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AA	 –	 Acordul de asociere	
UTAG 	 –	 Unitatea Teritorială Autonomă Găgăuzia
CALM	 –	 Congresul Autorităţilor Locale din Moldova 
CEC	 –	 Comisia Electorală Centrală
CLRA	 –	 Congresul Autorităţilor Locale şi Regionale (CE)
CE	 –	 Consiliul Europei
APC	 –	 Administraţia publică centrală
CPEDAE	 –	 Consiliul naţional pentru prevenirea şi eliminarea discriminării şi asigurarea egalităţii
CTF	 –	 Cooperarea transfrontalieră
OSC	 –	 Organizaţiile societăţii civile
BERD	 –	 Banca Europeană pentru Reconstrucţie şi Dezvoltare
ECA	 –	 Curtea Europeană de Conturi 
BEI	 –	 Banca Europeană de Investiţii
ENPARD 	 –	 Programul european de vecinătate pentru agricultură şi dezvoltare rurală 
UE	 –	 Uniunea Europeană
PIB	 –	 Produsul intern brut
APG	 –	 Adunarea populară a Găgăuziei
RTG	 –	 Radioteleviziunea Găgăuziei
HIV 	 –	 Virusul imunodeficienţei umane
International 
IDEA	 –	 Institutul Internaţional pentru Democraţie şi Asistenţă Electorală 
IDIS	 –	 Institutul pentru Dezvoltare şi Iniţiative Sociale “Viitorul”
FMI	 –	 Fondul Monetar Internaţional 
GLA	 –	 Grupuri locale de acţiune
LGBT	 –	 Persoane lesbiene, homosexuale, bisexuale şi transsexuale
APL	 –	 Administraţia publică locală
MAPL	 –	 Ministerul Administraţiei Publice Locale 
ANI	 –	 Autoritatea Naţională de Integritate
BNS	 –	 Biroul Naţional de Statistică
FNDR 	 –	 Fondul Naţional pentru Dezvoltare Regională
SNDR	 –	 Strategia naţională de dezvoltare regională
SND	 –	 Strategia naţională de dezvoltare 
SNMA	 –	 Strategia naţională în domeniul migraţiei şi azilului
BPN	 –	 Bugetul public naţional 
NUTS	 –	 Nomenclatorul unităţilor teritoriale de statistică
OCED	 –	 Organizaţia pentru Cooperare Economică şi Dezvoltare
BBP	 –	 Proces bugetar bazat pe performanţă/rezultate
PCRM	 –	 Partidul Comuniştilor din Republica Moldova
RBEI	 –	 Indicele mediului de afaceri regional
ARD	 –	 Agenţii regionale de dezvoltare 
IDAM	 –	 Indicele de deprivare a ariilor mici 
IDS	 –	 Indicele distanţei sociale	
SoLD	 –	 Evaluarea stării democraţiei locale 
ONU	 –	 Organizaţia Naţiunilor Unite
USAID 	 –	 Agenţia Statelor Unite pentru Dezvoltare Internaţională 
PNUD	 –	 Programul Naţiunilor Unite pentru Dezvoltare 
BM	 –	 Banca Mondială 

Abrevieri
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De la proclamarea independenţei, Republica Moldova 
a întreprins paşi vitali în direcţia instituirii şi punerii în apli-
care a unor reforme importante de democratizare, inclusiv 
prin asumarea unui angajament politic de reformare a ad-
ministraţiei publice şi de instituire a unor autorităţi publice 
locale descentralizate, autonome care să abordeze nevoile 
cetăţenilor prin metode democratice şi colaborative. Deşi a 
fost creat atât cadrul juridic de bază, cât şi cel instituţional 
pentru atingerea acestui obiectiv, există în continuare la-
cune semnificative între aspiraţiile cetăţenilor şi realitatea 
de la faţa locului. Astfel, au fost identificate următoarele 
provocări-cheie cu care se confruntă actualmente demo-
craţia locală în Republica Moldova, care necesită o acţiune 
concertată din partea administraţiei publice centrale şi lo-
cale, precum şi din partea cetăţenilor: 

•	 În rezultatul reformelor de descentralizare realizate în 
trecut, autorităţile publice locale (APL) au fost inves-
tite cu obligaţiuni excesive, pentru realizarea cărora 
acestea nu deţin în acest moment capacităţi tehnice şi 
umane adecvate. Drept urmare, s-a conturat percepţia 
cetăţenilor în raport cu APL ca autorităţi formale, a că-
ror putere reală lipseşte sau este minimă. 

•	 Fragmentarea teritorială şi capacitatea redusă a autori-
tăţilor publice locale impune politici de recalibrare te-
ritorial-administrativă și reforme susținute în continu-
are. Totuşi, această reformă are nevoie de un grad mai 
înalt de conceptualizare, fiind implementată ulterior 
printr-un proces incluziv şi deliberativ, care să asigure 
asumarea amplă la nivel local a implementării soluţiilor 
propuse, evitând neînţelegerile posibile dintre diferite 
niveluri de guvernanţă. Reprezentanţii administraţiei 
publice locale conştientizează necesitatea de reforma-
re a organizării teritorial-administrative din ţară, dar in-
sistă asupra îndeplinirii unor condiţii esențiale, care să 
asigure echitatea şi caracterul durabil al acestei refor-
me imperativ necesare pentru sistemul administrației 
publice. Autorităţile naţionale urmează să implice mai 
constructiv asociaţiile reprezentative ale puterilor loca-
le în procesul de elaborare și consultare a propunerilor 
de reformă, demonstrându-le atât lor, cât şi comunită-
ţilor pe care aceștia le reprezintă, beneficiile modelelor 
de reformă propuse. 

•	 Două treimi dintre cetăţeni consideră că nu au acces la 
justiţie atunci când interacţionează cu autorităţile pu-
blice locale. Nedreptatea şi discriminarea cu care s-au 
confruntat unele persoane care fac parte din diverse 
grupuri dezavantajate a constituit un element comun 
al discuțiilor purtate cu cetăţenii din cadrul acestei 

evaluări, relevând existența unor multiple discriminări 
directe şi indirecte, precum şi prejudicii societale pe 
motive de dizabilitate, venituri modeste, decalaje rural/
urban, excluziuni legate de rasă, limbă sau identități de 
gen.

•	 Majoritatea cetăţenilor rămân în mare parte neafiliați 
unor organizaţii ale societății civile sau partide politice. 
O bună parte dintre cetăţeni consideră că politicienii 
nu le reprezintă în mod efectiv interesele, iar rezultatul 
alegerilor nu conduce spre rezultate de bună guver-
nanţă. Percepţiile negative sunt alimentate de cunoaș-
terea unor cazuri relatate de cumpărare a voturilor, de 
nominalizarea unor candidați înafara unor proceduri 
transparente de selecție și responsabilizare, fapte care 
influenţează încrederea în procesul electoral și submi-
nează legitimitatea instituțiilor democratice. Participa-
rea redusă a cetățenilor în funcționarea partidelor poli-
tice limitează pluralismul politic. 

•	 Participarea la alegeri reprezintă cea mai frecventă for-
mă de manifestare a drepturilor electorale. Nu putem 
constata o participare echivalentă a cetățenilor în alte 
tipuri de interacţiune şi cooperare în cadrul autoguver-
nării locale. Evaluarea a relevat un nivel scăzut de parti-
cipare a cetăţenilor în cadrul unor consultări organizate 
de autorităţile publice locale, fiind explicat de respon-
denţi ca fiind o reacţie raţională la ceea ce, de fapt, con-
stituie o comunicare limitată într-o singură direcţie fără 
rezultate tangibile. În special, au fost identificate mai 
multe exemple de implicare sub formă de participare 
în proiecte locale de dezvoltare a comunităţii şi în pro-
blemele legate de locuinţe, cu alte cuvinte, în activităţi 
unde cetăţenii simt că le pot ţine la vedere şi anticipa 
rezultate concrete.

•	 Primarii se bucură de cel mai ridicat grad de încredere 
printre respondenții chestionați, în comparaţie cu alte 
autorităţi publice locale, dat fiind faptul că aceştia sunt 
văzuţi de către cetăţeni ca lideri locali mai aproape de 
nevoile lor cotidiene, care sunt mai activi şi care au le-
gături mult mai strânse cu localnicii faţă de alţi respon-
sabili locali sau autorități publice. 

•	 Respondenţii din Găgăuzia au indicat niveluri net su-
perioare de încredere în autorităţile regionale, primarii 
şi consilierii locali, precum şi niveluri relativ mai ridicate 
de satisfacţie în raport cu calitatea vieţii lor din prezent. 
Această constatare poate fi explicată printr-un grad 
de coeziune socială şi politică mai consolidată în au-
tonomia găgăuză (UTAG), cât şi printr-o omogenitate 
mai evidentă a preferinţelor politice la nivelul acestei 

Sumar executiv
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comunități regionale. În plus, cel mai ridicat nivel de lo-
ialitate pozitivă faţă de statul Republica Moldova a fost 
raportat, de asemenea, la respondenții găgăuzi. Acesta 
poate fi un indiciu asupra faptului că eforturile depu-
se de reprezentanţii locali, disponibilitatea resurselor 
adiţionale ca urmare a autonomiei speciale şi, posibil, 
a dorinţei de a nu afecta reconstruirea relaţiilor după 
modelul conflictual din trecut sunt combinate pentru a 
crea un tablou uşor mai pozitiv printre cetăţenii din Gă-
găuzia, în raport cu comunitatea lor, cât şi cu Republica 
Moldova. Având în vedere interesul existent în Găgău-
zia, atât în interiorul, cât şi în exteriorul ţării, precum şi 
potenţialul ca disparitatea resurselor între Găgăuzia şi 
raioanele adiacente din partea de sud a Republicii Mol-
dova să devină o problemă, aceste constatări merită să 
fie investigate şi urmărite adiţional. 

•	 Ratele ridicate ale migraţiei şi îmbătrânirea populaţiei 
au un impact negativ profund asupra participării civice 
la nivel local, voluntariatului şi activismului organizat. 
Doar o parte mică dintre organizaţiile societăţii civile 
(OSC) sunt active, preponderent, în mediul urban. Bu-
getele limitate pentru servicii sociale restricţionează 
posibilitatea majorităţii APL de a externaliza sarcini 
concrete organizaţiilor societăţii civile din zonele ru-
rale. Impactul şi durabilitatea OSC regionale şi locale 
rezidă pe liderismul creativ şi pe finanţarea din partea 

donatorilor externi, deoarece donaţiile locale sunt ex-
trem de limitate. Pe fundalul acestor provocări, socie-
tatea civică organizată a prins rădăcini și recunoaștere 
publică, obţinând realizări importante în stabilirea re-
ţelelor de coordonare şi promovare/advocacy pentru 
a contribui la sporirea răspunderii, transparenţei şi a 
eficacităţii serviciilor prestate.

•	 Mass-media regională şi locală sunt subdezvoltare, su-
ferind un declin vizibil ca urmare a lipsei de acces la re-
surse financiare, dar și de o anumită formă de indepen-
denţă editorială, şi încearcă să joace un rol mai activ în 
procesul de învățare și cultivare a conceptelor legate 
de cetăţenia democratică. În vederea promovării com-
petenţelor civice şi aprofundării culturii politice demo-
cratice în Republica Moldova ar fi vitală acordarea unui 
sprijin adecvat mass-media independente, inclusiv 
celei regionale şi locale, precum şi canalelor mediatice 
online. 

