avea loc în 
principalele ţări partenere. Cel mai elocvent exemplu a fost impunerea de către Fede-
raţia Rusă a embargoului vinicol în 2006, fapt ce a determinat o diminuare al întregului 
volum al exporturilor cu 3,6%.  

Din 2001 pînă în prezent, Indicele Herfi ndahl-Hirschman a indicat o diminuare a concen-
trării exporturilor astfel incît acesta a coborît de la 0,5530 puncte din 2001 pînă la 0,5233 
puncte în 2007. O asemenea micșorare a concentrării exporturilor, se datorează în pri-
mul rînd sporirii diversifi cării exporturilor și micșorării constante a ponderii exporturilor 
spre piaţa rusă. Astfel, dacă în 2001 Rusia asimila 43,7% din totalul exporturilor moldo-
venești, atunci în 2008 această pondere s-a diminuat pînă la 19,9%. Odată cu aceasta s-a 
micșorat practic de 3 ori dependenţa exportatorilor autohtoni de piaţa Rusiei, fapt ce 
constituie un moment îmbucurător pentru economie. 

Prin urmare, evoluţia comer-
ţului exterior al R. Moldova 
începînd din 2001 și pînă în 
prezent a cunoscut un carac-
ter ambiguu de dezvoltare. 
Pe de o parte, creșterea gra-
dului de deschidere al econo-
miei naţionale în comun cu 
evoluţia modestă a competi-
tivităţii economiei a dus la ex-
plodarea defi citului balanţei 
comerciale, care de rînd cu 
contracţia comercială și indi-

8 Indicele Herfi ndahl-Hirschman refl ectă nivelul de concentrare a comerţului, astfel încît o diminuare a aces-
tui indică diminuarea concentrării exporturilor sau importurilor pe grupe de produse sau destinaţii. In-
dicele a fost calculat pe baza sumei pătratelor ponderilor pe care le deţin primele 10 produse/ţări în total 
exporturi/importuri.

Figura 8. Evoluţia indicelui de concentrare a exportului 
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cele inferior al performanţei comerciale califi că evoluţia comerţului R. Moldova drept 
fi ind una negativă și chiar îngrijorătoare. În același timp, schimbările structurale ce au 
avut loc în exportul pe grupuri de mărfuri și structura geografi că și schimbarea radicală 
a comerţului exterior odată cu devenirea UE ca principal partener comercial al R. Moldo-
va aduce note de optimism în ceea ce ţine de evoluţia ulterioară a acestuia. Totuși, tre-
buie să recunoaștem că calitatea exporturilor spre UE este afectată negativ de creșterea 
ponderii operaţiunilor lohn în total exporturi, fapt ce cauzează unele erori în balanţa de 
plăţi, pentru că deși veniturile încasate de companiile ce lucrează pe baza de contracte 
lohn sînt înregistrate ca fi ind exporturi, acestea de facto nu facturează mărfurile vîndute 
peste hotare după ce au fost prelucrate în ţară, ci sînt remunerate doar pentru presta-
rea de servicii. De aceea, o mare parte a exporturilor spre UE (unde se direcţionează 
majoritatea livrărilor în lohn) refl ectate în balanţa comercială nu aduc companiilor, dar 
și întregii economii, benefi ciile caracteristice exporturilor propriu-zise, ci sînt doar plăţi 
pentru prestarea de servicii. 

2. SITUAŢIA ȘI PERSPECTIVELE EVOLUŢIEI 

COMPETITIVITĂŢII ECONOMIEI NAŢIONALE

Sporirea competitivităţii economiei naţionale constituie una din priorităţile declarate 
ale Guvernului inclusă în Planul Naţional de Dezvoltare (2008-2011). Cu toate acestea, 
R. Moldova nu a înregistrat performanţe la acest capitol, pe alocuri chiar regresînd în 
principalele ratinguri internaţionale de evaluare a competitivităţii9. În principiu, com-
petitivitatea modestă a economiei naţionale este cauza majoră a situaţiei economice 
difi cile a ţării. Aceasta scoate în evidenţă imperativul de sporire a competitivităţii pentru 
autorităţi nu doar prin elaborarea cadrului juridic favorabil, ci prin implementarea efi ci-
entă a acestor iniţiative. 

Situaţia competitivităţii economiei moldovenești…

…prin prisma Indicelui Global al Competitivităţii 

Conform Indicelui Global al Competitivităţii Economice evaluat pentru anii 2008-2009 
de către Forumul Economic Mondial de la Geneva (World Economic Forum)10, R. Moldo-
va ocupă locul 95 din totalul de 134 de ţări. Din toate statele în tranziţie, competitivita-
tea economiei ţării noastre este superioară doar celei a Armeniei și a Tadjikistanului11. În 
același timp state ca Kenya, Nigeria sau Libia ocupă poziţii superioare poziţiei R. Moldo-
vei. Analizînd evoluţia Indicelui Global al Competitivităţii nu putem urmări o tendinţă 

9 Indicatorul “Doing Business” calculat de Banca Mondială și Banca Internaţională pentru Reconstrucţie și 
Dezvoltare; Indicatorul Competitivităţii Globale calculate de Th e World Economic Forum.

10 www.weforum.org
11 În același timp România ocupă locul 68, Ucraina – 72, Letonia – 54, Lituania – 44, iar Estonia – 32.
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conturată de ascensiune a R. Moldova. Astfel, în 2005, de cînd acest indicator a început 
să fi e calculat și pentru ţara noastră, R. Moldova a ocupat locul 82 din totalul de 117 
state, în 2006 a coborît 4 trepte pînă la locul 86 din totalul de 125 de ţări, ca în 2007 să 
ajungă pe locul 97 din total 131 de ţări.   

Evoluţia comparativă a Indi-
celui Global al Competitivi-
tăţii relevă o califi care infe-
rioară pentru economia ţării 
noastre în raport cu ţările in-
dicate în histogramă12, fapt 
ce nu poate să nu trezească 
îngrijorări.

Indicele Global al Competi-
tivităţii este calculat în baza 
infl uenţei a 12 domenii (Insti-
tuţiile, Infrastructura, Stabili-
tatea Macroeconomică, Sănătate și Educaţie Primară, Studiile Superioare, Efi cienţa Pieţei 
de Bunuri, Efi cienţa Pieţei Forţei de Muncă, Piaţa Financiară, Pregătirea Tehnologică, Mă-
rimea Pieţei, Mediul de Afeceri și Inovaţiile)13.

Cele 12 domenii cuprind toate sferele economiei ţării noastre, iar evoluţia acestora în 
particular scoate în evidenţă cauzele diminuării competitivităţii economiei naţionale. 
Astfel, este necesar de remarcat că în 2008 pilonii care au cunoscut cele mai inferioare 
califi cative au fost: infrastructura, mărimea pieţei, inovaţiile și pregătirea tehnologică. 
Acești factori, care au infl uenţat cel mai mult diminuarea competitivităţii economice 
scot în evidenţă următoarele probleme-cheie care afectează negativ economia ţării 
noastre: insufi cienţa acută de investiţii în capital fi x, precum și de investiţii străine di-
recte productive ce ar condiţiona transferul de tehnologii și know-how din statele dez-
voltate în R. Moldova și ar valorifi ca potenţialul de export; lipsa unor mecanisme viabile 
caracteristice unei economii adevărate de piaţă; lipsa de condiţii favorabile garantării 
drepturilor pentru proprietatea intelectuală, fapt ce creeză bariere pentru dezvoltarea 
unei economii a cunoașterii și inovaţiilor. În plus, potrivit raportului organizaţiei “The 
World Economic Forum”, competitivitatea economiei moldovenești este erodată și de 
alte probleme, cum ar fi : nivelul redus de acces la fi nanţare, nivelul înalt al corupţiei, 
indicele înalt al infl aţiei, infrastructura săracă și instabilitatea politicilor promovate de 

12 Th e Global Competitiveness Reports 2005-2006, 2006-2007, 2007-2008, 2008-2009.
13 Experţii (un grup de savanţi din cadrul Columbia University, a Reţelei Competitivităţii Globale, cît și ex-

perţi independenţi – membri a echipei de elaborare a Indicatorului Competitivităţii Globale), fi ind ghidaţi 
de către Directorul Institutului de Strategie și Competitivitate din cadrul Universităţii Harvard, profesorul 
Michael E. Porter, atribuie celor 12 domenii o ierarhizare de la 1 (pentru situaţia cea mai proastă) și pînă la 
7 (situaţia ce mai bună). În baza mediei aritmetice a acestor valori se formează Indicele Global al Competi-
tivităţii.

Figura 9. Evoluţia comparativă a Indicelui Global al Competitivităţii
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Guvernare. Printre probleme cu urmări pe termen lung a fost menţionată insufi cienţa 
sau chiar lipsa unei colaborări constructive între instituţiile de cercetare și sectorul pri-
vat, fapt ce micșorează gradul de aplicativitate a invenţiilor și proiectelor știinţifi ce în 
sectorul real al economiei. 

…prin prisma indicelui “Doing Business”

Conform publicaţiei anuale a Băncii Mondiale “Doing Business”14, R. Moldova a înregis-
trat o regresie în ceea ce privește mediul de afaceri din ţară. Astfel, în 2008 a coborît 
cu 10 trepte în rankingul “Ease of Doing Business” de la 125 în 2007 pînă la 135 în 
2008. Analiza componentei indicatorului ce ţine de comerţul exterior relevă un șir de 
probleme de natură birocratică care a împiedicat sau chiar au inhibat substanţial va-
lorifi carea potenţialului de export al ţării. Analizînd evoluţiile pozitive ale statelor din 
regiune la acest capitol, putem contata că Moldova are doar de pierdut din excesul de 
birocraţie. 

În particular, o problemă majoră constituie nivelul de birocratizare a procedurii de 
export, pentru care în Moldova se solicită un set de 6 documente, pe cînd în România 
sînt necesare 5 acte, iar în Estonia doar 3 documente. De asemenea, timpul necesar 
procedurii de export este prea lung (32 zile), pe cînd în România acest indicator este 
aproape de 2 ori mai mic (12 zile), în Lituania – 10 zile, iar în Estonia – doar 5 zile. Acest 
fapt accentuează încă o dată birocraţia înaltă din cadrul instituţiilor ce eliberează do-
cumentele necesare pentru export și gradul scăzut de dezvoltare a infrastructurii (în 
special a drumurilor) ce încetinește livrarea fi zică a bunurilor de la producător (expor-
tator) către frontieră.

Totuși, infl uenţa esenţială asupra deprecierii indicelui de competitivitate a economiei 
moldovenești o are creșterea puternică a costurilor de export și import. Astfel, dacă în 
2007 costurile de export constituiau 1425 USD per container, atunci în 2008 acestea 
s-au ridicat pînă la 1775 USD per container, depășind media din ţările Europei de Est și a 
Asiei Centrale. Pentru comparaţie, în România costurile aferente exporturilor constituiau 
1275 USD, în Ucraina – 1230 USD, iar media în ţările Baltice este de 833 USD per contai-
ner. Cauza primordială a unor costuri unitare atît de ridicate la procedurile de export 
constă în faptul că exportatorii operează cu loturi relativ mici de marfă, iar caracterul 
sezonier al multor produse, în special a produselor agroalimentare, nu permite exporta-
torilor încheierea unor contracte avantajoase pe termen lung sau mediu cu companiile 
de transport.   

14 Doing Business Reports (2007, 2008), Grupul Băncii Mondiale, www.doingbusiness.org. Indicatorul “Doing 
Business” refl ectă reglementările ce afectează și creează constrîngeri mediului de afaceri. Este elaborat pe 
baza mai multor indicatori cantitativi ce se referă la reglementarea mediului de afaceri și a protecţiei drep-
turilor de proprietate, ce pot fi  comparate între 181 de ţări.  
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Sporirea competitivităţii naţionale…

… prin prisma Planului Naţional de Dezvoltare (2008-2011)

În anul 2008 au expirat termenele de implementare a 2 documente primordiale de pla-
nifi care strategică ale R. Moldova: Strategia de Creștere Economică și Reducere a Sărăciei 
(SCERS) și Planul de Acţiuni Uniunea Europeană-Republica Moldova (PAUERM). Respec-
tiv, a apărut necesitatea de a continua reformele începute și de a promova politici noi 
spre a atinge obiectivele enunţate în cadrul actului strategic “Planul Naţional de Dez-
voltare (2008-2011)”. Acesta prevede un capitol aparte destinat sporirii competitivităţii 
economiei naţionale.

Făcînd referinţă la toate documentele strategice ale R. Moldova, inclusiv cele de coope-
rare cu organismele internaţionale (în special cu UE), caracterul politic și chiar electoral 
al acestor iniţiative, creează mari îngrijorări, drept dovadă fi ind semnarea acestora fi e 
în ani preelectorali, fi e în imediata apropiere a alegerilor parlamentare. Astfel, Planul 
de Acţiuni Uniunea Europeană-Republica Moldova (PAUERM) a fost adoptat la data de 
22 februarie 2005, Strategia de Creștere Economică și Reducere a Sărăciei (SCERS) a fost 
adoptată de Parlament în decembrie 2004 – în imediata apropiere de alegerile parla-
mentare din martie 2005. Exact același lucru pare să se repete odată cu adoptarea Pla-
nului Naţional de Dezvoltare 2008-2011 din decembrie 2007. 

În ceea ce privește sporirea competitivităţii naţionale – unul din obiectivele primordiale 
indicate în PAUERM – din start atrage atenţia felul în care este descris acest obiectiv și în 
special caracterul de abordare a programelor și măsurilor de realizare a acestuia. Astfel, 
deși planul de acţiuni menţionat în Strategie răspunde problemelor majore ce ţin de 
competitivitatea economică a Moldovei, rămîne neclară modalitatea de monitorizare a 
implementării acestor iniţiative. Astfel, deși în document este indicată tabela cu indica-
torii de monitorizare, acesta nu conţine nici o referinţă despre constituirea unei anumite 
comisii reprezentative15 de monitorizare și evaluare a planului de acţiuni propriu-zis. 

Totodată, este salutabilă interacţiunea dintre Planul Naţional de Dezvoltare și documen-
tul privind Cadrul de Cheltuieli pe Termen Mediu 2008-201016 care conţine referinţe di-
recte la PND și este racordat la necesităţile indicate în acest document. În linii generale, 
setul de programe și măsuri, prevăzute în document, răspund necesităţilor economiei și 
abordează cele mai stringente domenii care afectează competitivitatea economiei na-
ţionale: îmbunătăţirea mediului de afaceri, promovarea IMM-urilor, sporirea efi cienţei 
întreprinderilor, dezvoltarea sectorului de cercetare și inovare și a infrastructurii. Pe lîngă 
aceasta, PND conţine și anumite iniţiative destul de progresive și interesante de stimu-
lare a competitivităţii economice. Printre acestea pot fi  enumerate dezvoltarea facto-

15 Aceasta trebuie să includă reprezentanţi ai societăţii civile de resort, ai mediului de afaceri, experţi indepen-
denţi.

16 CCTM 2008-2010, Ministerul Finanţelor al Republicii Moldova.
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ringului pentru intensifi carea exporturilor, dezvoltarea fondurilor nestatale de pensii, 
investiţionale și venture sau crearea parcurilor tehnico-știinţifi ce. 

În pofi da acestui fapt, documentul conţine formulări vagi și generale privind imple-
mentarea acestor măsuri. De exemplu, deși este menţionată necesitatea de a spori 
accesul IMM-urilor la sursele fi nanciare, în document nu este indicat vreun mecanism 
concret de mobilizare a resurselor fi nanciare pe termen lung, acordarea unor credite în 
regimuri preferenţiale sau dezvoltarea unui sistem viabil de garantare a creditelor con-
tractate de IMM-uri. De asmenea, nu este prevăzută crearea unui organ reprezentativ 
de monitorizare a implementării PND. Acest organ ar fi  evaluat obiectiv în ce măsură 
fondurile destinate PND au fost mobilizate și alocate pentru atingerea obiectivelor pro-
puse. 

Totuși, per ansamblu măsurile indicate în document poartă un caracter superfi cial, pen-
tru realizarea cărora Guvernul nu dispune nici de resurse fi nanciare, nici de timp. Acest 
lucru poate fi  dedus din însăși formularea scopului general al priorităţii PND privind 
competitivitatea economică unde se menţionează despre trecerea de la competitivi-
tatea bazată pe costuri la competitivitatea bazată pe efi cienţă și calitate, ceea ce este 
practic imposibil de realizat într-o asemenea perioadă scurtă de timp (2008-2011).

… prin prisma Strategiei de atragere a investiţiilor 
şi promovare a exporturilor pentru anii 2006-2015

Este cert faptul că investiţiile exercită o infl uenţă crucială asupra creșterii competitivităţii 
naţionale a oricărei economii. Acest fapt este atestat și de către experienţa ţărilor din 
regiune, care au reușit restructurarea economiilor prin atragerea investiţiilor productive 
ceea ce a generat valorifi carea potenţialului de export. Prin urmare, există o relaţie de in-
terdependenţă între creșterea exporturilor, atragerea investiţiilor productive (în capital 
fi x) și sporirea competitivităţii economiei naţionale. În R. Moldova, principalul document 
care prevede atingerea acestor obiective este Strategia de atragere a investiţiilor și pro-
movare a exporturilor pentru anii 2006-201517. 

Obiectivul Strategiei constă în atragerea investiţiilor productive ce vor permite sporirea 
competitivităţii produselor autohtone pe pieţele interne și externe, precum și valorifi ca-
rea potenţialului de export al ţării18.

Un alt coefi cient de natură investiţională ce infl uenţează competitivitatea economiei na-
ţionale este formarea brută de capital fi x (investiţii brute) care reprezintă valoarea bunu-

17 HG nr. 234 din 13.10.2006.
18 Cînd vorbim de investiţii productive ne referim la investiţiile în capital fi x care au impact direct asupra 

restructurării economiei naţionale. Acestea presupun totalitatea cheltuielilor efectuate pentru crearea, mo-
dernizarea și procurarea mijloacelor fi xe (construcţii și reconstrucţii, reutilarea tehnică, procurarea mași-
nilor, uneltelor și altor utilaje industriale, mijloace de transport etc.). Anume aceste investiţii alimentează 
competitivitatea produselor autohtone și valorifi că pe deplin potenţialul de export.
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rilor și serviciilor de produc-
ţie utilizate pe o durată mai 
mare de un an de către între-
prinderile producătoare. 

Evoluţia acestor indica-
tori pe parcursul perioadei 
2001-2008 este ambiguu, 
deoarece refl ectă atît ten-
dinţe pozitive, cît și negati-
ve în materie de structură a 
investiţiilor în capital fi x. 

Astfel, diagrama refl ectă 
evoluţia comparativă a pro-
dusului intern brut (PIB), formării brute de capital fi x și investiţiilor în capital fi x (mil. 
MDL). Pe parcursul perioadei se atestă o creștere a tuturor indicatorilor, fapt ce constitu-
ie o tendinţă pozitivă. 

Faptul că ponderea investiţiilor în capital fi x au înregistrat o creștere practic de două ori 
din 2001 pînă în 2007, este un moment pozitiv, insă o analiză structurală a acestor inves-
tiţii denotă o evoluţie mai puţin favorabilă. 

Observăm că ponderea investiţiilor pentru procurarea mașinilor, utilajului și mijloacelor 
de transport urmează o constantă scădere. Aceasta înseamnă că deși volumul investiţii-
lor în capital fi x crește de la an la an, acesta nu este sufi cient pentru acoperirea gradului 
de uzură fi zică și morală a utilajului industrial în cadrul întreprinderilor autohtone. 

Aceasta este și cauza diminuării ritmurilor de creștere a producţiei industriale în eco-
nomie, precum și a competitivităţii produselor autohtone atît pe piaţa locală, cît și pe 
pieţele străine. 

Prin urmare, este necesară 
o atenţie sporită din partea 
Statului asupra acestei ten-
dinţe care trezește îngrijorări 
subminînd competitivitatea 
și potenţialul de export a 
producătorilor rezidenţi din 
R. Moldova.  

În prezent este prematur a 
face vreo evaluare de impact 

Figura 10. Evoluţia PIB, formării brute de capital fix și a investiţiilor 

în capital fix (mil. MDL)
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Figura 11. Structura specifică a investiţiilor în capital fix, %
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a Strategiei de atragere a investiţiilor și promovare a exporturilor din motiv că a trecut 
prea puţin timp din momentul aprobării acesteia (octombrie 2006). La moment putem 
analiza doar dacă s-au creat premise favorabile ameliorării climatului de afaceri din ţară 
și dezvoltării potenţialului de export. 

Analizînd obiectivele menţionate în prezenta Strategie, putem afi rma că acestea cores-
pund necesităţilor reale economiei ţării noastre. Cu toate acestea, tendinţele din ultimii 
2 ani relevă o îndepărtare vizibilă de unul din obiective esenţiale a Strategiei: asigurarea 
unei balanţe de plăţi pozitive din contul extinderii exporturilor și fabricarea mărfurilor 
substituibile celor importate. 

În ceea ce privește celelalte obiective menţionate în document, acestea ating soluţio-
narea celor mai stringente probleme ce ţin de domeniul vizat, iar orientarea strategică 
în aceste direcţii este salutabilă, pe măsura implementării politicilor viabile în vederea 
atingerii acestor obiective. Printre acestea se enumeră: atragerea și majorarea volume-
lor de investiţii în economia naţională; reducerea disproporţiilor structurale și regionale 
în dezvoltarea economiei naţionale; maximizarea utilizării resurselor fi nanciare locale; 
modernizarea și restructurarea economiei naţionale și integrarea acesteia în economia 
mondială.     

3. CADRUL JURIDIC AL RELAŢIILOR 

COMERCIALE EXTERNE ALE REPUBLICII MOLDOVA

Cadrul juridic extern al relaţiilor comerciale ale R. Moldova este unul sufi cient de variat, 
ţara noastră fi ind parte la un șir de acorduri și tratate de importanţă mondială și regio-
nală care asigură condiţii prielnice pentru dezvoltarea schimburilor comerciale cu prin-
cipalii actori de pe piaţa internaţională. 

În prezent, relaţiile externe a R. Moldova cu restul lumii sînt reglementate de un șir de 
38 de acorduri bilaterale de colaborare și 16 acorduri de comerţ liber cu statele CSI și 
Pactului de Stabilitate în Europa de Sud-Est.  

Acordul ATP și evoluţia comerţului cu Uniunea Europeană

Relaţiile comerciale dintre ţara noastră și Uniunea Europeană au fost reglementate de 
mai multe acorduri care au evoluat de la Acordul de Parteneriat și Cooperare (sem-
nat la 1998), la Sistemul Generalizat de Preferinţe (GSP și GSP+, intrat în vigoare la 1 
ianuarie 2006), iar din martie 2008 R. Moldova benefi ciază de acordul ATP (Preferinţe 
Comerciale Autonome) care presupune o evoluţie la un nivel mai avansat al relaţiilor 
comerciale cu UE. Prin urmare, dacă Sistemul Generalizat de Preferinţe (GSP+) oferea 
acces liber fără aplicarea taxelor vamale la importul în UE pentru circa 7200 de gru-
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puri de produse provenite din R. Moldova, atunci Acordul de Preferinţe Comerciale 
Autonome (ATP), intrat în vigoare în martie 200819, presupune o deschidere mai largă 
a pieţei comunitare pentru produsele moldovenești, dar ceea ce este esenţial – oferă 
scutiri de taxe vamale la import pentru produsele de importanţă strategică pentru R. 
Moldova. Ca rezultat, mai multe produse agricole (produsele animaliere, vinuri din 
struguri proaspeţi, zahăr alb, grîu, porumb, orz) vor putea fi  exportate pe piaţa UE fără 
aplicarea unor taxe vamale la import, însă în limitele contingenţelor tarifare comuni-
tare stabilite pentru R. Moldova. 

Este necesar de remarcat faptul că pe parcursul perioadei 2001-2008 au avut schimbări 
structurale esenţiale în comerţul exterior al R. Moldova pe destinaţii, UE devenind în 
acest răstimp principalul partener comercial al ţării noastre. Astfel, valoarea exporturilor 
din R. Moldova spre Uniunea Europeană a crescut de circa 3,7 ori, iar cea a importurilor – 
de 3,9 ori. Aceasta a favorizat creșterea defi citului balanţei comerciale care a înregistrat 
o creștere de circa 4 ori în perioada 2001-2007. 