Raportul îşi propune să ofere informaţii utile părţilor 
interesate de aspectele democraţiei locale şi să inspire 
continuarea conversaţiilor despre modul în care democra-
ţia locală din Republica Moldova poate fi aprofundată şi 
fortificată. Constatările în detaliu şi recomandările invoca-
te de autorii acestei evaluări sunt incluse la sfârşitul fiecă-
rei secţiuni (Partea I; Partea II – Pilonii I, II şi III). 
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Introducere 
Acest raport prezintă constatările Evaluării stării de-

mocraţiei locale (SoLD) în Republica Moldova. Evaluarea 
a fost realizată de Institutul pentru Dezvoltare şi Iniţia-
tive Sociale (IDIS) “Viitorul” din Moldova în perioada ia-
nuarie-iunie 2017 în consultare cu alte părţi interesate 
de aspectele societăţii civile şi cu APL.1 Evaluarea stării  

1	  Prezentul Raport de evaluare a fost posibil de realizat graţie supor-
tului financiar oferit de Agenţia Elveţiană pentru Dezvoltare şi Co-
operare (SDC) din Moldova. Raportul se bazează pe cadrul generic 
de evaluare a democraţiei locale elaborat de Institutul Internaţional 
pentru Democraţie şi Asistenţă Electorală (International IDEA). IDIS 
a beneficiat de expertiza International IDEA în procesul de adapta-
re a cadrului respectiv la contextul local. Toate opiniile exprimate în 
evaluare aparţin autorilor şi nu pot fi atribuite SDC sau International 
IDEA. 

democraţiei la nivel local este esenţială pentru promova-
rea rezilienţei democratice la nivel local deoarece acesta 
este nivelul cel mai accesibil pentru implicarea directă a 
cetăţenilor şi unde cetăţenii pot vedea mult mai clar mo-
dul în care deciziile luate de autorităţi pot influenţa cali-
tatea vieţii lor cotidiene. 

Cadrul de evaluare şi metodele de colectare a datelor

În cadrul acestei evaluări autorii au efectuat un studiu 
documentat minuţios al cadrului juridic şi instituţional 
din Republica Moldova cu privire la guvernanţa şi de-
mocraţia locală, indicatorilor socio-economici principali 
care contribuie la contextualizarea stării actuale a guver-
nanţei locale, analizând evoluţiile recente în raport cu 
reformele de descentralizare. Constatările şi recomandă-
rile acestei analize sunt incluse în Partea I. Concomitent, 
Partea II cuprinde constatările, analiza şi recomandările 
evaluării divizate între cei 3 piloni tematici:

•	 Pilonul I abordează măsura în care drepturile civile, 
politice, economice şi sociale ale cetăţenilor sunt recu-
noscute şi protejate la nivel local, accentul fiind pus pe 
acele drepturi pe care administraţia locală ar trebui să 
le protejeze şi să le promoveze. 

•	 Pilonul II se referă la rolul instituţiilor reprezentative şi 
la calitatea şi integritatea proceselor electorale şi poli-
tice. Secţiunea mai include o trecere în revistă a stării 
mecanismelor participative pentru elaborarea şi pla-
nificarea politicilor publice locale şi implicarea părţilor 
interesate sau a celor afectate de astfel de politici prin 
intermediul unui proces consultativ. 

•	 Pilonul III examinează în ce măsură la nivel local există 
o implicare deplină, activă şi sistematică în viaţa publi-
că (în afară de mecanismele participative menţionate 
mai sus) şi în ce măsură mass-media îşi îndeplineşte 
rolul de susţinere a valorilor democratice la nivel local. 
Cei 3 piloni au fost corelaţi cu întrebările de evaluare 

corespunzătoare elaborate în concordanţă cu lista ge-
nerală de întrebări propusă de Institutul Internaţional 
pentru Democraţie şi Asistenţă Electorală (International 

IDEA) şi contextualizat pentru a captura particularităţile 
elementelor socio-economice şi ale guvernanţei locale 
din Republica Moldova. Folosind aceste întrebări au fost 
realizate sondajele cetăţenilor (pe baza unui eşantion 
reprezentativ alcătuit din 1116 cetăţeni), organizate fo-
cus-grupurile (60 de participanţi) şi efectuate 20 de inter-
viuri individuale în diferite localităţi din regiunea Nord, 
Centru şi Sud, la Chişinău şi în Unitatea Teritorială Auto-
nomă Găgăuzia (UTAG). În Transnistria a fost realizată o 
evaluare restrânsă, în sondaj fiind implicaţi 205 respon-
denţi, fiind organizat un focus-grup cu 10 participanţi şi 
desfăşurate 10 interviuri faţă-în-faţă (a se vedea Anexa B). 

În procesul de evaluare, IDIS a invitat experţi proemi-
nenţi ai societăţii civile care activează în domeniul guver-
nanţei locale, democraţiei şi drepturilor omului, precum 
şi experţi care conlucrează cu organisme şi asociaţii ale 
autorităţilor publice locale să facă parte dintr-un anu-
mit grup consultativ de referinţă (Consiliul democraţi-
ei) al acestui raport de evaluare şi să-şi exprime opinia, 
observațiile și sugestiile asupra metodologiei aplicate în 
această cercetare, colectând și primele reacții asupra re-
zultatelor preliminare şi proiectul raportului final al Stării 
democrației locale. 

Pentru formularea constatărilor şi recomandărilor 
Raportului de evaluare au fost utilizate datele colectate 
combinate cu alte informaţii relevante disponibile din 
surse deschise. După încheierea stadiului iniţial al cerce-
tării au fost organizate 3 mese rotunde la Bălţi, Cahul şi 
Chişinău pentru a pune în discuţie constatările, a colecta 
opiniile şi reacţiile din partea unui spectru amplu de par-
ticipanţi din diferite domenii. Acest raport îşi propune să 
asigure informaţii utile pentru părţile interesate în demo-
craţia locală şi sa le inspire astfel încât acestea să contri-
buie în continuare la aprofundarea democraţiei locale în 
Republica Moldova. 
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Studiu contextual: 
caracteristici esenţiale 
ale autonomiei locale în 
Republica Moldova

Capitolul  I

Autonomia locală: cadrul, evoluţia şi 
provocările actuale

Moldova este in stat unitar cu două niveluri de auto-
rităţi publice locale. Nivelul I include 898 de unităţi admi-
nistrativ-teritoriale (sate, comune, oraşe şi municipii), iar 
nivelul II include 32 de raioane create în jurul unui centru 
raional şi comunelor (satelor) adiacente. Statutul de auto-
ritate locală de nivelul II le-a fost atribuit celor două cele 
mai mari municipii din Republica Moldova (Chişinău şi 
Bălţi), iar Găgăuziei i-a fost atribuit statut special. Consti-
tuţia prevede un statut special şi localităţilor din stânga 
Nistrului (Transnistria), regiune care, de facto, se află în 
afara controlului Guvernului RM.2 

Constituţia RM din anul 1994 (art. 109) stipulează că 
„administraţia publică se întemeiază pe principiile auto-
nomiei locale, ale descentralizării serviciilor publice, ale 
eligibilităţii autorităţilor administraţiei publice locale şi 
ale consultării cetăţenilor în problemele locale de interes 
deosebit”. În anul 1997, Republica Moldova a ratificat Car-
ta europeană a autonomiei locale, prin care şi-a asumat 
angajamentul să respecte dreptul efectiv al administraţi-
ei locale de a reglementa şi gestiona o parte semnifica-
tivă din afacerile publice din responsabilitatea proprie şi 
în interesul populaţiei locale. După ratificare, Congresul 
Autorităților Locale și Regionale (CLRA) al Consiliului Eu-
ropei (CE) a monitorizat sistematic conformitatea legisla-
ției și practicilor din Republica Moldova cu principiile şi 
spiritul Cartei europene a autonomiei locale, încurajând 
Guvernul RM să recunoască lacunele existente, să stabi-
lească noi priorităţi şi să acţioneze în vederea ameliorării 
aspectelor funcţionale ale autonomiei locale.

Deşi este un stat unitar şi indivizibil, Republica Mol-
dova a utilizat o gamă largă de instrumente de descen-
tralizare politică şi pârghii clasice de descentralizare 
administrativă a competenţelor locale. Acest fapt a fost 
realizat în vederea reducerii asperităţii conflictelor cu 
autorităţile reprezentative ale anumitor regiuni ale țării.3 

2	  Legea nr.173 din 22 iulie 2005 cu privire la prevederile de bază ale 
statutului juridic special al localităţilor din stânga Nistrului (Trans-
nistria).

3	 Legea nr.435 din 28 decembrie 2006 privind descentralizarea admi-
nistrativă în Republica Moldova.

Articolul 110 din Constituţia RM invocă posibilitatea de 
atribuire a unor forme şi condiţii speciale de autonomie 
în conformitate cu statutul special adoptat prin lege or-
ganică, avându-se în vedere localitățile aflate în stânga 
Nistrului, precum şi localitățile din regiunea de sud a ţării, 
incluse în cadrul autonomiei găgăuze. În perioada ani-
lor 2001 – 2005, Parlamentul RM a modificat Constituţia, 
stabilind prevederi care atestă constituțional existenţa 
Unităţii Teritoriale Autonome Găgăuzia (UTAG), care nu 
poate „afecta caracterul de stat unitar” (art. 109: 3). În anul 
2005, Parlamentul RM a adoptat Legea nr. 173 cu privi-
re la prevederile de bază ale unui statut juridic special al 
Transnistriei, care însă nu a fost încă pus în aplicare.4 De 
asemenea, Municipiul Chişinău, capitala ţării, are statut 
special de autoritate publică de nivelul II, care-i permite 
să beneficieze de împuterniciri şi atribuţii suplimentare. 
Municipiul Chişinău include 18 APL de nivelul I şi 35 loca-
lităţi în total, reglementate de o lege specială5.

Paradigma de descentralizare a Republicii Moldova, 
elaborată în decursul deceniilor anterioare, include 2 
abordări distincte: (a) transferul convenţional al compe-
tenţelor nivelului cel mai apropiat de populaţie; şi (b) re-
cunoaşterea statutului special al unor comunităţi istorice, 
etno-culturale, cum ar fi Găgăuzia, după cum şi rezerva-
rea unui statut similar Transnistriei, în cazul unei regle-
mentări politice comprehensive. O altă faţetă a politici-
lor de descentralizare vizează desemnarea regiunilor de 
dezvoltare în calitate de instrumente ale politicii statului, 
orientate spre crearea condiţiilor unei dezvoltări econo-
mice și sociale echilibrate, conforme standardelor Uniu-
nii Europene (UE). Printre priorităţile definite de Guvernul 
Republici Moldova de la începutul reformei de descen-
tralizare se numără: descentralizarea serviciilor publice, 
consolidarea autonomiei administrative şi financiare şi 
fortificarea statutului reprezentanţilor aleşi la nivel local 
şi a capacităţii acestora. Autonomia locală este concepu-
tă, în context european, ca un element universal al princi-
piilor democratice susţinute de către toate statele mem-
bre ale Consiliului Europei, și care, prin reglementarea 
juridică şi punerea în aplicare corectă, poate contribui la 

4	 Legea nr. 173 din 22 iulie 2005.
5	 Legea nr.431‐XIII din 19 aprilie 1995 privind statutul municipiului 

Chişinău.
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o mai eficientă descentralizare a puterii spre nivelul cel 
mai apropiat de cetățeni.

Prima reformă teritorial-administrativă a fost realizată 
în RM în anul 1995, atunci când legislativul național a de-
terminat conturul teritorial al regiunii autonome Găgău-
zia (nr. 344-XIII).6 Până în anul 1998, organizarea teritori-
ală a ţării includea 38 de raioane, dintre care 5 se aflau în 
regiunea Transnistreană. În anul 1998, raioanele au fost 
fuzionate în 10 judeţe ca autorități publice de nivelul II, 
incorporând peste 960 de comune, oraşe şi municipii, 
care formau astfel un sistem reformat de competenţe 
autonome, descentralizat financiar. În 2001, Guvernul RM 
condus de Partidul Comuniştilor (PCRM) a decis să anu-
leze organizarea administrativ-teritorial precedentă şi să 
revină la structura existentă înainte de anul 1991 bazată 
pe raioane, oraşe şi sate. În acest mod, PCRM a urmărit 
scopul să-şi restabilească controlul politic asupra admi-
nistraţiei locale de ambele niveluri, să demareze alegeri 
locale anticipate şi să suspende mandatele valabile ale 
aleşilor locali din toată ţara, urmărind instalarea unei 
”verticale a puterii” în stat. Dat fiind faptul că această 
intenţie politică intra în contradicţie cu obligaţiile Repu-
blicii Moldova faţă de normele autonomiei locale pro-
clamate de Consiliul Europei, autoritățile sale politice au 
cerut autorităţilor centrale să se abţină de la acţiuni care 
ar anula împuternicirile şi mandatele valabile ale admi-
nistraţiei locale, tratând cu respect obligațiile asumate în 
domeniul autonomiei locale. 