Totuși, este îngrijorător fap-
tul că o pondere majoră în 
structura exporturilor desti-
nate UE o deţin operaţiunile 
lohn (bunuri după prelucra-
re), care a cunoscut un trend 
ascendent foarte pronunţat 
în special din 2005. Spre 
exemplu, ponderea mărfu-
rilor procesate în lohn în to-
talul de  exporturi spre Ro-
mânia, care din mai 2008 a 
devenit principalul partener 
comercial în derularea exporturilor moldovenești, a constituit 55,7% în primul trimes-
tru a anului curent. Această pondere în total exporturi spre Italia, care este a doua ţară 
partener din UE în derularea exporturilor, a constituit 89,7%, în Marea Britanie – 81,4%, 
Belgia – 61,1%, Olanda – 43,3%, Germania – 35,5%. 

Aceste date nu relevă deloc o tendinţă pozitivă și scot în evidenţă problemele exporta-
torilor moldoveni legate de barierele netarifare de penetrare pe piaţa comunitară Euro-
peană. De aceea, este esenţial de a atrage o deosebită atenţie asupra creării de pîrghii 
viabile ce ar permite întreprinderilor autohtone ce activează pe baza de contracte în 
lohn să treacă treptat la fabricarea și procesarea pe cont propriu, în paralel cu operaţiu-
nile de prelucrare și livrare în lohn.

19 Regulamentul de introducere a unor preferinţe comerciale autonome pentru Republica Moldova, adoptat 
de către Consiliul de Miniștri UE la 21 ianuarie 2008 și introducerea modifi cările la Regulamentul (CE) nr. 
980/2005 și a Deciziei 2005/924/CE a Comisiei Europene.

Figura 12. Evoluţia comerţului exterior cu UE, mii USD
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Acordul CEFTA și evoluţia comerţului exterior 

cu ţările din Europa Centrală 

În 2006 Republica Moldova a semnat acordul de comerţ liber cu statele Europei 
centrale, numit Acordul Central European de Comerţ Liber (CEFTA)20. Acordul pre-
vede un grad extins de liberalizare a schimburilor comerciale între ţările membre 
CEFTA21. Din moment ce ponderea comerţului cu statele CEFTA a constituit în 2007 doar 
0,25% din volumul total al comerţului, avantajul esenţial al acestui acord nu este de a 
elimina barierele tarifare pentru exporturile moldovenești, ci de atragere a investiţiilor 
străine directe și stabilirea de parteneriate pentru realizarea acestui scop. Această idee 
rezidă în însăși obiectivele formulate în cadrul Acordului CEFTA:

consolidarea într-un singur acord a nivelului existent de liberalizare a comer-• 
ţului realizat prin sistemul acordurilor bilaterale de comerţ liber deja încheiate 
între părţi;

îmbunătăţirea în continuare a condiţiilor pentru promovarea investiţiilor, inclu-• 
siv a investiţiilor străine directe;

creșterea comerţului cu mărfuri și servicii și impulsionarea investiţiilor.  • 

O analiză a evoluţiei comerţului exterior cu statele membre CEFTA denotă o tendinţă po-
zitivă manifestată prin creșterea volumului de exporturi și importuri, precum și trecerea 
balanţei comerciale a ţării noastre de la una negativă, la una pozitivă începînd cu 2007. 

Deși în proporţii relativ mo-
deste, în perioada 2001-2007 
se observă o creștere pozitivă 
a volumului comerţului, înre-
gistrîndu-se o performanţă 
comercială care a determinat 
creșterea balanţei comerci-
ale pînă la valori profi citare. 
Aceasta subliniază impactul 
pozitiv al Acordului CEFTA 
pentru R. Moldova. La mo-
ment există toate premisele 
pentru continuarea acestei 
tendinţe, luînd în considera-

ţie faptul că ţările participante, conform Acordului, au înfi inţat într-o perioadă de tranziţie o 
zonă de comerţ liber care urmează se încheie pînă cel tîrziu la 31 decembrie 2010.

20 Legea nr. 120-XVI din 04.05.2007 pentru ratifi carea Acordului de amendare și aderare la Acordul Central 
European de Comerţ Liber (CEFTA).  Monitorul Ofi cial nr. 70-73/330 din 25.05.2007.

21 Statele membre ale acordului CEFTA: Republica Albania, Bosnia și Herţegovina, Republcia Croaţia, Re-
publica Macedonia, Serbia, Muntenegru și Misiunea Administrativă Interimară a Organizaţiei Naţiunilor 
Unite în Kosovo, din partea Kosovo.

Figura 13. Evoluţia comerţului exterior cu statele Europene 
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Evoluţia comerţului exterior  al Republicii Moldova cu statele CSI

În perioada 2001-2008 comerţul exterior dintre R. Moldova și statele CSI s-a caracterizat 
prin creșterea volumului acestuia de circa 2,7 ori. Totodată, se atestă o creștere expo-
nenţială a defi citului balanţei comerciale. Din 2001 și pînă în prezent balanţa comercială 
cu statele CSI a trecut de la un sold pozitiv pînă la unul negativ, defi citul acesteia înre-
gistrînd o creștere de peste 13 ori. Prăbușirea soldului balanţei comerciale a fost deter-
minat de creșterea volumul importurilor (de circa 5 ori) cu un ritm net superior creșterii 
volumului de exporturi, care a crescut doar cu 80% în această perioadă.  

Totuși, o asemenea evolu-
ţie a comerţului exterior cu 
statele CSI este explicată 
de unele tendinţe pozitive 
din comerţul exterior al R. 
Moldova. Și anume, pe par-
cursul perioadei 2001-2008 
au avut loc modifi cări prin-
cipiale în structura comer-
ţului pe principalele ţări 
partenere, unde statele CSI 
au pierdut constant teren 
în raport cu ţările Uniunii Europene, iar din anul 2005 principalul partener în derularea 
comerţului exterior al ţării noastre a devenit UE, plasînd CSI pe locul secund. 

Observăm o orientare prioritară a comerţului exterior spre piaţa comunitară, fapt ce 
constituie o tendinţă pozitivă. Piaţa UE se caracterizează printr-o capacitate de absorb-
ţie net superioară celei din statele CSI și prin calitatea mai înaltă a mecanimelor de func-
ţionare a economiei de piaţă. 

Analiza indicelui HH, pre-
zentată anterior, relevă 
creșterea gradului de diver-
sifi care a exporturilor cau-
zată de micșorarea ponderii 
exporturilor către CSI. 

Din grafi cul prezentat în 
  putem remarca 

o descreștere esenţială a 
ponderii exporturilor mol-
dovenești către CSI din to-
tal exporturi. Diminuarea 

Figura 14. Evoluţia comerţului exterior al R. Moldova cu statele CS
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Figura 15. Evoluţia volumului comerţului exterior 

cu statele CSI, UE și alte state
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acesteia de la 60,9% în 
2001 și pînă la 39,3% 
în 2008 indică asupra 
micșorării gradului de 
dependenţă a expor-
tatorilor autohtoni de 
piaţa CSI și orientarea 
acestora către alte pieţe, 
în special – cea a UE. 

Vectorul occidental al 
exportatorilor moldo-
veni mai este alimentat 

și de șocurile exogene parvenite din statele CSI, și în special de precedentele neplăcute 
legate de embargoul vinicol impus R. Moldova de către Federaţia Rusă. De aceea, orien-
tarea strategică a producătorilor autohtoni spre piaţa occidentală este salutabilă. 

Cadrul juridic care reglementează comerţul exterior 
al Republicii Moldova cu statele CSI

Principalul document care reglementează în mod direct relaţiile comerciale între state-
le membre CSI este Acordul privind crearea zonei de comerţ liber, adoptat la data de 
15 aprilie 1994, la Moscova, și intrat în vigioare pentru R. Moldova din 30 decembrie 1994. 
La etapa iniţială un asemenea Acord a permis accesul exportatorilor moldoveni pe piaţa 
statelor CSI, fi ind perioade în care soldul balanţei comerciale a ţării noastre cu CSI a înre-
gistrat valori pozitive. Totuși, acesta sa dovedit a fi  inefi cient, mai ales pe parcursul perioa-
dei 2001-2008, cînd defi citul balanţei comerciale a început să crească exponenţial. 

Schimbarea vectorului comerţului exterior spre pieţele occidentale de către cîteva state 
membre CSI, a determinat apariţia asociaţiei de state GUAM, formată din Georgia, Ucrai-
na, Azerbaidjan, Moldova. Aceasta a fost creată prin semnarea a 3 declaraţii politice (la 
10 octombrie 1997 la Strasbourg, la 24 aprilie 1999 la Washington și la 6 septembrie 
2000 la New York) și are drept scop primordial promovarea cooperării în domeniul pro-
blemelor de securitate europeană și regională. Obiectivul de aderare la această iniţiativă 
a ţării noastre a ţinut strict de realizarea unor proiecte în domeniul facilitării comerţului 
și dezvoltării reţelei de transport euroasiatice în regiune. De aceea, o importanţă deose-
bită în cadrul acordurilor semnate în cadrul GUAM îl au 2 acorduri: Acordul cu privire la 
crearea zonei de comerţ liber între statele GUAM din 20.07.2002 și Protocolul privind Re-
gulile temporare de determinare a ţării de origine a mărfurilor statelor-membre GUAM 
în vederea realizării în continuare a Acordului cu privire la crearea zonei de comerţ liber 
între statele-membre ale GUAM22.

22 Protocolul a fost adoptat la Kiev, la data de 22.05.2006 și a intrat în vigoare pentru R. Moldova din 
22.05.2006.

Figura 16. Evoluţia ponderii exporturilor spre CSI în total exporturi, 

și a importurilor din CSI în total importuri
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Impactul acordurilor din cadrul GUAM sa refl ectat asupra creșterii volumului comerţului 
între statele membre. Acesta a crescut de circa 2 ori în perioada 2005-2007 și a constituit 
aproximativ 3 miliarde USD, iar pentru anul curent se anticipează să atingă nivelul de 
4 miliarde USD.   

4. PROBLEMELE IDENTIFICATE 

ȘI RECOMANDĂRI 

Pe parcursul perioadei 2001-2008 comerţul exterior a înregistrat o tendinţă negativă, 
Moldova înregistrînd cea mai modestă performanţă comercială din toate ţările în tran-
ziţie. Cauza acestei stări de lucruri rezidă în competitivitatea scăzută a economiei naţi-
onale prin prevalarea importurilor asupra exporturilor, ceea ce a determinat creșterea 
puternică a defi citului balanţei comerciale. 

Problemă

Lipsa de competitivitate a produselor autohtone ce nu permite un acces și o poziţionare a 
acestora pe piaţa comunitară Europeană. Aceasta scoate în evidenţă faptul că adevăra-
tele bariere cu care se confruntă exportatorii autohtoni la accesul pe piaţa UE nu sînt de 
ordin tarifar, ci netarifar, legat de corespunderea cu standardele relativ dure sanitare și 
alimentare impuse de UE, în timp ce Acordul de Preferinţe Comerciale Autonome, intrat 
în vigoare în martie anul curent, nu poate avea un impact defi nitiv asupra sporirii com-
petitivităţii mărfurilor autohtone pe piaţa comunitară. Prin urmare, principalele produse 
la care R. Moldova posedă avantaje comparative sînt private de avantajele competitive 
pe piaţa UE. Acestea sînt produsele tradiţionale moldovenești, exportul cărora scade pe 
piaţa comunitară (lactate, uleiuri, produse animaliere, produse vegetale, conserve de le-
gume), pe cînd ponderea esenţială în produsele exportate în UE sînt materialele textile și 
articolele confecţionate din acestea – produse care servesc obiectul procesărilor în lohn.

Recomandări
acordarea unei priorităţi îmbunătăţirii infrastructurii calităţii, în special prin mo-1. 
dernizarea laboratoarelor de control și cele fitosanitare, racordarea acestora la 
standardele europene, introducerea sistemului de trasabilitate a animalelor; 

reevaluarea statutului companiilor rezidente din cadrul zonelor de antrepreno-2. 
riat liber care își livrează producţia preponderent pe piaţa internă a R. Moldova, 
și acordarea priorităţii întreprinderilor orientate spre export. 