Cu toate acestea, în anul 2003, în urma unor sesizări 
respinse de Curtea Constituțională, Parlamentul Repu-
blicii Moldova a votat în susţinerea restaurării modelu-
lui cvasi-sovietic de organizare administrativ- teritorială, 
restabilit astfel sub forma unui sistem format din 32 de 
raioane (nivelul II) şi 898 de autorităţi locale (nivelul I), 
autonomia locală fiind redusă semnificativ. Schimbările 
aduse în anul 2003 au ajuns să fie aspru criticate de către 
majoritatea partidelor de opoziţie pe plan intern, dar şi 
de autoritățile Consiliului Europei (CLRA), care rămân, din 
păcate, nerezolvate până în prezent. Schimbările operate 
astfel de PCRM au restabilit un sistem administrativ-teri-
torial mult mai fragmentat, ceea ce a afectat sfera de apli-
care a descentralizării lansate înainte de anul 2000, care 
ar fi putut asigura durabilitate, eficacitate şi reprezentati-
vitate unităţilor sub-naţionale şi administraţiei locale.

Reformele corelate cu procesul de descentralizare au 
fost relansate în decembrie 2006, când Parlamentul RM a 
adoptat noi legi, printre care Legea privind descentrali-
zarea administrativă (nr. 435-XVI), Legea privind adminis-
traţia publică locală (nr. 436-XVI) şi Legea privind finanţe-
le publice locale (nr. 397-XV) în conformitate cu intenţiile 
de accelerare a reformelor politice prevăzute de Planul 
de acţiune UE – Republica Moldova.7

6	  Legea nr.344-XIII din 23 decembrie 1994 privind statutul juridic 
special al Găgăuziei (Cagauz-Yeri). 

7	  Legea 435-XVI din 28 decembrie 2006 privind descentralizarea 

Programul de activitate al Guvernului pentru anii 
2011–2014 a subliniat importanţa descentralizării, men-
ţionând faptul că „abordarea Republicii Moldova pri-
vind UE se poate materializa numai într-un stat unde 
structurile ierarhice sunt înlocuite cu structuri descen-
tralizate, transparente şi dinamice”. În anii 2012–2014, 
Guvernul a întreprins noi încercări de a dezvolta siste-
mul auto-administrării locale în vederea fuzionării ad-
ministraţiilor publice locale şi regionale, iniţiind consul-
tări cu privire la oportunitatea și criteriile aplicabile în 
aceste cazuri. Totuşi, acestor intenții și recomandări de 
politici publice în scopul recalibrării teritorial-adminis-
trative li s-au opus reprezentanţi ai autorităţilor publi-
ce locale, în special Congresul Autorităţilor Locale din 
Moldova (CALM). Reprezentanţii administraţiei locale 
au pretins că reformele propuse se întemeiază pe cal-
cule formaliste, (top-down), de sus în jos și nu reflectă 
opinia autorităţilor publice locale, care ar suferi efectele 
acestor decizii. După toate probabilităţile, implemen-
tarea acestor reforme în viitorul apropriat va fi dificilă 
din cauza alegerilor parlamentare din 2018, precum şi a 
alegerilor locale din 2019. 

Jumătate dintre primăriile rurale au mai puţin de 
2000 de locuitori şi circa 93% au mai puţin de 5000 de 
locuitori. În anul 2013, numărul statistic de locuitori al 
unităților administrativ-teritoriale (UAT) a variat de la min 
215 locuitori până la un număr maxim de 638,481, media 
însumând 3766 persoane. Acest tablou reflectă gradul 
extrem de fragmentare administrativ-teritorială și nive-
lul de dispersare a potențialului social-economic între 
localități. Drept urmare, în Republica Moldova la 100,000 
locuitori există cca 26.4 primării, un indicator mai mare 
în comparaţie cu ţările europene cele mai fragmentate 
cum este Cehia (24), Franţa (21) şi Austria (21). Regiunile 
Republicii Moldova diferă și ele semnificativ. Regiunea de 
Centru este regiunea cea mai largă ca suprafață, cuprin-
zând cca 34.5% din teritoriul total al RM, dispunând tot-
odată și de cel mai mare număr de populație - 30.7% din 
toată populația RM, dar care are și cea mai mică pondere 
a populaţiei urbane (doar 16.6%). 

Dimensiunea mică a multor sate (comune) nu este vi-
abilă din punct de vedere economic din cauza bazei eco-
nomice insuficiente pentru viabilitatea unor autorități 
administrativ-teritoriale și a lipsei efectului economiei de 
scală în procesul de prestare a serviciilor. Mai mult, nu-
mărul mare de comune rurale implică o eficienţă scăzută 
– costul mare al administrării, suportul tehnic modest, ca-
pacități administrative subdezvoltate, ceea ce impune o 
supraveghere sporită a APL din partea administraţiei pu-
blice de nivel ierarhic superior (nivelul II) şi a guvernului 
central, fapt ce împiedică direct procesul descentralizării 
în stat. Reforma de descentralizare a fost adoptată în anul 
2015, fiind întreprinşi paşi importanţi pentru implemen-

administrativă; Legea nr.436-XVI din 28 decembrie 2006 privind 
administraţia publică locală şi Legea nr. 397 din 16 octombrie 2003 
privind finanţele publice locale.
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tarea acesteia, însă succesul agendei de descentralizare 
depinde de reformarea sistemului administrativ-teritorial 
al ţării.

Funcţiile autorităţilor publice locale 

În conformitate cu Legea nr.435 din 28 decembrie 
2006, descentralizarea administrativă are la bază princi-
piul autonomiei locale, principiul subsidiarităţii, princi-
piul echităţii, principiul integrităţii, principiul corespun-
derii resurselor cu competenţele, principiul solidarităţii 
financiare, principiul dialogului instituţional, principiul 
parteneriatului public-privat şi principiul responsabilită-
ţii. Legislaţia delimitează în mod special 3 tipuri de com-
petenţe pentru autorităţile publice locale: descentraliza-
te, delegate şi partajate. 

Competenţele descentralizate sunt competenţe re-
cunoscute în mod legal ca fiind transferate integral 
autorităţilor publice locale, prin care aceste autorităţi 
publice deţin autonomie deplină să gestioneze şi să 
ofere servicii publice locale. Autorităţile centrale nu 
pot interveni în gestionarea operaţională sau procesul 
decizional. Cu toate acestea, autorităţile publice cen-
trale îşi păstrează posibilitatea de a influenţa indirect 
prestarea serviciilor, prin politici, standarde obligatorii 
de calitate, stimulente şi penalităţi, monitorizare, con-
trol, executare a legii şi evaluare. În conformitate cu 
Legea privind finanţele publice locale şi Legea privind 
descentralizarea administrativă, pentru autorităţile pu-
blice locale de nivelul I se stabilesc următoarele com-
petenţe descentralizate: 

•	 dezvoltarea socio-economică; 

•	 dezvoltarea teritorială şi urbană; 

•	 construcţia şi întreţinerea drumurilor, străzilor, podu-
rilor locale şi gestionarea traficului;

•	 întreţinerea şi exploatarea sistemelor de aproviziona-
re cu apă, canalizare, epurare a apelor utilizate, salu-
brizarea şi gestionarea deşeurilor menajere; 

•	 locuinţe sociale; asistenţă socială populaţiei, inclusiv 
protecţia familiilor cu mulţi copii, a drepturilor mame-
lor şi copiilor, persoanelor în vârstă şi soldaţilor; în ab-
senţa altor autorităţi, construcţia de locuinţe pentru 
grupurile social vulnerabile şi pentru alte categorii de 
populaţie; cheltuieli din fondul de locuinţe;

•	 transportul de pasageri; transportul electric urban; 
gări de autobuze şi de trenuri;

•	 instituţii preşcolare şi extra-curriculare; învăţământul 
primar, general şi secundar; alte instituţii de învăţă-
mânt care deservesc populaţia; 

•	 instituţii şi centre de cultură, activităţi culturale; între-
ţinerea bibliotecilor şi muzeelor; 

•	 sport; instituţii de sport; 

•	 organizarea pieţelor şi a altor locaţii publice; protecţia 
drepturilor consumatorului; organizarea comerţului 
cu amănuntul; 

•	 înregistrarea şi evidenţa gospodăriilor casnice; gesti-
onarea activelor/proprietăţii locale; 

•	 servicii anti-incendiare; şi
•	 întreţinerea parcurilor şi a spaţiilor verzi; măsuri de 

protecţie a solului, plantelor, animalelor şi alte măsuri 
de protecţie a mediului ambiant; gestionarea relaţii-
lor funciare; alocarea terenurilor pentru construcţia 
de locuinţe şi în alte scopuri; întreţinerea cimitirelor.8

Articolele 10 şi 11 din Legea privind descentralizarea 
administrativă delimitează competenţele dintre autorită-
ţile publice locale de nivelul I şi II, iar art. 11 stipulează 
clar faptul că competenţele recunoscute prin lege nu pot 
fi impuse nici limitate de nicio autoritate publică, cu ex-
cepţia celor în temeiul legii. Pentru autorităţile publice 
locale de nivelul II se stabilesc următoarele competenţe 
descentralizate: 

	 dezvoltarea socio-economică, planificarea teritorială 
şi dezvoltarea urbană; 

	 construcţia, administrarea şi repararea drumurilor ra-
ionale; 

	 construcţia instituţiilor sanitare şi a şcolilor; asistenţa 
socială; întreţinerea instituţiilor sanitare şi sociale;

	 supravegherea şi managementul instituţiilor de învă-
ţământ superior; 

	 coordonarea şi organizarea activităţilor sportive şi de 
alt gen pentru tineret; 

	 transportul public; 

	 protecţia mediului, gestionarea proprietăţii publice, 
construcţia de conducte interurbane, relaţii funciare 
în temeiul legii; şi

	 întreţinerea expoziţiilor, teatrelor, televiziunii publice 
şi a altor instituţii care deservesc populaţia, precum şi 
finanţarea activităţilor culturale organizate de autori-
tăţile publice locale de nivelul II, servicii anti-incendi-
are, alte sarcini atribuite în temeiul legii.

Competenţele delegate sunt atribuții transferate au-
torităţilor publice locale de autorităţile centrale, cele din 
urmă rezervându-şi dreptul de a utiliza diferite instru-
mente de control în scopul supravegherii calităţii servi-
ciilor prestate şi a utilizării acestora conform priorităților 
formulate de guvern. Totuşi, competenţele şi serviciile 
publice pot fi delegate autorităţilor publice locale numai 
în cazul în care sunt alocate mijloacele financiare necesa-
re. În caz contrar, autorităţile publice locale sunt în drept 
să refuze îndeplinirea acestor sarcini delegate, să le con-

8	 Legea 397-XV din 16 octombrie 2003 privind finanţele publice locale, 
art. 8, astfel cum a fost modificată la 1 noiembrie 2013; şi Legea 435-
XVI din 28 decembrie 2006 privind descentralizarea administrativă, 
art. 4, astfel cum a fost modificată la 26 aprilie 2012.
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teste în mod legal ori să solicite instrucţiuni concrete din 
partea autorităţile centrale, păstrându-și statutul de pu-
teri locale legal recunoscute. 