Problemă

Ponderea înaltă și în continuă creștere a bunurilor după prelucrare (operaţiunile lohn) în to-
talul de exporturi. Luînd în consideraţie faptul că operaţiunile lohn sînt caracteristice în 
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special pentru exporturile în UE și sectoarelor cu o valoare adăugată redusă, se poate 
deduce că creșterea exporturilor cu această destinaţie nu posedă o bază calitativă solidă. 
Prin urmare, companiile autohtone care activează pe bază de contracte lohn nu efectu-
ează activităţi de export propriu-zise; acestea procesează materia primă importată și o 
livrează companiei comanditare care ulterior este comercializată sub marcă străină. Acest 
fapt creează 2 probleme majore: în primul rînd întreprinderile ce activează în lohn sînt to-
talmente dependente de compania comanditară care a achiziţionat utilajul, a transferat 
tehnologia și know-how-ul. Respectiv, o eventuală reziliere a acestor relaţii contractuale 
ar aduce companiile autohtone în prag de faliment. A doua problemă este de ordin sta-
tistic: operaţiunile lohn sînt refl ectate în balanţa de plăţi ca fi ind exporturi, fapt ce nu este 
întocmai așa. Respectiv, informaţia furnizată de BNM și BNS despre volumul exporturilor 
este una eronată. 

Recomandări
crearea pîrghiilor de natură fiscală și administrativă care să stimuleze întreprin-1. 
derile ce activează în baza contractelor lohn să treacă gradual la procesarea și 
comercializarea produselor pe cont propriu în paralel cu operaţiunile lohn. În 
așa mod, aceste companii vor putea să exploreze avantajul primordial oferit de 
companiile comanditare, care constă în transferul de tehnologii și know-how 
din Occident;

dezvoltarea factoringului menit să stimuleze în special întreprinderile care încep 2. 
a produce și a exporta pe cont propriu în paralel cu contractele lohn, astfel încît 
acestea să poată oferi credite comerciale importatorilor de produse moldove-
nești din alte state.

Problemă

Barierele netarifare interne în calea exporturilor moldovenești. În special este vorba de nive-
lul înalt de birocratizare a procedurii de export care determină și un nivel înalt al corupţiei 
în cadrul organelor abilitate cu eliberarea documentelor necesare pentru export. Aceasta 
cauzează și creșterea duratei de derulare a unei proceduri de export care în R. Moldova 
constituie în mediu 32 zile, pe cînd în România acesta durează în mediu 12 zile. 

Recomandări
eliminarea barierelor netarifare interne: optimizarea numărului de documente 1. 
necesare procedurii de export; continuarea reformei serviciului vamal prin cre-
area ghișeelor unice în toate birourile vamale; implicarea societăţii civile în stra-
tegiile de eradicare a corupţiei din instituţiile de resort;

perfecţionarea mediului de afaceri prin optimizarea mașinăriei birocratice care 2. 
creează impedimente în special pentru tinerii antreprenori, implementarea po-
liticilor de eradicare a corupţiei în instituţiile ce reglementează activitatea de an-
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treprenoriat și implicarea reprezentanţilor societăţii civile de resort în comisiile 
de elaborare și monitorizare a acestor iniţiative. 

Problemă

Existenţa procedurii, impuse de Guvern, de restituire a sumelor TVA la exportul mărfurilor 
produse pe baza utilajului importat anterior.23 Acest lucru contravine intereselor exporta-
torilor și favorizează companiile care nu întîmpină probleme fi nanciare.

Recomandare
  elaborarea unui mecanism prin care întreprinderile își pot restitui taxa TVA la 

export imediat după repatrierea mijloacelor financiare și nu la o anumită dată 
fixă stabilită de Guvern.  

Problemă

Creșterea exodului masiv al populaţiei peste hotare care duce la diminuarea forţei de muncă 
active și alimentează procesul “brain-drain”. Prin urmare, această tendinţă cauzează creș-
terea infl uxurilor valutare de peste hotare sub forma de remitenţe, care are efecte am-
bigue asupra economiei: pe de o parte aceasta duce la creșterea veniturilor populaţiei, 
a consumului și a economiilor sub forma de depozite bancare; pe de altă parte creează 
procese contradictorii în economie, manifestate prin presiuni infl aţioniste și aprecierea 
valutei naţionale. 

Recomandări
elaborarea și implementarea Legii cu privire la piaţa de valori mobiliare (în va-1. 
rianta nouă) care să prevadă eliminarea mai multor bariere birocratice care li-
mitează accesul persoanelor la această piaţă și îngreunează activitatea pe piaţa 
de valori mobiliare. De asemenea, este necesară lansarea unei campanii de in-
formare a populaţiei despre avantajele activităţii pe piaţa de valori mobiliare, 
precum și stimularea interesului cetăţenilor pentru această piaţă;

stimularea cererii pentru valută naţională prin crearea facilităţilor pentru dezvol-2. 
tarea sistemului fondurilor de investiţii și a fondurilor de pensii. 

Problemă

Accesul limitat la fi nanţare constituie o problemă de bază pentru mediul de afaceri, potrivit 
Raportului Competitivităţii Globale 2008 publicat de către organizaţia The World Economic 
Forum. Această problemă este una foarte acută în special pentru Întreprinderile Mici și 
Mijlocii care au nevoie de anumite facilităţi la contractarea de credite bancare în con-

23 Instrucţiunea privind restituirea sumelor TVA, Ordinul IFPS nr. 188 din 17.11.2005.
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diţiile în care costul capitalului în economie este unul superior ratei de rentabilitate a 
întreprinderilor. 

Recomandare
  facilitarea accesului Întreprinderilor Mici și Mijlocii la surse de finanţare cu costuri 

optime (inferioare ratei rentabilităţii economice a întreprinderilor) prin crearea 
unui parteneriat public-privat prin care să fie creat un Fond destinat acoperirii din 
contul bugetului de Stat a unei cote din rata dobînzii pentru creditul bancar sau 
preluarea asupra Fondului a riscului de falimentare a debitorului în faţa băncii. 
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1. ANALIZA EVOLUŢIEI ASISTENŢEI EXTERNE 

ACORDATĂ REPUBLICII MOLDOVA ÎN PERIOADA 

2001-2007

1. Rolul asistenţei externe în depășirea problemelor ţărilor în dezvoltare face subiec-
tul unor discuţii “fi erbinţi” la nivel global de mai mult timp, acestea luînd amploare în 
ultimul deceniu odată cu adoptarea Obiectivelor de dezvoltare a mileniului (ODM), ur-
mată de sporirea angajamentelor de fi nanţare din partea donatorilor, dar și în contextul 
rezultatelor modeste în realizarea agendei de dezvoltare pe plan mondial. În Republica 
Moldova problema efi cienţei și relevanţei asistenţei externe este mai puţin discutată. 
Interesul scăzut pentru acest subiect poate avea mai multe explicaţii: statistica defi ci-
entă  a asistenţei externe1, interesul redus faţă de utilizarea banilor publici în general și 
capacitatea scăzută a societăţii civile de evaluare a proiectelor de dezvoltare. 

2. Această analiză vizează doar asistenţa externă ofi cială. Conform defi niţiei Organi-
zaţiei pentru Cooperare și Dezvoltare Economică (OECD), asistenţa ofi cială pentru dez-
voltare (ODA2) cuprinde granturi și împrumuturi pentru ţările în dezvoltare care: (a) sînt 
destinate sectorului ofi cial; (b) au ca obiectiv principal promovarea dezvoltării economi-
ce și bunăstării; și (c) sînt oferite la condiţii fi nanciare concesionale (în cazul împrumutu-
rilor au un element de grant de cel puţin 25%)3. Asistenţa externă se clasifi că în asistenţă 
fi nanciară și asistenţă tehnică. Asistenţa tehnică (cooperarea tehnică) reprezintă transfe-

1 Date generale despre volumul și tipul asistenţei externe ofi ciale pentru perioada începînd cu anul 1997 pot 
fi  găsite pe pagina web a OECD. Guvernul nu deţine o bază de date cu informaţie despre toată asistenţa de 
care a benefi ciat ţara de la declararea independenţei. Informaţia publicată pe paginile web ale donatorilor nu 
este completă, suffi  cient de detaliată sau comparabilă (diferite valute, anul fi nanciar nu corespunde cu anul 
calendaristic etc.).

2 Abrevierea vine de la denumirea engleză Offi  cial Development Assistance.
3 Glosar DAC, http://www.oecd.org/glossary/0,3414,en_2649_33721_1965693_1_1_1_1,00.html#1965580.
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rul de cunoștinţe care poate fi  sub formă de personal, training, cercetări și costurile aso-
ciate cu acestea4. Asistenţa fi nanciară poate fi  sub formă de împrumuturi sau granturi 
și se acordă pe programe (pentru acoperirea defi citului bugetar în general) sau pentru 
fi nanţarea proiectelor investiţionale în sectoare specifi ce.

3. În perioada anilor 2001-2007, Republica Moldova a benefi ciat de asistenţă exter-
nă în valoare de aproximativ 1,2 miliarde USD5, din care 77% asistenţă nerambursabilă 
(granturi) și 23% credite concesionale6. Distribuţia pe ani a asistenţei este neregulată (Fi-
gura 1). Chiar dacă Guvernul instaurat în anul 2001 nu avea iniţial o poziţie clară vizavi 

de necesitatea proiectelor 
realizate cu suport extern, 
în primii doi ani de guverna-
re, volumul asistenţei a cres-
cut ușor. În următorii doi ani 
(2003-2004), însă, volumul 
suportului a scăzut în speci-
al din contul reducerii asis-
tenţei fi nanciare care este 
mai sensibilă la dialogul pe 
politici dintre Guvern și par-
tenerii de dezvoltare (în par-
ticular instituţiile fi nanciare 
internaţionale). În această 

perioadă, progresul insufi cient în promovarea reformelor a determinat FMI și Banca Mon-
dială să suspendeze programele de cooperare7 cu Republica Moldova. Volumul asistenţei 
tehnice, care depinde mai puţin de politici, s-a menţinut la nivelul anilor precedenţi. Peri-
oada 2005-2007 a fost marcată de creșterea volumului asistenţei, determinată în special 
de spoririea surselor alocate de Comisia Europeană și instituţiile fi nanciare internaţionale 
(IFI). 

4. Pentru a aprecia cît de abile au fost autorităţile în atragerea asistenţei externe vom 
analiza datele pentru Moldova în comparaţie cu cele ale ţărilor din regiune cu un nivel 
similar de dezvoltare. Fugura 28 prezintă volumul asistenţei externe cumulativ pe peri-

4 Glosar DAC, http://www.oecd.org/document/19/0,3343,en_21571361_39494699_39503763_1_1_1_1,00.
html#M.

5 Estimările autorului în baza datelor OECD, http://stats.oecd.org/wbos/Index.aspx?DatasetCode=ODA_RE-
CIPIENT.

6 Pentru comparaţie, în perioada 1992-2000, Republica Moldova a benefi ciat de asistenţă concesională în 
valoare de 420 mil. dolari USD și asistenţă neconcesională de aproximativ 1.5 miliarde de USD. Mai mult 
de jumătate din sursele primite la condiţii neconcesionale au fost de la FMI, Banca Mondială, Comisia 
Europeană și BERD. Începînd cu anul 1999 Banca Mondială și FMI acordă Moldovei asistenţă la condiţii 
concesionale.

7 În cazul Băncii Mondiale, a fost suspendat doar suportul bugetar.
8 Calcule în baza datelor OECD.

Figura 1. Total asistenţă externă
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oada 2001-2007 pe cap de 
locuitor pentru un grup de 
ţări. Moldova, cu o valoare 
de 328 de dolari per capita, 
devansează doar Republi-
ca Kirghiză, Azerbaidjanul 
și Tadjikistanul, în timp ce 
ţări ca Albania, Armenia și 
Georgia au benefi ciat de 
volume semnifi cativ mai 
mari de asistenţă. În același 
timp, după ponderea asis-
tenţei externe în Produsul 
Naţional Brut (PNB), în anul 
2007, Moldova se situa pe 
locul 3 după Republica Kir-
ghiză și Tadjikistan (Figura 
3).  Este interesant că ţări cu 
un nivel mai înalt al PNB pe 
cap de locuitor au benefi ci-
at de volume mai mari de 
asistenţă. În acest sens, în 
conformitate cu clasifi carea 
ODA, Moldova, împreună 
cu Republica Kirghiză și 
Tadjikistanul, care au valori 
mai reduse ale volumului 
asistenţei, fac parte din grupul “alte ţări cu venituri scăzute”, pe cînd celelalte ţări din 
Figurile 2 și 3 aparţin de grupul  “ţărilor cu venturi medii de nivel inferior”9. O analiză 
mai detaliată a structurii asistenţei pe ţări denotă că Moldova a benefi ciat de asistenţă 
nerambursabilă în aceleași proporţii ca și alte ţări10, dar a obţinut asistenţă fi nanciară 
sub formă de împrumuturi concesionale comparativ mai puţină din cauza suspendării 
temporare a cooperării cu IFI. 

5. La 12 decembrie 2006, în vederea sporirii volumului asistenţei externe, Guvernul 
a convocat Ședinţa Grupului Consultativ al donatorilor pentru Moldova11. Scopul foru-

9 În conformitate cu clasifi carea OECD, ţările benefi ciare de asistenţă externă se clasifi că în 4 grupuri: (I) ţări 
cel mai puţin dezvoltate; (II) alte ţări cu venituri scăzute (PNB per capita < 825 USD); (III) ţări cu venituri 
medii de nivel inferior (PNB per capita între 826 și 3,255 USD); și (IV) ţări cu venituri medii de nivel supe-
rior (PNB per capita între 3,256 și 10,068 USD).

10 Cu excepţia Georgiei, care a benefi ciat de asistenţă nerambursabilă substanţial mai mare (1.3 mil. USD sau 
de două ori mai mult ca Moldova).

11 Aceasta reprezintă un instrument de mobilizare și coordonare a asistenţei externe. Asemenea ședinţe se 

Figura 2. Asistenţa ODA per capital cumulativ 2001-2007
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mului a fost de a obţine asistenţă suplimentară ca răspuns la șocurile externe pentru 
acoperirea defi citului de fi nanţare, estimat de FMI la 61 milioane USD pentru anul 2007 
și 57.5 milioane USD pentru anul 200812. Donatorii și-au exprimat sprijinul pentru pla-
nurile Guvernului și au promis un suport fi nanciar în valoare de aproximativ 1,2 miliarde 
USD pentru perioada 2007-2009, din care 25% pentru susţinerea bugetului și a balanţei 
de plăţi. Angajamentele noi constituie mai puţin de jumătate (43%) din toată suma, re-
stul revenindu-le resurselor pentru proiecte deja aprobate la acel moment. Oricum, în 
situaţia în care toată suma promisă va fi  obţinută, volumul anual al asistenţei va crește 
de la 150 mil. USD (în mediu pe perioada 2001-2006) pînă la 400 mil. USD (pentru anii 
2007-2009).

6. Asistenţa externă ofi cia-
lă (în special cea fi nanciară) 
se acordă statelor cu acces 
limitat la alte surse externe 
de fi nanţare. Pînă în anul 
2007, investiţiile străine di-
recte (ISD) în Moldova au 
crescut “mînă-n mînă” cu 
ODA (Figura 4). În 2007 va-
loarea acestora a depășit 
substanţial valoarea asis-
tenţei externe. Remitenţe-

le, care au crescut mult mai repede și în 2007 depășeau de cîteva ori volumul ISD și ODA, 
luate împreună, au devenit o sursă importantă pentru compensarea defi citului balanţei 
comerciale, reducînd presiunea pentru contractarea creditelor externe destinate susţi-
nerii balanţei de plăţi. Sporirea accesului la alte surse de fi nanţare externă, în contex-
tul creșterii PIB per capita, în mod normal, trebuie să conducă la reducerea volumului 
asistenţei ofi ciale pentru Moldova. Totuși, pornind de la nivelul scăzut de asistenţă din 
trecut și ţinînd cont de angajamentele recente făcute de donatori, volumul asistenţei 
externe, cel mai probabil, va crește pe termen mediu13.

7. În perioada de referinţă asistenţa fi nanciară a constituit în jur de 40% din totalul 
asistenţei externe14. Aceasta, de regulă, este refl ectată în bugetul public naţional15 și 

convoacă, de obicei, odată la 3-4 ani, în contextul lansării unui nou program de dezvoltare a ţării. Ședinţa 
precedentă pentru Moldova a avut loc în anul 1997, pauza îndelungată fi ind determinată în special de dia-
logul precar cu IFI în primii ani de guvernare comunistă.

12 Donors Conference for Moldova: Statement by the staff  of the International Monetary Fund.
13 Sporirea volumului asistenţei va avea loc în special din contul surselor Comisiei Europene și Corporaţiei 

Provocările Mileniului (Guvernul SUA). Alţi donatori au anunţat reducerea treptată a asistenţei lor pentru 
Moldova din motive explicate mai sus.

14 Delimitarea strictă a resurselor pentru asistenţă fi nanciară este complicată pe motiv că proiectele investiţio-
nale conţin și elemente de asistenţă tehnică care nu întotdeauna sînt arătate separat.

15 Cu excepţia surselor alocate de FMI.

Figura 4. Asistenţa externă, ISD și remitenţe, mil. USD
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poate avea două destinaţii: pentru suport bugetar și pentru realizarea proiectelor in-
vestiţionale. Fondurile destinate bugetului sînt oferite pentru susţinerea implementării 
programelor Guvernului care se axează pe promovarea creșterii economice și reduce-
rea sărăciei și sînt utilizate folosind sistemele naţionale de management fi nanciar și 
achiziţii. Asistenţa fi nanciară poate fi  acordată și pentru fi nanţarea unor proiecte in-
vestiţionale. În acest caz, destinaţia banilor este stabilită strict în cadrul negocierilor 
cu donatorul, iar realizarea proiectului se face, de obicei, în conformitate cu sistemele 
fi nanciare și de procurări ale acestuia sau ale altei organizaţii internaţionale.  

8.    În deceniul precedent, una din criticile majore la adresa autorităţilor și donatorilor se 
referea la ponderea înaltă a suportului bugetar în volumul total al asistenţei și utilizarea 
acestor resurse pentru consum. Începînd cu anul 2001 resursele pentru fi nanţarea pro-
iectelor investiţionale au fost mai mari decît cele pentru susţinerea bugetului (Figura 5)16. 
Această situaţie se explică prin accesul redus al Guvernului la aceste resurse (în contextul 
“răcirii” relaţiilor cu IFI), dar și creșterii veniturilor interne ale bugetului public naţional. 
Volumul suportului bugetar a crescut semnifi cativ în anul 2007 din contul resurselor alo-
cate de Comisia Europeană și Banca Mondială. Iniţiativele internaţionale recente, care 
vizează sporirea efi cienţei asistenţei externe, formulează ca sarcină importantă majora-
rea gradului de utilizare a sistemelor naţionale (fi nanciare și de procurări). În acest sens, 
pe termen mediu, ponde-
rea asistenţei fi nanciare 
pe programe urmează să 
crească. Aceasta înseamnă 
că Guvernul va avea o fl exi-
bilitate mai mare în utiliza-
rea resurselor, dar va trebui 
să sporească și gradul de 
implicare/responsabilitate 
a autorităţilor publice în 
elaborarea și implementa-
rea proiectelor cu fi nanţare 
externă.

9.     Cu toate că volumul asistenţei fi nanciare externe a fost în creștere, fl uxul net a fost ne-
gativ pe aproape toată perioada, relfectînd o valoare mai mare a plăţilor de rambursare 
a datoriei externe decît debursările (Figura 6)17. Această tendinţă a fost reversată doar în 
anul 2007. Situaţia se explică prin  gradul înalt de îndatorare a ţării la condiţii comerciale 
în deceniul precedent.

16 Datele din fi gură se referă doar la asistenţa recepţionată de Ministerul fi nanţelor (exclud suportul FMI care 
este destinat sporirii rezervelor internaţionale ale Băncii Naţionale a Moldovei).

17 La calcularea fl uxului net de asistenţă fi nanciară au fost exluse sursele FMI și incluse plăţile de rambursare a 
datoriei contractate la condiţii neconcesionale în trecut (de la BIRD, BERD etc.).

Figura 5. Distrubuţia asistenţei externe financiare
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10. Chiar dacă asistenţa 
tehnică reprezintă mai mult 
de jumătate din volumul 
asistenţei externe, aceasta, 
de regulă, nu este refl ec-
tată în bugetul public na-
ţional și este mai difi cil de 
urmărit. Asistenţa tehnică 
se realizează, de obicei, în 
cadrul unor proiecte de di-
mensiuni mici, acest lucru 
determinînd existenţa unui 

număr enorm de proiecte – peste 250 în 2006. Respectiv, activitatea de coordonare și 
supraveghere a implementării acestor proiecte necesită eforturi relativ mai mari decît în 
cazul asistenţei fi nanciare. 

11. În perioada de referinţă, volumul anual al asistenţei externe a constituit între 6 
și 8% din PIB, (16% din bugetul public naţional). Comparativ cu alte ţări din regiune 
cu condiţii similare de dezvoltare, Moldova a benefi ciat de asistenţă fi nanciară externă 
relativ mai puţină. Pe de altă parte, acest lucru a contribuit la temperarea ritmurilor de 
acumulare a datoriei externe. Oricum, raportat la resursele interne, volumul asistenţei 
externe este important și va continua să crească în următorii ani.

2. RACORDAREA ASISTENŢEI EXTERNE 

LA PRIORITĂŢILE STRATEGICE DE DEZVOLTARE 

A REPUBLICII MOLDOVA

12. Fără a diminua importanţa mărimii asistenţei externe, relevanţa și efi cacitatea 
acesteia sînt, totuși, variabile mai importante. În același timp, ambele dimensiuni sînt 
destul de difi cil de evaluat. De obicei, asistenţa externă se acordă în baza strategiilor 
individuale de asistenţă (parteneriat) ale donatorilor care se elaborează cu participarea 
Guvernului, iar mai recent, și cu consultarea altor părţi interesate. Pe plan global, nece-
sitatea racodării asistenţei externe la priorităţile naţionale a fost formulată explicit doar 
la începutul anilor 2000, cînd, ca răspuns la acuzaţiile de impunere a programelor de 
reformă din exterior, FMI și Banca Mondială au lansat iniţiativa elaborării de către ţări a 
strategiei de reducere a sărăciei (PRSP). În Republica Moldova documentul preliminar 
PRSP18 a fost aprobat la sfîrșitul anului 2000, iar documentul complet a fost fi nalizat doar 
în anul 2004. Odată cu aprobarea Strategiei de Creștere Economică și Reducere a Sărăci-

18 Documentul preliminar a fost necesar pentru a asigura continuitatea fi nanţării pe perioada elaborării docu-
mentului fi nal.

Figura 6. Fluxul net de asistenţă financiară

-1200

-800

-400

0

400

800

1200

 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

m
il.

 le
i

Sursa: Calcule in baza datelor FMI.



Asistenţa externă

317

ei (SCERS), mai mulţi donatori și-au exprimat intenţia de a-și alinia programele de suport 
la acest document.

13. Cele șapte priorităţi SCERS (sectorul privat, administraţie publică, protecţie so-
cială, sănătate și învăţămînt, infrastructură, dezvoltare regională, mediu ambiant) au 
oferit un spaţiu larg pentru manevre și practic nu au determinat modifi cări serioase 
în strategiile de asistenţă ale donatorilor. Probabil singura dimensiune pe care a infl u-
ienţat-o SCERS (la etapa de implementare deja) a fost infrastructura drumurilor, care, 
printr-un mesaj consecvent al autorităţilor, a fost prezentată ca prioritate, mai mulţi 
donatori iniţiind proiecte investiţionale în acest sector (Banca Mondială, BERD, Banca 
Europeană pentru Investiţii, Corporaţia Provocările Mileniului). Programul Guvernului 
“Modernizarea ţării – bunăstarea poporului” pentru perioada 2005-200919 a formulat, 
în mare, aceleași priorităţi ca și SCERS20. Totodată, Programul a anunţat un interes mai 
mare al autorităţilor pentru realizarea reformei administraţiei publice centrale, deter-
minînd o creștere a volumului suportului pentru această reformă (de la DFID, SIDA și 
PNUD).

Tabelul 1. Asistenţa externă distribuită pe priorităţi SCERS, 

2005-2007, mil. USD
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Banca Mondială 10.0 2.8 7.6 8.9 49.5 5.0 6.4 6.0   

Comisia Europeană 73.0 14.5 2.7   4.7 6.0 2.9 2.9  

Statele Unite  13.7 20.0 24.0  2.0 0.7 4.5   

Olanda 3.5   4.0   2.0  1.0

SIDA 6.0 5.2   1.8 6.4 0.8 0.2 0.2  

DFID  2.5  1.0  1.0 0.3  1.0  

Japonia   4.5    3.6    

Elveţia  0.1 1.6 0.2 4.0   3.2 0.2  

Turcia     4.9      

IFAD    6.8       

PNUD  3.4    0.2  0.2 1.6  

GEF**          6.0

19 Programul a expirat înainte de termen, fi ind înlocuit cu programul actualului Guvern.
20 Programul conţinea un amestec de mai multe obiective și domenii prioritare, denaturînd astfel noţiunea de 

“prioritate”: integrarea europeană; modernizarea economică și socială; reducerea sărăciei; integritatea teri-
torială; consolidarea statului de drept și a democraţiei; garantarea și dezvoltarea proprietăţii private; stimu-
larea spiritului de întreprinzător; stimularea investiţiilor și îmbunătăţirea climatului investiţional; ajustarea 
politicilor monetar-creditare și fi scal-bugetare la normele și standardele Comunităţii Europene; respectarea 
drepturilor minorităţilor; asigurarea libertăţilor individuale; sporirea siguranţei cetăţeanului și a familiei; 
egalitatea șanselor.
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Total 89.0 45.8 36.4 40.9 64.2 19.3 17.8 19.0 5.9 7.0

Gap original SCERS*** - 15 10.5 31.5 141 9.6 26 138 0 48.7

Sursă: Raport de asistenţă tehnică 2007,Ministrul Economiei și Comerţului, SCERS, alte surse.