Exemple de funcţii delegate pentru nivelul I sunt: 
protecţia socială a populaţiei, protecţia socială a şome-
rilor, igiena publică, managementul zonelor protejate 
şi a spaţiilor sanitare, rezervaţiilor naturale, menţinerea 
ordinii publice, instruirea pentru mobilizarea /recrutarea 
militară şi procesul de recrutare şi alte activităţi stipulate 
de legislaţia în domeniul apărării naţionale şi al protecţiei 
civile. De exemplu, autorităţile raionale sunt responsabi-
le pentru gestionarea asistenţei sociale (unităţi de asis-
tenţă socială) la nivel de raion şi dezvoltarea şi manage-
mentul serviciilor sociale comunitare pentru categoriile 
social-vulnerabile, precum şi pentru monitorizarea calită-
ţii serviciilor sociale, în conformitate cu dispoziţiile Legii 
privind descentralizarea administrativă. 

Totuşi, asistenţa socială este o funcţie delegată ce 
ţine de competenţa statului. Prin urmare, direcţiile ra-
ionale de asistenţă socială (asistenţă socială şi protecţie 
a familiei) îndeplinesc, preponderent, lucrul autorită-
ţilor publice centrale, activând ca parteneri strategici 
ai autorităţilor publice locale de nivelul I în domeniul 
asistenţei sociale. Competenţele delegate sunt similare 
celor aferente serviciilor deconcentrate ale guvernului 
naţional, având, totuşi, 2 diferenţe importante: compe-
tenţele nu se pot referi la activităţile de monitorizare, 
control sau aplicare a legii; prin urmare, acestea vizea-
ză doar prestarea de servicii beneficiarilor, şi nu pot fi 
prestate de structurile guvernului central amplasate în 
acele localităţi. În consecinţă, atunci când prestează ast-
fel de servicii autorităţile publice locale funcţionează ca 
agenţi fără autonomie. 

Autorităţile locale de nivelul II îndeplinesc următoare-
le funcţii delegate: 

•	 protecţia socială a populaţiei, inclusiv a şomerilor, 

•	 sănătatea publică (sănătatea mamei şi a copilului); 

•	 ordinea publică;

•	 coordonarea şi supervizarea activităţilor administra-
tiv-militare, de mobilizare şi alte acţiuni în domeniul 
apărării naţionale;

•	 instituţii şi activităţi aferente învăţământului profesio-
nal secundar, şcolilor internat, şcolilor pentru copiii cu 
nevoi speciale, alte instituţii care deservesc populaţia 
unităţii administrativ-teritoriale, activitate metodolo-
gică de dezvoltare în domeniul educaţiei; 

•	 protecţia resurselor naturale; şi

•	 protecţia consumatorului şi protecţia civilă. 

Deşi delimitarea competenţelor şi atribuţiilor între di-
ferite niveluri ale administraţiei publice este descrisă în 
detaliu în câteva acte legislative relevante, aceste func-
ţii frecvent sunt în conflict sau sunt neglijate din cauza 

deficitului de mijloace financiare sau a utilizării excesi-
ve a pârghiilor administrative pentru a diminua limitele 
competenţelor locale. Acest fapt pune în discuţie câteva 
aspecte legate de alocarea şi partajarea sau coordonarea 
funcţiilor. În primul rând, nu este clară atribuirea funcţii-
lor între diferite niveluri administrative (autorităţi centra-
le, raionale şi locale/la nivel de comună/oraş) din cauza 
unui număr mare de acte normative care intră în conflict 
cu Legea privind descentralizarea administrativă. În al 
doilea rând, responsabilităţile partajate sau fragmentate 
în multe sub-funcţii conduc la un deficit de resurse tehni-
ce sau financiare care nu le permite autorităţilor publice 
locale să exercite aceste funcţii.

Până în anul 2006, exista funcţia de prefect în calitate 
de reprezentant guvernamental în teritoriu care acţiona 
în numele Guvernului. Ulterior, funcţia exercitată de ofi-
ciile teritoriale conduse de prefecţi a fost sistată, compe-
tenţa de a presta servicii descentralizate fiind transferată 
Ministerului Administraţiei Publice Locale (MAPL). Când 
MAPL a fost eliminat din structura cabinetului (2009), 
gestionarea responsabilităţilor descentralizate ale statu-
lui a fost supervizată în continuare de ministerele apara-
tului central, creând ambiguităţi în atribuţiile autorităţilor 
publice locale şi serviciile teritorializate ale guvernului 
naţional. Cadrul existent nu conţine un mecanism juridic 
care să asigure unităţile administrativ-teritoriale cu resur-
sele financiare necesare pentru a îndeplini sarcinile dele-
gate de stat. Aceste lacune ale cadrului normativ privind 
autorităţile publice locale au condus la un nivel scăzut de 
cunoaştere/conştientizare a competenţelor sale printre 
autorităţile publice locale şi aleşii locale, precum şi la in-
capacitatea acestora de a-şi distinge competenţele pro-
prii de cele delegate de stat. 

O situaţie tipică ilustrează problema descrisă mai sus: 
Ministerul Apărării le atribuie autorităţilor publice loca-
le sarcina de a asista la procesul de recrutare în serviciul 
militar şi de a transporta noii recruţi fără însă a le acorda 
finanţare sau resurse adiţionale pentru activitățile pre-
state. Domeniul apărării, este, indiscutabil, un domeniu 
exclusiv din competenţa guvernului central şi, în cazul în 
care unele activităţi urmează a fi realizate la nivel local, 
autorităţile publice centrale ar fi trebuit să asigure finan-
ţarea necesară. 

Pe de altă parte, anumite competenţe proprii, cum 
este desemnarea terenurilor agricole de pe teritoriul unei 
autorităţi publice locale - este compromisă din cauza în-
târzierii unor acte normative, care specifică mecanismul 
de alocare cadastrală a terenurilor respective. Multe pro-
prietăți locale nu sunt înregistrate corespunzător legisla-
ției cadastrale, iar costurile prohibitive fac acest proces 
anevoios. Drept urmare, multe dintre autoritățile locale 
atestă existența unor situaţii nefericite, în care importan-
te bunuri/și active locale au statut nedeterminat, soldân-
du-se cu pierderi evidente la capitolul venituri în bugetul 
local și riscuri de subminare a sustenabilității autonomiei 
locale. 
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Procesul decizional la nivel local este derulat în con-
formitate cu principiul legalităţii. Cetăţenii pot contesta 
actele emise de autorităţi atunci când aceste acte le afec-
tează interesele individuale.9 Orice act emis de autorităţi-
le publice care conduc la încălcarea drepturilor individu-
ale poate fi contestat în instanţa de judecată. Controlul 
asupra legalităţii actelor emise de autorităţile publice 
locale este exercitat de către anumite entităţi teritoriale 
ale autorităţilor de stat de nivel ierarhic superior. În plus, 
orice persoană fizică sau juridică poate solicita ca oficiul 
teritorial al guvernului să verifice legalitatea oricăror acte 
emise de către autoritatea executivă (primar sau preşe-
dintele raionului), cum ar fi de exemplu, verificarea lega-
lităţii actelor privind angajarea şi eliberarea din funcţie a 
angajaţilor, atribuirea unor terenuri publice sau organiza-
rea unor licitații.

Legislația existentă conține și anumite ambiguități 
sau dublări nejustificate de competențe. Astfel, repre-
zentanții puterilor locale reclamă frecvent cazuri de in-
tervenţii nejustificate ale autorităţilor publice centrale 
în domenii și competențe care aparțin, potrivit normei 
legale, competenței primului nivel, în special, în ceea ce 
privește aspectele ce ţin de gestionarea serviciilor publi-
ce locale sau de gestiunea bugetară. De regulă, astfel de 
intervenţii sunt explicate de lipsa capacităţii administrati-
ve şi profesionale a autorităţilor publice locale de nivelul I 
(orașe și sate). Investigațiile inițiate de guvernul central se 
termină adeseori cu încheieri ale unor instanțe judecăto-
rești și revocări din funcție. În ultimii ani au fost destituiţi 
din funcţie câţiva primari pe baza investigaţiilor iniţiate 
de procurori/parchete.10 Probele relevă faptul că astfel de 
intervenţii ar putea urmări scopul de a obţine controlul 
politic asupra aleşilor locali.

Legea nr. 123/2003 privind administraţia publică loca-
lă conţine noţiunea de autoritate executivă a primarilor. 
Concomitent, legea nu limitează rolul şi statutul consi-
liilor; prin urmare, nu există subordonare între consiliile 
locale şi primari, fapt ce implică separaţia puterilor simi-
lar celor dintre legislativ şi executiv. Atât primari, cât şi 
consilierii ar trebui să acţioneze în numele şi în interesul 
populaţiei locale. Surse independente au remarcat faptul 
că relaţiile dintre diferite niveluri ale administraţiei publi-
ce sunt excesiv birocratizate, iar independenţa autorităţi-

9	  În conformitate cu dispoziţiile prevăzute la art. 1 şi 2 din Legea con-
tenciosului administrativ, “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 
competente pentru a obţine anularea actului, recunoaşterea dreptu-
lui pretins şi repararea pagubei ce i-a fost cauzată”.

10	 A se vedea „Primarul de Taraclia suspendat de Curtea de Apel: este 
o răzbunare a PD pentru că am refuzat să votez pentru Lupu în 
2009” <http://www.jurnal.md/ro/politic/2016/4/6/primarul-de-
taraclia-suspendat-de-curtea-de-apel-este-o-razbunare-a-pd-pen-
tru-ca-am-refuzat-sa-votez-pentru-lupu-in-2009/>; şi „Primarul 
capitalei Republicii Moldova a fost arestat, declanşând o luptă poli-
tică, <http://www.foxbusiness.com/markets/2017/05/26/moldo-
va-mayor-detained-over-city-parking-contract.html>.

lor este influenţată negativ de partidele politice, fapt ce 
crează multiple obstacole pentru îndeplinirea atribuţiilor 
sale.11 

Sursa mandatului organismelor 
autorităţilor publice locale 

Primarii municipiilor şi satelor, precum şi consilierii 
din consiliile orăşeneşti (municipale) şi săteşti (comuna-
le) sunt aleşi prin vot universal, egal, direct, secret şi liber 
exprimat, pe un termen de 4 ani. Numărul de membri ai 
consiliilor locale depinde de numărul de alegători din ca-
drul unităţii administrativ-teritoriale de nivelul I respec-
tive. Cetăţenii Republicii Moldova cu drept de vot, care 
au atins vârsta de 18 ani în ziua alegerilor, au dreptul de 
a fi aleşi în funcţia de consilier în consiliile locale. Numai 
cetăţenii cu drept de vot în vârstă de peste 25 de ani pot 
fi aleşi în funcţia de primar. 

Statutul organismelor alese la nivel local este deter-
minat de Legea privind statutul alesului local (Legea 
nr.768 din 2 februarie 2007 şi Legea nr.436 din 28 de-
cembrie 2006). Autorităţile executive alese la nivel local 
includ consilierii locali de nivelul I şi II, membrii Adună-
rii Populare a Găgăuziei (APG), primarii şi viceprimarii, şi 
preşedinţii şi vicepreşedinţii de raion. Autorităţile publice 
locale includ aleşi locali, precum şi funcţionari ai primă-
riei şi alt personal tehnic angajat de autorităţile publice 
locale (contabili, ingineri cadastrali etc.). Activitatea per-
sonalului contractat la nivel local este reglementată de 
legislaţia cu privire la serviciul public, care uneori condu-
ce la percepţia acestuia că face parte din nivelul central 
al serviciului public, creând confuzii în relaţiile de subor-
donare.12 

Autorităţile executive de nivelul I şi II primesc manda-
tele în mod diferit: primarii de nivelul I sunt aleşi direct, în 
timp ce consiliile raionale aleg preşedinţii de raion (nive-
lul II) indirect. Legea interzice reprezentanţilor aleşilor lo-
cali să ocupe simultan funcţii care sunt în conflict.13 Aleşii 
locali poartă răspundere în conformitate cu dreptul civil, 
administrativ şi penal. 

11	  Rolurile şi responsabilităţile primarilor şi consiliilor locale în Ar-
menia, Azerbaijan, Georgia, Moldova, Ucraina, Belarus, CE 2016, htt-
ps://rm.coe.int/168071b235

12	 Cele mai importante legi care reglementează aceste categorii sunt 
după cum urmează: Legea privind statutul alesului local (nr.768-XIV 
din 02.02.2000), Legea serviciului public (nr.443-XIII din 04.05.95), 
Codul muncii (nr.154-XV din 28.03.2003), Hotărârea Guvernului RM 
nr. 151 din 23.02.2001 despre aprobarea Clasificatorului unic al 
funcţiilor publice; Hotărârea Guvernului RM nr. 192 din 01.03.2004 
despre aprobarea Regulamentului cu privire la ocuparea prin con-
curs a funcţiilor publice vacante.

13	 Un ales local nu poate fi deputat în Parlamentul Republicii Moldova, 
membru al Guvernului, în orice oficiu executiv, sau funcţionar public 
în aparatul preşedintelui raionului. Primarii nu pot activa în calitate 
de întreprinzători, consilieri sau în orice întreprindere, instituţie sau 
organizaţie, cu excepţia activităţii de cercetare sau didactice; A se ve-
dea Legea nr.768 din 2000 şi Legea nr.123 din 2003.
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Autorităţile executive (primarul şi preşedintele raio-
nului) sunt asistaţi în exercitarea atribuţiilor de personal 
administrativ şi executiv şi de alt personal tehnic.14 Pen-
tru a intra în serviciu public, candidaţii urmează să întru-
nească anumite criterii generale (cum ar fi cerinţa de a 
cunoaşte limba oficială), să promoveze un examen com-
petitiv, să depună cerere pentru funcţia respectivă şi să 
fie intervievat. Funcţionarii publici sunt numiţi în funcţie 
pe o perioadă nedeterminată, cu excepţia celor contrac-
taţi pentru înlocuiri temporare. Este destul de dificil de 
demis un funcţionar public. Performanţa nesatisfăcătoa-
re este, practic, unicul motiv pentru demitere, iar în prac-
tică această opţiune este rar aplicată.

Structura şi statul de personal al primăriei şi al apa-
ratului preşedintelui raionului sunt aprobate de consiliu, 
ca urmare a recomandărilor autorităţii executive. Aceste 
propuneri sunt, la rândul lor, bazate pe efectivul limită 
aprobat de Guvern. În practică, autorităţile publice loca-
le adesea contestă efectivul limită stabilit de Guvern pe 
motive că acesta nu reflectă necesităţile locale şi volumul 
de lucru solicitat la nivel local.

Capacitatea administrativă şi 
instituţională a autorităţilor publice 
locale

Legea privind descentralizarea administrativă defi-
neşte capacitatea administrativă ca raportul dintre chel-
tuielile administrative ale APL şi veniturile proprii. Legea 
consideră o APL viabilă în cazul în care cheltuielile admi-
nistrative nu depăşesc 30% din veniturile locale totale. 
Datele financiare relevă faptul că doar 157 de APL-uri 
(17%) îşi pot acoperi cheltuielile administrative din veni-
turi proprii, în timp ce majoritatea autorităţilor publice 
locale (83%) utilizează transferurile de la bugetul de stat 
pentru a acoperi costurile administrative.15

Marea majoritate a unităţilor administrativ-teritoriale 
din Republica Moldova au o populaţie mai mică de 5000 
de locuitori, iar circa 28% (237) dintre acestea sunt loca-
lităţi cu mai puţin de 1500 de locuitori. Circa 94% (844) 
dintre aceste unităţi sunt localităţi rurale cu infrastructu-
ră sau servicii comunale limitate (salubrizare, canalizare, 

14	A se vedea: Legea privind administraţia publică locală (nr. 123 din 
2003), Hotărârea Guvernului RM (HG RM) nr. 688 din 2003 cu privire 
la structura şi statele de personal ale primăriilor satelor (comune-
lor), oraşelor (municipiilor); HG RM nr. 689 din 2003 cu privire la 
organigrama şi statele de personal ale aparatului preşedintelui raio-
nului, direcţiilor, secţiilor, altor subdiviziuni din subordinea Consiliu-
lui raional; Legea nr. 436 din 2003 privind statutul-cadru al satului 
(comunei), oraşului (municipiului).

15	 Raport privind opţiunile pentru reorganizarea structurii adminis-
trativ-teritoriale în Republica Moldova, 2015, Ionescu, A, Drezgic, 
S, Rusu, I, http://www.md.undp.org/content/dam/moldova/docs/Pu-
blications/JILDP-Report%20on%20territorial%20administrative%20re-
form_24_03_2015.pdf?download

sisteme de încălzire, colectare a deşeurilor sau aprovizio-
nare centralizată cu apă). Potrivit studiilor relevante, exis-
tă o corelaţie strânsă între ponderea cheltuielilor admi-
nistrative în bugetul total şi numărul populaţiei16. Unită-
ţile administrativ-teritoriale cu un număr mic de locuitori 
au cheltuieli administrative mai mari, iar o mică parte din 
buget este rezervată pentru prestarea serviciilor aştepta-
te de comunităţile locale. Circa 68% dintre primăriile din 
Republica Moldova raportează cheltuieli administrative 
mai mari de 20%. Dacă eliminăm cheltuielile pentru edu-
caţie (funcţie delegată), atunci ponderea cheltuielilor ad-
ministrative depăşeşte adeseori cca 50% din buget pen-
tru mai bine de jumătate dintre toate autorităţile publice 
locale ale țării.

După anul 2001, anumite localități mici au făcut lobby 
puternic în raport cu autorităţile centrale dominate pe 
atunci de PCRM, pentru a obţine în mod excepțional un 
statut de APL, justificând aceste demersuri pe existența 
unei ”moşteniri individuale sau istorico-administrative” 
separate. O bună parte dintre aceste ‘cazuri excepţiona-
le’ sunt aproape din punct de vedere geografic sau chiar 
adiacente şi puteau fi eventual fuzionate. Însă comunită-
ţilor locale le este frică ca fuzionarea efectivă să nu semni-
fice un alt instrument de control şi centralizare (abordare 
descendentă/top-down din partea autorităţilor publice 
centrale). Autorităţile locale sunt îngrijorate de faptul că 
eventuala fuzionare administrativă le-ar putea dezavan-
taja interesele comunităţilor locale, privând astfel satele 
mai mici de beneficiile unor servicii, chiar și extrem de 
modeste, de calitate scăzută, dar, totuşi, necesare, oferite 
în acest moment prin intermediul primăriilor existente. 

De exemplu, multe persoane care se opun fuzionării 
îşi fundamentează argumentele pe analogia cu tipurile 
de politici de ‘optimizare’ puse în aplicare anterior de că-
tre executivul naţional (Guvernul RM), care s-a soldat în 
cele din urmă cu închiderea unor şcoli locale, fără a ofe-
ri ulterior oportunităţi educaţionale mai bune în satele 
din vecinătate. Prin urmare, orice tip de recalibrare teri-
torial-administrativă ar trebui să ţină cont de abordarea 
participativă locală solidă, și nu doar ”vraja” unor estimări 
pur tehnocrate şi asumări politico-executive fără acordul 
comunităţilor locale, afectate de consecințele unor ase-
menea politici. 

Fragmentarea teritoriului naţional este o problemă 
identificată în Strategia naţională de descentralizare 
adoptată la 5 aprilie 2012, care prevede, inter alia, că ‘de 
jure, autorităţile APL din Republica Moldova dispun de o 
autonomie declarată deplină, însă, de facto, aceasta este 
limitată, parţial din cauza ingerinţei APC în activitatea lor 
cotidiană, parţial din cauza resurselor financiare proprii 
aflate sub limita necesităţii”. 

16	 Report on the Territorial-Admini\strative Structure Options for the 
Republic of Moldova, 2015, Ionescu, A, Drezgic, S, Rusu, I, http://
www.md.undp.org/content/dam/moldova/docs/Publications/
JILDP-Report%20on%20territorial%20administrative%20re-
form_24_03_2015.pdf?download

http://www.md.undp.org/content/dam/moldova/docs/Publications/JILDP-Report on territorial administrative reform_24_03_2015.pdf?download
http://www.md.undp.org/content/dam/moldova/docs/Publications/JILDP-Report on territorial administrative reform_24_03_2015.pdf?download
http://www.md.undp.org/content/dam/moldova/docs/Publications/JILDP-Report on territorial administrative reform_24_03_2015.pdf?download
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Aproximativ 66% din populaţia ţării locuieşte în me-
diul rural. În conformitate cu rezultatele studiului efec-
tuat de Expert Group, costurile administrative de între-
ţinere a autorităţilor publice locale pentru aceste tipuri 
de localităţi rurale sunt estimate la circa 600–800 lei per 
capita (30-40 euro), comparativ cu 100–200 lei (5-10 euro) 
pentru autorităţile publice locale cu o populaţie mai 
mare de 5000 locuitori.17 În conformitate cu rezultatele 
aceluiaşi studiu, „cu excepția a 55 APL (6%), toate autori-
tățile publice locale cheltuiesc mai mult pe administrație 
decât pentru toate serviciile comunale luate împreună. 
În cazul multora dintre APL mărimile alocate sunt nesem-
nificative: 214 APL (24%) cheltuiesc mai puțin de 20 lei (1 
Euro) pe an pe persoană pentru toate serviciile comuna-
le, în timp ce 639 APL (71%) alocă mai puțin de 100 lei (5 
euro).18 În concluzie, majoritatea primăriilor mici, în spe-
cial, din mediul rural, nu sunt în stare să asigure serviciile 
comunale de bază pentru populaţiile lor. Acest fapt face 
localităţile rurale slab dezvoltate, unde locuiesc catego-
riile vulnerabile ale populaţiei, neatractive în termeni de 
infrastructură, servicii şi, în sens mai larg, condiţii de trai. 
Un cerc vicios al sărăciei, oportunităţi limitate de muncă 
şi educaţie, inegalităţi la capitolul venituri şi mentalita-
tea conservatoare constituie obstacole evidente în calea 
modernizării. Deficitele bugetare pun autorităţile publi-
ce locale în situaţii dificile atunci când acestea urmează 
să stabilească priorităţile domeniilor de intervenţie.

Conform definiţiei, capacitatea instituţională repre-
zintă aptitudinile şi capabilităţile autorităţilor publice 
locale de a furniza bunuri şi servicii locale de o calitate 
acceptabilă. Capacitatea instituţională indică nivelul 
tehnic, organizaţional şi educaţional la care autorităţile 
publice locale sunt în stare să-şi îndeplinească atribuţiile 
delegate prin lege. În prezent, 769 (85%) dintre autori-
tățile publice locale de nivelul I din Republica Moldova 
au maximum 6 angajaţi cu program deplin/funcţionari 
publici locali, iar 24% dintre acestea au 4 funcţionari sau 
mai puţin, dintre care: primarul, secretarul, perceptorul, 
inginerul cadastral şi contabilul.19 Această componenţă a 
personalului nu permite gestionarea şi furnizarea servici-
ilor şi a funcţiilor de reglementare cerute de lege. Defici-
tul de mijloace bugetare este principalul motiv care nu le 
permite primăriilor să angajeze mai mult personal, deşi 
unele reglementări de nivel central crează, de asemenea, 
blocaje considerabile pentru dezvoltarea unor capacităţi 
instituţionale adecvate pentru autorităţile publice locale. 

Problemele continue referitoare la valoarea cadas-
trală a bunurilor/proprietăţii la nivel local serveşte drept 
exemplu al capacităţii instituţionale slabe a autorităţilor 
publice locale. Din acest motiv, circa 60% din toate pro-
prietăţile de nivel local nu au fost evaluate nici înregis-
trate conform cerinţelor Cadastrului bunurilor imobile. 