 * Sectorul agricol nu fi gurează ca prioritate separată în SCERS dar se prezintă distinct în tabel pe motiv 
că e un sector prioritar pentru partenerii de dezvoltare.

 ** Fondul Global de Mediu după abrevierea engleză Global Environment Facility.
 *** În cadrul procesului de implementare au fost revizuite unele acţiuni și, respectiv, costurile acestora. 

De asemenea, Strategia a fost extinsă pentru anul 2007. Cifrele din tabel referitoare la gapul fi nanci-
ar nu ţin cont de aceste modifi cări.

14. Tabelul 1 reprezintă o tentativă de ilustrare a alocării resurselor externe pe prio-
rităţi SCERS. Departe de a fi  exacte (din cauza statisticii defi ciente cu privire la alocările 
reale pe sectoare), cifrele din acest tabel oferă, totuși, un tablou general asupra domeni-
ilor de interes din partea donatorilor. La acestea se referă infrastructura, sectorul public, 
sectorul privat și agricultura. De o mai mică atenţie a avut parte protecţia mediului și 
dezvoltarea regională (lucru justifi cat în situaţia lipsei politicii de dezvoltare regională). 
Diferenţe serioase pentru anumite sectoare au fost înregistrate între resursele efectiv 
alocate și estimările iniţiale ale defi citului. În același timp, ultimele trebuie tratate cu 
precauţie, dată fi ind capacitatea redusă a autorităţilor de estimare a costurilor la etapa 
de elaborare a SCERS și modifi cările survenite ulterior în planul de acţiuni SCERS.

15. Donatorii majori, între care Banca Mondială, Comisia Europeană și Guvernul Statelor 
Unite, au susţinut activităţi în majoritatea sectoarelor prioritare. Suportul Băncii Mondiale 
a fost probabil cel mai bine aliniat la priorităţile SCERS pe motiv ca aceasta a fost elaborată 
în special pentru a ghida asistenţa Băncii. O mare parte a suportului Băncii a fost pen-
tru infrastructură (energetică, apă și canalizare). Comisia Europeană a făcut cele mai mari 

investiţii în sectorul public 
și a alocat cele mai multe 
resurse pentru suport buge-
tar. USAID a oferit asistenţă 
importantă pentru sectoa-
rele agricol, privat și public. 
Ceilalţi donatori au fi nanţat 
proiecte mai mici în diverse 
domenii. 

16. În total, asistenţa exter-
nă în perioada 2005-2007 a 
fost alocată preponderent 

Figura 7. Distribuţia pe sectoare a ODA, 2005-2007
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în următoarele domenii (Figura 7): sectorul privat (7%), agricultura și dezvoltarea rurală 
(7%), sectorul public (5%), sectorul energetic (5%), justiţie (3%), protecţie socială (3%), 
educaţie (3%), apă și canalizare (3%), ocrotirea sănătăţii (3%), infrastructură socială (2%). 
Suportul bugetar a alcătuit 15% din asistenţa totală. 

17. O analiză la prima vedere denotă că asistenţa externă a corespuns priorităţilor 
SCERS, chiar dacă distribuirea pe sectoare a fost inegală. Totuși, pentru a aprecia mai 
corect gradul de relevanţă, trebuie studiată mai detaliat legătura dintre activităţile con-
crete formulate în SCERS și programele și proiectele realizate cu suport extern. În situaţia 
în care planul de acţiuni pentru implementarea SCERS nu a oferit un cadru foarte clar 
(legătura dintre strategie și plan fi ind slabă) iar angajamentul Guvernului pentru reali-
zarea unor activităţi era scăzut, alinierea la activităţi concrete ar fi  fost difi cilă chiar dacă 
donatorii și-ar fi  propus acest lucru.

18.  Planul de Acţiuni UE-RM (PAUEMR) adoptat în anul 2005 reprezintă un alt docu-
ment de mobilizare a suportului extern, în special din partea Uniunii Europene. Planul 
stabilește un set de priorităţi în domenii care se înscriu în scopul Acordului de partene-
riat și cooperare semnat în anul 1994. În comparaţie cu SCERS, PAUEMR pune un accent 
mai mare pe necesitatea fortifi cării instituţiilor ce garantează democraţia și funcţionarea 
statului de drept, combaterea corupţiei, asigurarea libertăţii presei, reforma judiciară, so-
luţionarea confl ictului transnistrean. În special, PAUEMR a sporit interesul partenerilor de 
dezvoltare pentru sectorul justiţiei, ignorat aproape în totalitate în trecut datorită anga-
jamentului redus al autorităţilor de a realiza reforme în acest sector.  Pe plan economic și 
social, PAUEMRi reiterează domenii prioritare din SCERS pentru realizarea creșterii econo-
mice sustenabile și reducerea sărăciei.

19. Strategia naţională de dezvoltare pentru anii 2008-2011 (SND) oferă și ea un cadru 
larg de activitate, dar este însoţită de un plan de acţiuni concret și relevant și presupune 
o legătură mai strînsă cu cadrul de cheltuieli pe termen mediu (CCTM), lucru care permite 
o estimare mai exactă a necesităţilor de fi nanţare externă pe activităţi. Comunitatea par-
tenerilor de dezvoltare împreună cu Guvernul au convenit să elaboreze un document co-
ordonat de asistenţă în contextul SND. În acest sens, a fost creat un grup de lucru comun 
al Guvernului și donatorilor care să elaboreze Strategia comună de asistenţă a donatorilor 
(SCAD). Grupul de lucru și-a propus nu doar să defi nească direcţiile de suport, dar și să 
instituţionalizeze un cadru comun de monitorizare și evaluare a agendei de armonizare 
și aliniere, să asigure îmbunătăţirea planifi cării fl uxurilor de asistenţă, să perfecţioneze 
procesul de monitorizare a asistenţei comune. E necesar de menţionat că eforturi similare 
au fost întreprinse și în trecut, fără a se obţine rezultate palpabile21. În acest sens, este im-
portant ca iniţiativa să nu se transforme într-un proces prea complicat și solicitant pentru 
autorităţile publice, devenind mai degrabă o formalitate decît un instrument util. 

21 La acestea se referă Cadru de parteneriat între Guvern și un grup de donatori pentru îmbunătăţirea efi caci-
tăţii ajutorului extern din 2006.
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20. În continuarea acestei idei, în procesul de aliniere a suportului la priorităţile na-
ţionale, donatorii trebuie să se asigure că nu pun prea mare accent pe proces în detri-
mentul conţinutului și că ţin cont de capacităţile și necesităţile reale ale actorilor locali. 
Un exemplu relevant este procesul de elaborare a Cadrului Naţiunilor Unite de asistenţă 
pentru dezvoltare pentru perioada 2007-2011, care a durat tocmai doi ani, timp în care 
a fost solicitată participarea unui număr mare de reprezentanţi ai autorităţilor publice și 
societăţii civile. Cea mai mare nedumerire a trezit-o prima parte a procesului – Evaluarea 
comună de ţară, care a fost realizată imediat după încheerea procesului de elaborare a 
SCERS (în cadrul unui solicitant proces participativ) și a avut aceleași scopuri – identifi ca-
rea problemelor și constrîngerilor de dezvoltare a ţării.

21. Racordarea înseamnă nu doar alinierea la priorităţile naţionale, dar și la instituţiile 
și sistemele naţionale. În contextul monitorizării implementării Declaraţiei de la Paris22, 
pentru determinarea gradului de aliniere a asistenţei se folosesc cîţiva indicatori: exis-
tenţa sistemelor naţionale credibile de management fi nanciar și procurări și folosirea 
acestora, gradul de refl ectare a asistenţei în bugetul public, realizarea proiectelor în ca-
drul sistemului instituţional existent. Măsurată ca nivelul asistenţei refl ectate în bugetul 
public naţional, asistenţa externă era aliniată la sistemele naţionale în mărime de 70% în 
anul 2005 și doar 54% în 200723. Cooperarea tehnică este cea mai puţin racordată – 26% 
în 2005 și 29% în 2007. Sistemul naţional de management al fi nanţelor publice (proceduri 
de executare a bugetului, de raportare fi nanciară și de audit) era apreciat cu 3,5 pe o scară 
de 6 puncte în anul 2005, media pe ţările membre ale Băncii Mondiale fi ind de 3,2. Refor-
me în acest domeniu se realizează în cadrul proiectului Managementul fi nanţelor publice 
implementat cu suportul Băncii Mondiale. Totuși, folosirea de către donatori a  sistemului 
naţional este limitată la programele de suport direct bugetului. Utilizarea sistemului na-
ţional de procurări a crescut ușor, dar rămîne la un nivel foarte scăzut în continuare (25% 
în 2005 și 39% în 2007).  

22. În cazul unor organizaţii internaţionale, care dispun de resurse mai puţine și se 
specializează în acordarea serviciilor de administrare a resurselor altor donatori, obiec-
tivul de sporire a gradului de utilizare a sistemelor naţionale vine în contradicţie cu po-
liticile lor interne. Deciziile donatorilor de a utiliza sau nu sistemele naţionale sînt într-o 

22 Declaraţia de la Paris despre efi cacitatea asistenţei externe din martie 2005, semnată de 129 ţări și 26 orga-
nizaţii donatoare, reprezintă o iniţiativă “de reformare a modalităţilor de acordare și management a asisten-
ţei”. Angajamentele majore ale partenerilor Declaraţiei includ: (a) sporirea rolului autorităţilor naţionale în 
elaborarea strategiilor de dezvoltare și traducerea acestora în programe operaţionale refl ectate în CCTM și 
cadrul bugetar, (b) alinierea suportului la aceste strategii, (c) utilizarea sistemelor, instituţiilor și proceduri-
lor naţionale în procesul de acordare a asistenţei, (d) implementarea aranjamentelor comune și simplifi carea 
procedurilor donatorilor, asigurarea complementarităţii activităţii lor; (e) administrarea asistenţei orientată 
la rezultate și utilizarea informaţiei pentru îmbunătăţirea procesului de luare a deciziilor, (f) sporirea res-
ponsabilităţii mutuale și transparenţei în folosirea resurselor externe. Iniţiativa formulează indicatori de 
progress pentru fi ecare angajament în parte. Republica Moldova a aderat la Declaraţie în 2006.

23 Sursă: Sondaj de monitorizare a Declaraţiei de la Paris. În contextul monitorizării implementării Declaraţiei 
de la Paris au fost realizate două sondaje (în 2006 și 2008). În 2008, în Moldova 20 de donatori au participat 
la acest exerciţiu, ceea ce reprezintă 60% din ODA. http://www.oecd.org/document/20/0,3343,en_2649_32
36398_38521876_1_1_1_1,00.html.
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anumită măsură subiective. În aceleași condiţii, unii donatori decid transferarea resurse-
lor direct Guvernului, iar alţii preferă sisteme de alternativă. Un exemplu elocvent este 
suportul pentru depășirea consecinţelor secetei din 2007, cînd o parte din mijloace au 
fost transferate direct pe conturile trezoreriale ale Ministerului fi nanţelor, iar altele au 
fost alocate prin intermediul altor instituţii donatoare. În această situaţie, nici autorită-
ţile publice nu au fost sufi cient de convingătoare că pot să administreze corect banii (în 
special că procedura de alocare a ajutoarelor pentru populaţie nu a fost foarte compli-
cată), nici donatorii nu au dorit “să-și complice viaţa”, în rezultat sporind cheltuielile de 
administrare a ajutoarelor24.