17	 Ibid. p.34.
18	 Ibid. p.56.
19	 Ibid. p.11.

Acest fapt conduce la acceptarea unui statut legal incert 
pentru proprietăți care altminteri ar trebui să servească 
intereselor comune ale colectivităților respective; sunt 
colectate mai puţine venituri fiscale la bugetele locale, iar 
între timp, pot să apară și anumite cazuri de corupţie sau 
de gestiune prejudiciabilă a domeniului public, ceea ce le 
face pe autorităţile publice locale ușor de suspectat, ali-
mentând o stare de neîncredere constantă a cetăţenilor 
în autoritatea publică. Studiile relevă faptul că reîntoar-
cerea la un sistem teritorial bazat pe raioane a corespuns 
în linii mari agendei politice a guvernului (APC), servind 
într-o măsură mult mai mică scopurilor formulate în con-
textul descentralizării de către autorităţile publice locale. 
Din anul 2003, APC şi-a sporit efectivul teritorial cu 63%, 
administraţiile raionale – cu 33%, iar autorităţile publice 
locale de nivelul I numai cu 11%. Cheltuielile pentru per-
sonal, costurile de întreţinere şi operaţionale în perioada 
2003 - 2015 au însumat cca 20 miliarde lei (sau aproxima-
tiv 980 milioane de euro).20

În pofida obstacolelor evidente cu care se confruntă 
atunci când îşi exercită funcţiile principale, autorităţile 
publice locale aspiră spre modele mai eficiente de dez-
voltare şi aducerea în prim-plan a aptitudinilor şi bune-
lor practici din diverse domenii de intervenţie. În fiecare 
an, Programul bunelor practici pentru APL, organizat de 
Consiliul Europei, IDIS şi CALM, colectează şi apreciază 
practici pozitive din activitatea autorităţilor publice loca-
le.21 Peste 650 de comunităţi locale au participat în ultimii 
11 ani, concurând pentru apreciere în astfel de domenii 
ca guvernanţa, antreprenoriatul, cooperarea intercomu-
nală, eficienţa energetică şi alte servicii prestate popula-
ţiei.22 

Capacitatea financiară

Principalii factori care determină capacitatea financia-
ră a autorităţilor publice locale reprezintă „măsura în care 
APL pot genera venituri sau au un flux stabil de granturi/
subvenţii din partea nivelurilor superioare ale adminis-
traţiei şi măsura în care autorităţile publice locale îşi pot 
controla cheltuielile”.23 Capacitatea financiară şi autono-
mia efectivă a finanțelor publice locale , ca o condiţie  

20	 “Lecţiile învăţate pentru viitoarea reformă administrativ-teritorială 
din Republica Moldova. Câţi bani a cheltuit Guvernul când a trecut la 
raioane în anul 2003?’, IDIS Viitorul Trend Hunter, aprilie 2017.

21	 Programul bunelor practici este implementat de IDIS Viitorul cu 
sprijinul din partea Consiliului Europei şi participarea activă a 
CALM.

22	 Programul comun IDIS-CE „Programul bunelor practici ale autorită-
ţilor publice locale din Republica Moldova”, <http://viitorul.org/ro/
content/aplic%C4%83-la-bunele-practici>.

23	 Kaganova, Olga. 2011. Guidebook on capital investment planning for 
local governments. Urban development series knowledge papers; 
no. 13. Washington, DC: World Bank. http://documents.worldbank.
org/curated/en/654101468149684064/Guidebook-on-capital-in-
vestment-planning-for-local-governments
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Tabelul 1. Capacitatea financiară şi administrativă a UAT pe regiuni şi medii, %

 Mediul urban Mediul rural
Valoarea 

medie
Valoarea 
minimă

Valoarea 
maximă

Valoarea 
medie

Valoarea 
minimă

Valoarea 
maximă

Ponderea 
veniturilor 
proprii în 
veniturile 
totale

Nord 21,58 7,84 32,33 15,91 3,52 68,10
Centru 15,12 7,36 27,46 8,22 1,24 38,02
Sud 21,51 13,79 31,69 12,79 2,00 45,76
UTAG 23,38 22,73 24,56 15,77 1,84 32,66
mun. Chişinău 17,59 9,64 32,30 12,50 6,24 22,83

Cheltuielile 
administrative 
raportate la 
veniturile 
proprii 

Nord 77,99 30,44 320,12 171,96 42,35 612,70
Centru 98,71 25,17 385,76 270,33 68,18 1,991,73
Sud 65,75 15,41 153,06 192,77 42,11 597,13
UTAG 37,24 19,02 54,77 129,45 60,82 383,86
mun. Chişinău 43,25 19,26 70,96 125,10 39,42 474,67

Sursă: Ministerul Economiei, baza de date IDAM.

cheie pentru funcţionarea și vitalitatea autonomiei loca-
le, după cum este menţionat în Articolul 9 din Carta eu-
ropeană a autonomiei locale, este fragilă şi incompletă 
în Republica Moldova. O largă majoritate a comunităţilor 
locale sunt extrem de sărace, comparate cu indicatori si-
milari din ţările vecine. Astfel, volumul veniturilor locale 
medii per capita nu depăşește media de 1.004 lei (apro-
ximativ 49 euro), ponderea medie a veniturilor proprii în 
bugetele locale este de numai 10%, iar cheltuielile admi-
nistrative ale celor mai multe dintre autoritățile locale de 
nivelul I depăşesc de circa 5 ori veniturile proprii.24 

În conformitate cu Legea nr. 397 din 2003 privind fi-
nanţele publice locale, veniturile bugetelor unităţilor ad-
ministrativ-teritoriale (BUAT) se formează din veniturile 
proprii, impozitele şi taxele locale, impozitul pe propri-
etate şi alte venituri fiscale şi non-fiscale; defalcări, con-
form cotelor procentuale, de la impozitele şi taxele de 
stat; mijloace speciale /fonduri speciale; transferuri de la 
bugetul de stat; bugetul raional; granturi/împrumuturi; 
şi venituri din comercializarea activelor/proprietăţii şi din 
privatizare. 

Printre cele 898 primării de nivelul I, cheltuielile cu-
rente însumează aproape 88% din volumul total de chel-
tuieli, pentru remunerarea muncii fiind alocate circa 38% 
din bugetul total, iar pentru investiţii – doar 17%25. Poziţia 

24	UAT au capacitate financiară atunci când pot genera cel puţin 40% 
din veniturile totale. A se vedea Methodology for assessing the ad-
ministrative capacity of local public administration authorities, 
UNDP Joint Integrated Assessment Report, November 2010, IDIS, 
IDU http://www.serviciilocale.md/download.php?file=cHVibGljL-
3B1YmxpY2F0aW9ucy8xNzI0OV9lbl8zLnBkZg%3D%3D 

25	 p.12. Raport privind opţiunile pentru reorganizarea structurii admi-
nistrativ-teritoriale în Republica Moldova, 2015, Ionescu, A, Drezgic, 
S, Rusu, I, http://www.md.undp.org/content/dam/moldova/docs/

dominantă în cheltuielile autorităţilor publice locale este 
ocupată de costurile orientate spre educație, care repre-
zintă aproximativ 60% din volumul total al cheltuielilor 
locale. Alte articole importante de cheltuieli sunt ocupa-
te de asistenţa socială, cultură şi sport, şi serviciile comu-
nale. Aceleaşi model este replicat de autorităţile publice 
locale de nivelul II, ale căror funcţii delegate şi costuri ad-
ministrative ridicate însumează 82% din cheltuielile bu-
getare26. Costurile administrative ridicate ale raioanelor 
ascund, de fapt, existenţa unei duble subordonări pentru 
angajații acestor autorități în raport cu diverse ministere 
și agenții guvernamentale. De exemplu, numărul mediu 
de angajaţi ai consiliilor raionale este de 20, dintre care 13 
sunt angajaţi ai direcţiei financiare, iar 7 – ai direcţiei de 
învăţământ. În total, numărul angajaţilor din cele 32 de 
raioane şi Găgăuzia însumează 2530, cu o medie de 77 
de angajaţi per autoritate locală de nivelul II, în contrast 
evident cu cei 5097 de angajaţi din cele 898 de primării27. 

Ministerul Finanţelor asigură granturi/subvenţii de 
egalizare în scopul reducerii diferenţei dintre cheltuielile 
estimate pe baza indicilor normativi (numărul de elevi, 
de persoane în vârstă) şi baza impozabilă (capacitatea 
financiară de a colecta şi genera venituri locale). În anul 
2016, suma totală a transferurilor cu destinaţie generală 
în scopuri de egalizare alocate primăriilor (autorităţilor 
publice locale de nivelul I şi II) a constituit 1,288,552.3 

Publications/JILDP-Report%20on%20territorial%20administrati-
ve%20reform_24_03_2015.pdf?download

26	 Bugetul total al celor 32 de raioane şi Gagauzia a însumat 3.569 mili-
oane lei, din care 2.572 milioane lei au fost alocate pentru învăţământ 
şi 348,5 milioane lei – pentru asistenţa socială. Datele Ministerului 
Finanţelor (2013).

27	 Raportul privind opţiunile pentru reorganizarea structurii adminis-
trativ-teritoriale în Republica Moldova, p.17.

http://www.serviciilocale.md/download.php?file=cHVibGljL3B1YmxpY2F0aW9ucy8xNzI0OV9lbl8zLnBkZg%3D%3D
http://www.serviciilocale.md/download.php?file=cHVibGljL3B1YmxpY2F0aW9ucy8xNzI0OV9lbl8zLnBkZg%3D%3D
http://www.md.undp.org/content/dam/moldova/docs/Publications/JILDP-Report on territorial administrative reform_24_03_2015.pdf?download
http://www.md.undp.org/content/dam/moldova/docs/Publications/JILDP-Report on territorial administrative reform_24_03_2015.pdf?download
http://www.md.undp.org/content/dam/moldova/docs/Publications/JILDP-Report on territorial administrative reform_24_03_2015.pdf?download
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mii lei sau 3,62% din cheltuielile totale ale bugetului de 
stat28. În anul 2017, aceste transferuri au constituit 3,66% 
din cheltuielile totale ale bugetului de stat29. În gene-
ral, transferurile efectuate bugetelor locale însumează 
66,7% din veniturile totale ale primăriilor. De regulă, in-
dicii normativi care determină transferurile sunt extrem 
de detaliaţi, însă normele pentru estimarea sumelor de 
egalizare sunt frecvent contestate de autorităţile locale, 
care pretind că transferurile sunt politizate.

Aceste contestări apar atunci când subvenţiile de 
egalizare nu sunt distribuite direct, dar prin intermediul 
APL de nivelul II (administraţia raionului), care nu deter-
mină suma acestor subvenţii pentru APL de nivelul I în 
conformitate cu formula de egalizare, dar pe baza unui 
format specific de negocieri. Astfel, destul de frecvent, 
scopul subvenţiilor nu este de a dezvolta capacităţi loca-
le durabile, dar de a garanta un mecanism de siguranţă 
pentru comunităţile locale, indiferent de eforturile aces-
tora de a spori veniturile fiscale şi de a presta servicii lo-
cale, care uneori este interpretat ca o pârghie de control 
asupra autorităţilor publice locale. Din cauza nivelului 
scăzut de colectare a veniturilor, subvenţiile de egalizare 
pot atinge aproape 80% din bugetul local, creând relaţii 
de dependenţă. În plus, autorităţile publice centrale pot 
autoriza subvenţii cu destinaţie specială pentru finanţa-
rea proiectelor locale de infrastructură sau altor sarcini 
concrete. Dezvoltarea economică lentă şi colectarea ve-
niturilor sub nivelul scontat denotă un cost al serviciilor 
obligatorii ce depăşeşte dimensiunea bugetului, ceea ce 
înseamnă că şi cele mai prospere oraşe primesc în pre-
zent subvenţii de egalizare de la bugetul de stat. 

Aceste caracteristici/profiluri păstrează relaţiile ierar-
hice dintre Ministerul Finanţelor şi alte ministere, cu acti-
vitate de supraveghere a diferitor fonduri alocate în mod 
centralizat (Ministerul Mediului, Ministerul Transporturi-
lor), care pot deveni mecanisme pentru clientelism poli-
tic. Acest fapt le permite organismelor autorităţilor publi-
ce centrale să interfereze şi să decidă priorităţile de chel-

28	  Legea bugetului de stat pe anul 2016, Monitorul Oficial, nr.230-231 
din 26 iulie 2016, Anexa 3, pagina 16.

29	 Legea bugetului de stat pentru anul 2017, Monitorul Oficial, nr.472-
477 din 27 decembrie 2016, Anexa 3, pagina 18.

tuieli ale autorităţilor publice locale. De exemplu, autori-
tăţile publice centrale ar putea decide să scutească unele 
companii private de impozitele colectate de autorităţile 
publice locale, fără a asigura remedii compensatorii. Sunt 
depuse şi reclamaţii referitoare la colectarea impozitului 
pe venitul persoanelor fizice la locul de muncă în loc de 
locul de reşedinţă. 

Legea privind finanţele publice locale a fost modifi-
cată în anul 2013, fiind implementat în toată ţara un nou 
sistem de calcul al transferurilor cu destinaţie generală 
pe bază de formulă începând din anul 201530. Aceste 
amendamente stabilesc un nou tip de relaţii financiare 
între administraţia publică centrală şi autorităţile locale 
de nivelul I şi II, cu scopul de a asigura un grad mai spo-
rit de independenţă a autorităţilor publice locale. Totuşi, 
după cum se menționează în anumite rapoarte ale Băn-
cii Mondiale (BM), sistemul „nu favorizează dezvoltarea 
comunităţilor mici”31. Sursele citate de BM menţionează, 
inter alia, că mijloacele financiare sunt alocate din buge-
tul de stat „prin interacţiuni administrative, dar nu prin 
procesul bugetar oficial, generând dificultăţi în atingerea 
controlului parlamentar, lipsa de date relevante despre 
implementarea bugetului, incertitudine în ceea ce pri-
veşte finanţarea şi lipsa responsabilităţii pentru utilizarea 
fondurilor”. 

După examinarea bugetelor UAT pentru anii 2005–
2013, Fondul Monetar Internaţional (FMI) a concluzionat 
că, cu cât mai puţini locuitori are o comunitate, cu atât 
aceasta este mai puţin capabilă să colecteze venituri 
proprii şi să acopere cheltuielile pentru serviciile presta-
te sau aşteptate de populaţie. Localitățile rurale, în spe-
cial, cele care dispun de populații mici, preponderent în 
etate, au o rată ridicată de dezechilibru fiscal vertical, la 

30	  Legea nr.302 din 13.12.2013 şi Legea nr.267 din 01.11.2013 pentru 
modificarea şi completarea unor acte legislative (Legii 397-XV din 
16.10.2003 privind finanţele publice locale. 

31	 World Bank. 2013. Moldova - Public expenditure review: capital 
expenditures - making public investment work for competitiveness 
and inclusive growth in Moldova. Public Expenditure Review (PER). 
Washington DC; World Bank. http:// documents.worldbank.org/
curated/en/2013/06/18433023/ moldova-public-expenditure-re-
view-capital-expenditures-making-public-investment-work-com-
petitiveness-inclusive-growth-moldova

Tabelul 2. PIB-ul pe regiuni, 2014.

Regiunile de 
dezvoltare TOTAL Chişinău Nord Centru Sud UTAG

PIB-ul pe regiuni, 
preţuri curente, mii lei 112,049,578 62,869,976 20,519,025 17,973,693 9,704,175 3,064,634

PIB-ul pe regiuni 
per locuitor, preţuri 
curente, mii lei

31,51 77,90 20,66 16,96 18,14 18,94

Sursă: BNS, Date statistice teritoriale, 2015.
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care se adaugă o dependenţă excesivă față de politica de 
transferuri de la bugetul central spre bugetele locale.32 
Autonomia fiscală efectivă va fi fezabilă doar în cazul în 
care sau atunci când fuziunea administrativ-teritorială 
va consolida comunităţile mici în unităţi mai mari şi mai 
viabile. Totuşi, durabilitatea autorităţilor publice locale 
trebuie să ţină cont şi de eforturile active la nivel local 
în vederea sporirii bazei fiscale pentru veniturile locale 
(venituri fiscale şi nefiscale proprii). În prezent, o pătrime 
din veniturile tuturor autorităţilor publice locale provine 
din partajarea impozitului pe venitul persoanelor fizice şi 
a impozitului pe profit, precum şi din taxele rutiere care 
depind în mare măsură de capacitatea de colectare a im-
pozitelor şi de poziţia fermă a economiilor locale. 

Cotele de partajare a impozitelor diferă semnificativ 
în funcţie de tipul autorităţilor publice locale: APL de 
nivelul II primesc, în general, volumul integral al impozi-
tului pe venitul persoanelor fizice şi pe profit, în timp ce 
municipiile Chişinău şi Bălţi primesc doar 50% din venitu-
rile din impozitul pe profit (celelalte 50% sunt alocate bu-
getului de stat). Stabilirea ratelor de impozitare nu este în 
totalitate la discreţia autorităţilor publice locale. Plafoa-
nele pentru impozitele locale sunt stabilite de legislativul 
național. Cea mai mică parte a veniturilor locale provine 
din venituri nefiscale (taxe pentru utilizarea proprietăţii 
locale, taxe pentru servicii, amenzi, confiscări etc.). Au-
torităţile publice locale de nivelul I nu pot percepe taxe 
şi plăţi nefiscale cu excepţia cazului în care acestea sunt 
prevăzute de legislaţia fiscală. 

Disciplina financiară precară în cazul administraţiei 
publice locale își trage originea din existența unor de-
calaje vizibile între competenţele delegate prin lege şi 
resursele disponibile. Majoritatea primăriilor susţin că au 
la dispoziția lor mijloace financiare insuficiente, dat fiind 
faptul că economiile locale sunt prea mici şi fragmentate 
pentru a genera venituri suficiente în vederea îndeplini-
rii nevoilor cetăţenilor şi îmbunătăţirii calităţii serviciilor 
prestate. Procesul de migrație internă s-a intensificat în 
ultimul deceniu. Persoanele care s-au întors în satul lor 
de baştină după ce au muncit mulţi ani peste hotare de-
cid să se mute cu traiul permanent în orăşele sau oraşe 
mai mari, deoarece satele lor de origine nu dispun de 
servicii și alte comodități cu care aceste persoane s-au 
obişnuit între timp. 

Dimensiunea redusă a populaţiei din UAT actuale şi 
nivelul ridicat de fragmentare teritorial-administrativă 
subminează exercițiul efectiv al autonomiei locale şi cre-
ază percepția publică nefavorabilă după care toate aces-
te autorități locale sunt mai degrabă niște ”entități for-
male, care nu au nicio competenţă efectivă în beneficiul 
dezvoltării locale”. Rapoarte ale BM ajung la concluzia 

32	 Cerhan Cevic (2014) se referă la acest fenomen ca ’dezechilibru fiscal 
vertical’ (VFI), definit ca o discrepanţă majoră între veniturile proprii 
şi obligaţiile de cheltuieli în termeni de servicii şi sarcinile proprii 
după cum sunt stipulate de lege. A se vedea <http://www.imf.org/
external/pubs/cat/longres.aspx?sk=42549.0>.

că „fragmentarea administrativ-teritorială a ţării rezultă 
în eficienţă scăzută a cheltuielilor la nivel sub-naţional” 
şi că, ”doar o reconfigurare radicală a structurii teritori-
al-administrative ar putea genera economii necesare 
pentru a fi utilizate în scopul îmbunătăţirii calităţii servi-
ciilor acordate33. 

Datele Ministerului Finanţelor indică o reducere a 
cheltuielilor publice locale cu 24.2% în 2015 comparativ 
cu 2014, relevând astfel un declin semnificativ al ponderii 
veniturilor locale.34 Veniturile autorităţilor publice locale 
s-au redus comparativ cu proporţia cheltuielilor în buge-
tul public naţional (BPN). Cu o pondere medie de 26.5% 
în BPN în anii 2001–2015, tendinţa anilor 2007–2015 con-
firmă faptul că, în general, mai multe tipuri de servicii 
municipale sunt finanţate în acest moment pe baza sub-
venţiilor de egalizare de la bugetul central, reprezentând 
cumulativ un volum cu mult mai mare comparativ cu un 
deceniu în urmă. Fiind extrem de dependente de transfe-
rurile de egalizare, autorităţile publice locale au un nivel 
limitat de autonomie financiară, iar cheltuielile non-dis-
creţionare (obligatorii) ale acestora prevalează. Această 
tendinţă este numită de către economiști drept o formă 
de „recentralizare financiară”, contrar logicii de dezvolta-
re locală durabilă şi obiectivelor de descentralizare afir-
mate pe plan național de către autoritățile centrale. 

Din anul 2014, bugetarea bazată pe performanţă/
rezultate (BBP) a constituit o reformă cheie a politici-
lor cu privire la procesul bugetar naţional, cuprinzând, 
practic, toate sectoarele publice (sănătate, învăţământ, 
asistenţă socială).35 După implementarea experimentală 
timp de un an în cadrul autorităţilor raionale (nivelul II), 
BBP a fost apreciată pozitiv36 şi, respectiv, a fost extinsă 
asupra celorlalte primării (nivelul I), fiind stabilite obiec-
tivele de a face autorităţile publice locale mai eficiente 
şi transparente, promovând o guvernanţă responsabilă 
şi fortificând comunicarea cu privire la cheltuieli. Imple-
mentarea BBP la toate nivelurile administraţiei publice 
este în prezent văzută ca o prioritate pe termen mediu şi 
lung pentru Moldova. Părţile interesate pun în evidenţă 
în mod special rezultatele atinse în urma implementării 
BBP în 2 oraşe-pilot (Ungheni şi Comrat). Lansat cu su-

33	  Diagne, Mame Fatou at al, ‚Moldova - Public expenditure review : re-
forming local public finance for more efficient, equitable, and fiscally 
sustainable subnational spending’. Public Expenditure Review (PER). 
Washington, DC ; World Bank Group. http://documents.worldbank.
org/curated/en/620951468275056092/Moldova-Public-expendi-
ture-review-reforming-local-public-finance-for-more-efficient-equi-
table-and-fiscally-sustainable-subnational-spending

34	 Secrieru, A, 2017 Raport privind evaluarea calităţii finanţelor publi-
ce locale ale 50 APL, „Îmbunătăţirea controlului financiar al APL în 
Republica Moldova, IDIS, <http://www.viitorul.org/files/library/
Raport%20evaluarea%20finantelor%20publice_Angela_Secrieru_0.
pdf>

35	 Strategia de dezvoltare a managementului finanţelor publice (2013–
2020), HG RM nr.573 din 6 august 2013.

36	 Raportul de evaluare finală privind progresul înregistrat în imple-
mentarea acţiunilor incluse în Planul anual de acţiuni al Ministerului 
Finanţelor pentru anul 2014 (Perioada de raportare: 01.01.2014 – 
31.12.2014), mf.gov.md/ro/download/file/fid/8486
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portul Ministerului Finanţelor al Slovaciei, Programului 
Naţiunilor Unite pentru Dezvoltare (PNUD) din Slovacia 
şi PNUD Moldova, noile politici au avut efecte multiple 
asupra cadrului de reglementare şi asupra actelor legis-
lative care reglementează finanţele publice37. În afară de 
noua metodologie pentru calcularea alocaţiilor bugetare 
bazate pe performanţă, BBP încearcă să integreze princi-
piile de guvernanţă democratică în contextul unei refor-
me mai ample de descentralizare administrativă şi fiscală 
şi al stimulării parteneriatelor şi cooperării strânse între 
principalele părţi interesate. 