23. Un alt aspect al alinierii este realizarea programelor de suport în cadrul instituţi-
onal existent. La momentul iniţierii activităţilor partenerilor de dezvoltare în Moldova 
s-a stabilit că capacităţile autorităţilor publice nu erau sufi ciente pentru a permite ad-
ministrarea efi cientă a resurselor alocate de aceștia. În această situaţie s-a decis crearea 
temporară a unităţilor de implementare a proiectelor (UIP). Aceste structuri “temporare” 
continuă să existe și după 15 ani, iar numărul lor este în creștere – în anul 2005 erau 43 
de UIP, iar în 2007 deja 6025. În anul 2007 cele mai multe structuri paralele de imple-
mentare a proiectelor reveneau Băncii Mondiale – 16 și agenţiilor Naţiunilor Unite – 14. 
Existenţa acestor unităţi separate conduce la reducerea gradului de implicare a autori-
tăţilor publice în procesul de implementare și monitorizare a proiectelor. În același timp, 
preluarea deplină a funcţiilor acestor unităţi de către ministere nu este reală atîta timp 
cît donatorii nu vor fi  gata să adopte sistemelele naţionale. 

24. După cum am menţionat mai sus, problema efi cienţei asistenţei externe este la fel 
de importantă ca și relevanţa acesteia și, de asemenea, foarte difi cil de apreciat. Efi cienţa 
asistenţei externe poate fi  analizată pe programe și proiecte în parte sau pe sectoare, cu 
aprecierea evoluţiilor generale în sector, măsurarea gradului de realizare a obiectivelor 
proiectelor și estimarea efectului acestora asupra dezvoltărilor generale vizavi de resur-
sele investite. Evident, studiul de faţă nu poate să analizeze problema efi cienţei pentru 
toată asistenţa. În continuare se prezintă o analiză scurtă a proiectelor de fortifi care a ca-
pacităţilor în administraţia publică ca exemplu de asistenţă cu grad redus de efi cienţă.

25. Fortifi carea capacităţilor instituţiilor publice reprezintă o condiţie importantă 
pentru realizarea agendei de dezvoltare a ţării. În acest sens, o mare parte din proiectele 
de cooperare tehnică au fost destinate acestui obiectiv. În același timp, efectul aces-
tor proiecte este discutabil. În situaţia fl uctuaţiei înalte a cadrelor în instituţiile publice, 
determinată de managementul defi cient al personalului (inclusiv motivaţia proastă), 
investiţiile în capacităţi au efect minim, în cel mai bun caz, sau chiar negativ. În multe 
cazuri, proiectele de fortifi care a capacităţilor se transformă în proiecte de substituire a 

24 În cazul unui proiect de 10 milioane de USD (cît a constituit proiectul de ameliorare a consecinţelor secetei), 
costurile de administrare pot varia între 300,000 și 900,000 USD, costuri care puteau fi  evitate dacă proiectul 
era implementat de instituţiile publice responsabile.

25 Obiectivul fi xat în Declaraţia de la Paris este de a reduce numărul acestora pînă la 14 în 2010.
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capacităţilor, situaţie care determină reducerea interesului funcţionarilor publici pentru 
anumite funcţii. Surprinzător, unii donatori continuă să acorde același tip de asistenţă 
pentru aceeași instituţie în decurs de mai mulţi ani în absenţa unor rezultate tangibile. 

26. Spre exemplu, pentru fortifi carea capacităţilor Unităţii de reformă a administraţiei 
publice centrale timp de doi ani au fost cheltuiţi 300 mii USD (proiectul PNUD), rezul-
tatele fi ind discutabile. Alte instituţii care au benefi ciat de asistenţă tehnică importantă 
au fost Ministerul fi nanţelor, Ministerul protecţiei sociale, familiei și copilului (MPSFC), 
Ministerul economiei și comerţului (MEC), Biroul naţional de statistică (BNS), Ministerul 
administraţiei publice locale (MAPL). Doar în ultimii șapte ani, Ministerul fi nanţelor a 
benefi ciat de 3 proiecte (3,7 mil. USD) pentru îmbunătăţirea administrării datoriei exter-
ne26 din partea SIDA, 3 proiecte (2,2 mil. USD) pentru elaborarea cadrului de cheltuieli pe 
termen mediu (Banca Mondială și DFID) și un proiect investiţional al Băncii Mondiale (în 
valoare totală de 14 mil. USD cofi nanţat de Guvernul Olandei și SIDA) pentru îmbunătă-
ţirea managementului fi nanciar. Chiar dacă aceste proiecte au produs anumite rezultate 
(ministerul în cauză se deosebește prin capacităţi relativ mai bune), costurile au fost to-
tuși destul de mari iar sustenabilitatea acestor realizări nu este evidentă. În cazul MPSFC 
efectele au fost și mai mici, capacitatea instituţiei fi ind apreciată de mai mulţi experţi ca 
scăzută27. Între timp, ministerul a benefi ciat de un număr impunător de proiecte, între 
care: 2,7 mil. USD pentru îmbunătăţirea capacităţilor de formulare a politicilor (DFID), 
5,8 mil. USD pentru reforma asistenţei sociale (DFID si SIDA)28, 2,8 mil. euro pentru cre-
area sistemului de îngrijire alternativă a copiilor (TACIS), 2 mil. USD pentru politici de 
protecţie a copilului (SIDA), 2 mil. USD pentru fortifi carea sistemului de protecţie a bă-
trînilor (SIDA), 0,3 mil. USD pentru îmbunătăţirea politicii sociale (SIDA), 0,3 mil. USD 
pentru promovarea egalităţii genurilor (SIDA). Pentru fortifi carea capacităţilor MAPL, 
proiectul PNUD Dezvoltare locală integrată prevede o sumă impresionantă de peste 
un milion de dolari. Ministerul economiei a benefi ciat de suport important pentru for-
tifi carea capacităţilor de formulare, monitorizare și evaluare a politicilor, inclusiv mo-
nitorizarea sărăciei (peste 1,5 milioane USD), implementarea reformei regulatorii, po-
litici de piaţa muncii. În unele cazuri, concluzia despre nivelul redus de rezultativitate 
a unui proiect e ușor de dedus din obiectivul proiectului următor, care îl repetă în to-
talitate pe primul. În acest sens, în perioada 2000-2002, TACIS a susţinut un proiect de 
1,6 milioane euro destinat fortifi cării capacităţii Agenţiei de promovare a exporturilor și 
asigurarea sustenabilităţii acesteia. În anul 2006 a fost lansat un alt proiect de 3 milioane 
de euro cu exact aceleași obiective. Vorbind despre efi cienţa proiectelor de fortifi care a 
capacităţilor, o decizie recentă a Aparatului Guvernului de a “expulza” toate proiectele cu 
suport extern din clădirea Guvernului va diminua și mai mult posibilităţile funcţionarilor 
publici de a benefi cia de transferul de cunoștinţe în cadrul acestor proiecte.

26 Este curios faptul că suportul a continuat și după ce problema datoriei externe nu a mai fost atît de stringentă.
27 Reorganizările frecvente ale instituţiei au avut o contribuţie importantă la reducerea efectelor proiectelor în 

domeniu.
28 În cadrul acestui proiect ca benefi ciari mai apar și administraţia publică locală și ONG-urile din domeniu.
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27. În ultimii ani au fost întreprinse eforturi importante în direcţia alinierii suportului 
extern la priorităţile naţionale. A apărut noţiunea de “priorităţi naţionale” ca atare, au-
torităţile lansîndu-se într-un proces complex de perfecţionare a planifi cării strategice, 
inclusiv asigurarea unei legături mai bune între politici și buget. În acest sens, Strategia 
Naţională de Dezvoltare oferă un cadru destul de bun pentru “ghidarea” asistenţei. Pe 
de altă parte, comunitatea partenerilor de dezvoltare, inspirată de iniţiativele la nivel 
global,  a arătat mai multă deschidere pentru defi nirea asistenţei în consultare cu actorii 
locali. Realizările pe dimensiunea alinierii la sistemele și procedurile naţionale au fost 
mai modeste. Progresul în această direcţie depinde într-o mare măsură de implemen-
tarea reformei administraţiei publice centrale. Preluarea de către funcţionarii publici a 
responsabilităţilor de elaborare și supraveghere a implementării proiectelor realizate cu 
suport extern presupune sporirea capacităţilor acestora și revizuirea funcţiilor instituţii-
lor respective. Foarte importantă este asigurarea progresului continuu în îmbunătăţirea 
sistemului managementului fi nanciar și mai ales a celui de achiziţii publice. De aseme-
nea, sporirea credibilităţii pe intern și pe extern faţă de modul de utilizare a banilor pu-
blici presupune un grad mai mare de transparenţă a acestor procese. 

3. COORDONAREA, MONITORIZAREA 

ȘI EVALUAREA ASISTENŢEI EXTERNE 

ACORDATE REPUBLICII MOLDOVA

28. Istoric, funcţiile de planifi care, evidenţă și coordonare a asistenţei externe erau 
împărţite între Ministerul economiei (pentru cooperarea tehnică) și Ministerul fi nanţe-
lor (pentru asistenţa fi nanciară). Acest aranjament se caracteriza printr-un șir de defi ci-
enţe: evidenţă proastă a asistenţei (în special a celei tehnice), solicitări necoordonate 
de suport din partea autorităţilor, legătură slabă cu programele naţionale. În anul 2005 
cadrul instituţional a fost modifi cat. A fost format Comitetul naţional pentru asistenţă 
externă sub conducerea prim-ministrului și creată secţia de coordonare a asistenţei 
tehnice în cadrul Aparatului Guvernului. Comitetul este abilitat cu funcţii de planifi -
care, monitorizare și evaluare a  suportului extern, inclusiv aprobarea solicitărilor de 
asistenţă. Coordonarea de nivelul doi a continuat să se realizeze la nivelul celor două 
ministere. La nivel sectorial, dialogul cu donatorii se face prin intermediul comitetelor 
ministeriale. 

29. Totuși, noul aranjament a rezolvat doar parţial problemele de coordonare insufi ci-
entă. Acest lucru s-a datorat delimitării ambigue a responsabilităţilor celor trei instituţii, 
dar și capacităţii tehnice reduse a unităţii de coordonare din Aparatul Guvernului29. Oda-
tă cu instaurarea noului Guvern, în martie 2008, a fost aprobată structura nouă a Apa-
ratului Guvernului, care presupune, între altele, combinarea funcţiilor de coordonare a 

29 Pînă în 2008 aceasta era formată doar din trei persoane.
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politicilor și asistenţei externe. Această fuziune urmează să asigure o mai bună aliniere 
a aistenţei la priorităţile naţionale. Creșterea numărului personalului implicat în aceste 
activităţi este încurajatoare, dar construirea unei unităţi funcţionale va necesita investiţii 
serioase în sporirea capacităţilor tehnice ale personalului. De asemenea, au fost făcute 
încercări de a combina funcţiile Comitetului naţional pentru asistenţă externă cu cele 
ale Consiliul naţional pentru participare, acestea însă au eșuat. Această fuziune ar fi  con-
tribuit la implicarea unui număr mai mare a reprezentanţilor societăţii civile în dialogul 
cu privire la asistenţa externă30.

30. Modifi cările instituţionale recente pot fi  apreciate ca pozitive, totuși efectul lor în 
timp riscă să fi e limitat. Sistemul actual de gestionare a ajutorului extern este caracteri-
zat printr-un grad înalt de centralizare. Noua direcţie din cadrul Aparatului Guvernului 
trebuie și poate avea un rol important în determinarea necesităţilor de asistenţă la nivel 
macro (asigurarea racordării la priorităţi), promovarea agendei de armonizare, îmbună-
tăţirea mecanismelor de coordonare pe intern și extern. În același timp, asigurarea im-
plementării efi ciente a proiectelor și asigurarea coordonării în cadrul sectoarelor poate 
fi  făcută doar la nivel de ministere și alte agenţii guvernamentale. În acest sens, spori-
rea capacităţilor dar și a responsabilităţii acestor instituţii este indispensabilă realizării 
obiectivului de îmbunătăţire a efi cienţei și efi cacităţii asistenţei externe. În mare parte, 
activităţile realizate cu suport extern sînt văzute de funcţionarii publici ca lucru supra-
program. Mai mult, instituţiile benefi ciare au capacităţi reduse de a formula termeni de 
referinţă și de a aprecia calitatea produselor (în special a studiilor). Uneori asemenea 
capacităţi nu există nici în ofi ciul donatorului și atunci nu poate fi  asigurat nici un nivel 
minim de control al calităţii. 

31. Tradiţional, partenerii de dezvoltare asigură coordonarea asistenţei prin convo-
carea ședinţelor lunare pentru a discuta probleme de interes comun și a ședinţelor 
tematice. Reprezentanţii Guvernului sînt invitaţi ocazional la ședinţele lunare pentru 
a discuta subiecte specifi ce. Convocarea ședinţei Grupului consultativ în ţară sau în 
afara ei este, de asemenea, un instrument de coordonare, cei drept folosit mai rar în 
cazul Moldovei. Inspiraţi de iniţiativele la nivel global, în mai 2006, un grup de dona-
tori a semnat cu Guvernul Cadrul de parteneriat pentru dezvoltare. În baza Cadrului 
a fost elaborat un plan de acţiuni și a fost decisă crearea unui Secretariat pentru sus-
ţinerea părţilor în implementarea documentului. Planul de acţiuni presupunea, între 
altele, elaborarea mecanismului de stocare a datelor despre asistenţa externă și plasa-
rea informaţiei pe pagina web; dezvoltarea unui cadru de schimb informaţional între 
donatori și guvern; îmbunătăţirea cadrului normativ în domeniul asistenţei externe; 
elaborarea programelor comune, inclusiv SWA-puri31; elaborarea TOR (termen de refe-
rinţă) standard pentru audit; implementarea programelor de instruire pentru gestiona-
rea asistenţei; publicarea rapoartelor analitice pe pagina web. Secretariatul, fi nanţat de 

30 Pînă acum Comitetul includea un singur reprezentant al societăţii civile.
31 De la abrevierea engleză Sector Wide Approach.
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PNUD, a existat doar cîteva luni32, iar planul de acţiuni, în cea mai mare parte, nu a fost 
realizat. Astfel, în contextul SCAD se presupune elaborarea unui nou document, axat 
pe aceleași probleme.

32. În pofi da acestor eforturi coordonarea continuă să fi e defi cientă, acest lucru fi ind 
susţinut prin cîteva dovezi importante. Numărul de misiuni necoordonate ale dona-
torilor este destul de mare: în 2007 doar 20% din cele 229 de misiuni erau coordonate 
între ele33. Guvernul a creat o pagină web unde donatorii pot plasa informaţii despre 
misiunile lor și se pot informa despre cele ale altor parteneri, dar utilizarea portalului 
rîmîne a fi  limitată. Numărul mare de misiuni reprezintă o problemă atît pentru admi-
nistraţia publică, cît și pentru experţii locali, care sînt nevoiţi să aloce o parte impor-
tantă din timpul lor pentru întrevederi. Aceste întrevederi se repetă cu regularitate 
de fi ecare dată cînd se schimbă echipa (în cazul celei internaţionale acest lucru se înt-
împlă destul de des); se creează impresia că instituţiile donatoare nu-și prea folosesc 
memoria instituţională. O altă probă a coordonării insufi ciente este numărul mare de 
consultanţi (în special internaţionali) care sînt fi nanţaţi și raportează diferitor donatori, 
dar care lucrează la aceleași subiecte. În situaţiile cînd proiectele fi nanţate de diferiţi 
donatori se succed, nu întotdeauna se asigură continuitatea acţiunilor, multe din ac-
ţiuni fi ind luate de la început. Acest lucru este adevărat în special pentru modifi carea 
cadrului legislativ și normativ care este o “activitate preferată” în cadrul tuturor proiec-
telor, indiferent de necesitatea reală a acesteia. În cazul coordonării lucrului analitic, 
anumite progrese au fost înregistrate în ultimii ani (în 2007 61% era coordonat). În 
ceea ce privește calitatea și utilitatea acestuia, unii donatori produc studii foarte bune, 
dar continuă să se mai producă și studii cu valoare adăugată neglijabilă. Un alt exem-
plu de coordonare defi cientă sînt trainingurile pentru administraţia publică centrală și 
locală organizate de diferiţi parteneri de dezvoltare, care în marea majoritate nu sînt 
coordonate între ele. 

33. De rînd cu alinierea la priorităţile și sistemele naţionale, îmbunătăţirea predicti-
bilităţii asistenţei, armonizarea și sporirea transparenţei acţiunilor donatorilor, precum 
și administrarea resurselor axată pe rezultate reprezintă obiective importante defi nite 
în Declaraţia de la Paris34. Planifi carea asistenţei se face în contextul procesului buge-
tar pentru asistenţa refl ectată în buget și în cadrul planurilor bienale aprobate de gu-
vern pentru asistenţa tehnică. Sporirea realismului predictibilităţii asupra volumului și 
termenului de debursare depinde în egală măsură  atît de donatori, cît și de guvern. 
Armonizarea presupune trecerea la utilizarea procedurilor și practicilor simplifi cate din 
partea donatorilor, realizarea în comun a lucrului analitic, focusarea pe rezultate, utiliza-
rea aranjamentelor comune pentru programe sectoriale și suport budgetar. 

32 Abordarea de alocare a cîte un consultant pentru fi ecare din cele trei instituţii (Aparatul Guvernului, Mi-
nisterul economiei și Ministerul fi nanţelor) nu a fost cea mai reușită pe motiv că conlucrarea între aceste 
instituţii nu era sufi cientă.

33 Datele Sondajului de monitorizare a implementării Declaraţiei de la Paris, 2008.
34 Republica Moldova a aderat la Declaraţie în anul 2006.
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34. Declaraţia de la Paris pune accent pe monitorizare și evaluare ca instrumente de 
determinare a relevanţei și efi cacităţii, gradului de  realizare a obiectivelor, impactului 
și sustenabilităţii. În Moldova evaluări ale programelor individuale ale donatorilor au 
loc periodic, la sfîrșit de an sau la momentul fi nalizării strategiilor de asistenţă. În aceste 
evaluări sînt implicaţi donatorii și autorităţile publice centrale responsabile de realizarea 
proiectelor și reprezentanţi ai societăţii civile. În mare parte, însă, evaluările individuale 
au caracter formal și nu contribuie la identifi carea și soluţionarea unor defi cienţe majore 
în implementarea programelor realizate cu suport extern. Mai mult, donatorii nu fac 
publice rapoartele de evaluare externă a proiectelor lor și în cel mai bun caz prezintă ra-
poarte narative elaborate pe intern din care nu este clar ce a fost realizat și ce nu și din ce 
motiv. Banca Mondială e singura organizaţie care publică pe pagina sa web rapoartele 
de implementare a proiectelor35. Unii donatori se limitează la enumerarea rezultatelor 
fără a face o evaluare serioasă, iar alţii în general nu publică nimic. Această lipsă de trans-
parenţă nu se înscrie în angajamentele formulate în Declaraţia de la Paris.

35. Pe de altă parte, majoritatea donatorilor au început să investească în sisteme so-
fi sticate de monitorizare și evaluare pe intern. În unele cazuri, donatorii au mers prea 
departe – de la monitorizarea modestă a activităţilor și rezultatelor pe proiecte specifi ce 
la monitorizarea unor outcomes care se găsesc în afara infl uienţei programelor lor (în 
special în contextul volumului redus de asistenţă pe care îl oferă). În același timp, aceștia 
doresc o implicare tot mai mare a autorităţilor în procesul de monitorizare și evaluare 
a programelor lor. Nu este clar cum Guvernul poate să facă acest lucru ţinînd cont de 
multitudinea și diversitatea mecansimelor de monitorizare și evaluare ale donatorilor. 
Or, chiar dacă sarcinile de aliniere și armonizare se referă și la sistemul de monitorizare 
și evaluare, donatorii nu se arată disponibili să-și modifi ce regulile interne la acest capi-
tol. În general, monitorizarea după rezultate (outcomes) este destul de complicată și se 
face la nivel de guvern doar în cîteva ţări dezvoltate din lume. Autorităţile moldovene 
ar trebui susţinute în instituţionalizarea unui sistem simplu și accesibil de monitorizare 
și evaluare folosit atît pentru proiectele și programele realizate cu resurse interne, cît și 
externe.

4. CONCLUZII ȘI RECOMANDĂRI

36. În ultimii ani, volumul asistenţei externe ofi ciale pentru Moldova a sporit esenţial 
și această tendinţă, cel mai probabil, se va menţine pe termen mediu. Sporirea efi cacită-
ţii asistenţei în această perioadă nu este la fel de evidentă. Și Guvernul și donatorii sînt 
destul de “secretoși” în ceea ce privește rezultatele proiectelor realizate cu suport extern.  
Proiectele de asistenţă externă continuă să se implementeze cu implicarea marginală a 
instituţiilor Guvernului. Se creează impresia că resursele din asistenţa externă (în special 

35 Totuși nu pentru toate proiectele.
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din asistenţa tehnică) sînt apreciate de autorităţi ca “bani ușori” care pot fi  consumaţi fără 
a se preocupa prea mult de utilitatea și efi cienţa lor. Pe de altă parte, donatorii permit 
(sau chiar impun) demararea unor activităţi pentru care interesul autorităţilor lipsește 
cu desăvîrșire, astfel, compromiţînd din start rezultatele. Asistenţa rămîne a fi  foarte dis-
persată, lucru care face difi cilă evaluarea impactului real al acesteia și care subminează, 
într-o anumită măsură, eforturile de fortifi care a capacităţilor naţionale. 

37. Cu toate că impedimentele în calea utilizării mai efi ciente a asistenţei externe 
sînt identifi cate și apreciate de ambele părţi, progresul în depășirea lor este nesemni-
fi cativ. O condiţie importantă pentru realizarea agendei de sporire a efi cacităţii asis-
tenţei externe este implementarea reformei administraţiei publice centrale. Sporirea 
transparenţei alocării și modului de utilizare a resurselor externe ofi ciale este o altă 
condiţie necesară, iar îndeplinirea acesteia trebuie să înceapă prin identifi carea, într-
un fi nal, și punerea în aplicare a unui instrument de evidenţă cuprinzătoare a asistenţei 
externe, de care să poată benefi cia și publicul larg. Costurile nu pot fi  o scuză în acest 
caz: raportat la volumul asistenţei, costul unui asemenea instrument nu poate fi  prea 
mare. Alinierea la sistemele naţionale este o altă sarcină importantă care va permite 
soluţionarea unui șir de probleme legate de efi cientizarea asistenţei și sporirea gra-
dului de apartenenţă. În acest sens, e necesar ca Guvernul să se axeze pe fortifi carea 
celor două dimensiuni (managmentul fi nanţelor publice și achiziţiile publice) pentru a 
asigura progres real. 

38. Rolul decisv în coordonarea asistenţei trebuie să-l aibă instituţiile guvernamen-
tale. Donatorii, în pofi da intenţiilor pozitive, nu vor reuși să asigure o coordonare sufi ci-
entă doar la nivelul lor (din cauza competiţiei între unele instituţii donatoare, lipsei unei 
delimitări stricte între mandatele acestora, presiunilor pe intern de a mobiliza fonduri 
din afara instituţiei etc.). Modifi cările instituţionale recente vor contribui la sporirea rolu-
lui Guvernului în procesul de coordonare a asistenţei. În același timp, se conturează tot 
mai mult tendinţa de centralizare excesivă a funcţiilor de coordonare. La nivel central, 
guvernul trebuie sa asigure o mai bună aliniere a asistenţei, să îmbunătăţească mecanis-
mele de evidenţă și de planifi care, să promoveze agenda de armonizare. Însă, pentru ca 
sistemul să funcţioneze, sporirea rolului și capacităţilor ministerelor este idispensabilă. 
La nivel ministerial trebuie să se asigure o mai bună coordonare cu politicile sectoriale 
și, cel mai important, trebuie să se asigure monitorizarea implementării proiectelor și să 
se evalueze impactul acestora. 

39. Societatea civilă trebuie să se implice mai plenar în procesul de evaluare a efi ca-
cităţii asistenţei externe. Este adevărat că o bună parte din ONG se regăsește printre 
benefi ciarii de asistenţă și acest lucru ar putea să demotiveze reprezentanţii societăţii 
civile de a se include în acest proces. De asemenea, societatea civilă nu dispune de sufi -
ciente capacităţi pentru efectuarea unor evaluări de calitate. Aceste capacităţi merită a 
fi  cultivate (inclusiv cu suportul donatorilor), însă, pentru a fi  utilizate pe viitor nu doar 



Asistenţa externă

la evaluarea proiectelor realizate cu suport extern, dar și a celor cu resurse publice inter-
ne. Între timp, donatorii trebuie să facă publice evaluările pe care le produc pentru uz 
intern.
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