Capacitatea financiară a UTA Găgăuzia 
(UTAG)

Bugetul UTAG constituie circa 4% din bugetul public 
naţional al Republicii Moldova. Cu toate acestea, bugetul 
UTAG este format în proporţie de 60% din alocaţiile  
de la bugetul de stat, veniturile proprii ale autonomiei  

37	 Set de instrumente pentru analiza comparativă a finanţelor locale: 
experimentare şi lecţiile învăţate. Republica Moldova, Consiliul Eu-
ropei. Strasbourg, 2017, Sursă: https://rm.coe.int/lfb-moldova/
168075da06 

găgăuze însumând doar o valoare modestă de cca 7-8%. 
Cheltuielile bugetare per capita sunt mult mai mici  
comparativ cu alte unităţi administrativ-teritoriale, cu 
excepţia anului 2015, când acest indicator a atins media 
naţională. Cheltuielile curente alcătuiesc 91% din toate 
cheltuielile, iar investiţiile capitale – doar 9%. Totodată, 
statistica arată că UTAG atrage mai multe investiţii capitale 
per capita decât alte unităţi administrativ-teritoriale, fapt 
ce le permite autorităţilor regionale să aloce mai multe 
fonduri pentru programele și necesitățile cu caracter 
social din regiune. De exemplu, pentru educație este 
alocată cea mai mare parte din cheltuielile publice 
(61.1%), în timp ce pentru cultură şi sport sunt alocate 
9.1%, iar pentru asistenţa socială – 6.3%. Concomitent, 
costurile asociate cu întreţinerea utilităţilor, infrastructura 
drumurilor şi protecţia mediului ambiant însumează 
doar 8%. Datele pentru anii 2013–15 indică o reducere 
a ponderii veniturilor proprii în perioada de referinţă, în 
timp ce cota-parte a transferurilor de la bugetul de stat 
a crescut, fapt ce urmează tendinţa generală privind 
egalizarea menţionată mai sus. 

Tabelul 3. Dinamica cheltuielilor publice locale.

Indicatori 2011 2012 2013 2014 2015

Bugetele unităţilor administrativ-teritoriale (BUAT), 
total pe ţară, milioane lei 8150 8920 9537 11347 11518

Inclusiv bugetul UTA Găgăuzia 337 383 404 459 511

Ponderea bugetului UTA Găgăuzia în totalul 
cheltuielilor BUAT, % 4,14 4,29 4,24 4,04 4,44

Cota-parte a populaţiei UTA Găgăuzia în numărul 
total al populaţiei Republicii Moldova 4,5 4,5 4,5 4,6 4,6

Sursă: Tabel sinoptic elaborat pe baza informaţiilor Ministerului Finanţelor.

Datele oficiale relevă faptul că în anul 2015 produ-
sul intern brut (PIB) regional al UTAG a fost cu mult mai 
mare decât în alte regiuni in termeni de contribuţie la 
PIB-ul naţional, dezvoltarea afacerilor şi valoare per capi-
ta. Dezvoltarea este în continuare inegală în RM, în care 
circa 57% din produsul intern brut al ţării este creat de 
fapt în Municipiul Chişinău şi 17% în Municipiul Bălţi, în 
timp ce UTAG contribuie cu doar 3%. Cu toate acestea, 
UTAG a devenit recent o destinaţie atractivă pentru efor-
turile donatorilor internaționali. Parţial, succesul acestei 

performanțe se datorează unei strategii mai bune de co-
municare din partea autorităţilor regionale, elaborarea 
de ținte mult mai exacte în ceea ce privește intenţiile și 
planurile de dezvoltare, precum şi uşurinţa de a desfăşu-
ra activităţi economice în domenii relevante pentru co-
munitatea de parteneri pentru dezvoltare, concomitent 
cu implicarea mai multor actori interesați din regiune. 
Datele arată că numai în 2016 regiunea găgăuză (UTAG) 
a atras 68 de proiecte finanţate de partenerii străini com-
parativ cu doar 6 proiecte în raionul Taraclia şi 30 de pro-
iecte în raionul Cahul.38 

38	 O hartă interactivă a asistenţei străine acordată Republicii Moldova 
poate fi accesată pe website-ul Guvernului RM, <http://amp.gov.md/
TEMPLATE/ampTemplate/gisModule/dist/index.html>. 

https://rm.coe.int/lfb-moldova/168075da06
https://rm.coe.int/lfb-moldova/168075da06
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Figura 1: Numărul de proiecte finanţate de principalii donatori ai Republicii Moldova, 2010-2015

Sursă: Platforma de gestionare a ajutoarelor, 2016
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Strategia naţională de dezvoltare a RM (SND 2020), 
Acordul de asociere UE-RM (AA) şi Programul de activitate 
al Guvernului sunt principalele documente directoare 
pentru stabilirea priorităţilor de dezvoltare strategică a 
RM. În calitate de obiective pe termen scurt şi mediu,  
Planul de acţiuni al Guvernului 2016-2018 prevede  

îmbunătăţirea asistenţei sociale, siguranţei şi calităţii vieţii  
cetăţenilor RM, precum şi îmbunătăţirea guvernanţei 
şi integrarea în UE. Guvernul şi-a asumat angajamentul 
de a îndeplini Obiectivele de dezvoltare ale mileniului 
prin transformarea celor 17 obiective proprii în ţinte 
naţionale cuantificabile şi valorificarea Agendei 2030 în 
calitate de principalul cadru director în implementarea 
planurilor de dezvoltare şi monitorizarea rezultatelor 
obţinute.

Potrivit Platformei de gestionare a ajutoarelor, în anii 
2010-2015 cele mai mari organizaţii debursatoare de 
ajutoare au fost după cum urmează: Uniunea Europea-
nă, Banca Europeană pentru Investiţii (BEI) şi Banca Eu-
ropeană pentru Reconstrucţie şi Dezvoltare (BERD), care 
cumulativ au finanţat proiecte în valoare de circa 1,73 mi-
liarde de euro. Contribuţiile combinate ale altor donatori 
au însumat 1,37 miliarde de euro.39 Uniunea Europeană 
este, pe departe, principalul donator străin, având mul-
tiple domenii de intervenţie, inclusiv prevenirea conflic-
telor, dezvoltarea rurală, dezvoltarea umană, ocuparea 
forţei de muncă, infrastructură, aprovizionarea cu apă 
şi energie, comerţul şi integrarea regională, buna guver-

39	Asistenţa acordată de donatori Republicii Moldova, Raport special 
2016, ajutor pentru dezvoltare, https://events.developmentaid.org/
uploads/2016/moldova/event_report_moldova.pdf 

nanţă. BEI este axată mai mult pe susţinerea întreprinde-
rilor mici şi mijlocii, în timp ce BERD se concentrează pe 
crearea unui mediu propice pentru activitatea sectorului 
privat, promovând standardele UE peste frontierele sec-
toriale, integrarea regională pentru a apropia producăto-
rii de pieţele de desfacere, precum şi dezvoltarea unor 
utilităţi publice eficiente şi durabile. 

Organizaţia Naţiunilor Unite (ONU) este una dintre 
principalele organizaţii donatoare multilaterale. Agenţia 
Statelor Unite pentru Dezvoltare Internaţională (USAID) 
este cea mai mare organizaţie contribuitor bilateral, care 
a acordat finanţare în volum total de 313,6 milioane de 
euro pentru perioada 2010-2015, ce echivalează cu fon-
durile Băncii Mondiale (335,3 milioane de euro). După 
USAID, România este al doilea ca mărime donator bila-
teral, care joacă un rol important în susţinerea asisten-
ţei de dezvoltare acordate Republicii Moldova. Turcia şi 

https://events.developmentaid.org/uploads/2016/moldova/event_report_moldova.pdf
https://events.developmentaid.org/uploads/2016/moldova/event_report_moldova.pdf
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Figura 2. Tipuri de finanţare oferită de donatori, 2010-2015, milioane de euro. 

Sursă: Platforma de gestionare a ajutoarelor, 2016

România au implementat, practic, un număr similar de 
proiecte (45 şi 39), cu diferenţa că Turcia îşi direcţionea-
ză finanţarea preponderent spre Găgăuzia (sisteme de 
aprovizionare cu apă, drumuri). 

Alţi parteneri bilaterali importanţi pentru Republica 
Moldova sunt Suedia, Germania, Polonia şi Elveţia. În pe-
rioada 2014-2017, Elveţia şi-a sporit semnificativ asisten-
ţa, care a însumat 52.8 milioane de euro, orientată spre 
dezvoltarea infrastructurii şi managementul sistemelor 
de sanitaţie, aprovizionare cu apă şi canalizare, îmbună-
tăţind măsurile de răspuns ale Moldovei la migraţiune şi 
problemele/provocările de dezvoltare.40 În perioada ani-
lor 2010-2015, valoarea anuală a proiectelor finanţate de 
donatori în Moldova a variat atât ca dimensiune, cât şi 
ca destinaţie. Dacă în anul 2010, când prima coaliţie de 
guvernământ non-comunistă a fost confirmată în func-
ţie, sumele garantate cumulativ de donatorii străini au 
totalizat 889 milioane de euro, atunci în anul 2011 aceste 
sume s-au redus până la 184 milioane de euro, marcând 
o redresare în anul 2013 (632 milioane de euro), crescând 
până la 921 milioane de euro în 2014 şi având o scădere 
bruscă până la 129 milioane de euro în 2015 41. 

Sectoarele care au beneficiat de cea mai extinsă asis-
tenţă sunt după cum urmează: agricultura, guvernul, 

40	Confederaţia Elveţiei, Platforma de gestionare a ajutoarelor http://
amp.gov.md/portal/node/26?language=en.

41	 Cooperare pentru dezvoltare. Raport anual 2014 cu privire la asis-
tenţă externă acordată Republicii Moldova/Cancelaria de Stat a RM, 
august 2015, Chişinău, p. 8, http://amp.gov.md/portal/sites/defa-
ult/files/inline/raport_aod_2014_-_ro_3.pdf, p.9-10

societatea civilă, gestionarea apei şi a deşeurilor şi trans-
porturile. În conformitate cu ascensiunea marcată de 
asistenţa străină din anii trecuţi, a fost creat şi pus în func-
ţiune cadrul strategic şi instituţional pentru coordonarea 
ajutoarelor externe. Distribuirea priorităţilor donatorilor 
relevă următoarele preferinţe pentru domeniile de dez-
voltare: Guvernul şi societatea civilă – 233 proiecte, edu-
caţia – 119 proiecte, sănătatea – 94 proiecte, alte servicii 
din domeniul social şi de infrastructură – 118 proiecte, 
multisectorial – 86 proiecte. Analiza domeniilor-cheie vi-
zate şi a priorităţilor denotă faptul că donatorii internaţi-
onali văd Moldova ca pe o ţară care solicită un sprijin mai 
robust pentru realizarea reformelor din sectorul public, 
încurajarea participării democratice a cetăţenilor, conso-
lidarea societăţii civile şi modernizarea serviciilor publice 
şi a infrastructurii. Toţi donatorii văd oportunităţi în dez-
voltarea economiei, revitalizând infrastructura critică şi 
dezvoltând capacităţile pentru gestionarea instituţiilor 
publice la nivel central şi local.

Ajutorul bilateral acordat Republicii Moldova de UE 
este direcţionat spre câteva domenii-cheie de reformă: 
justiţie, educaţie, dezvoltare economică şi energetică, 
precum şi suport bugetar. Asistenţa UE acordată RM este, 
preponderent, sub formă de program de acţiune al ţării 
finanţat anual prin Instrumentul european de vecinătate 
efectiv pentru anii 2014-2020.42 În perioada 2014-2017, UE 

42	Asistenţa financiară din partea UE vizează 3 domenii majore: (1) re-
forma administraţie publice (RAP) – axată pe modernizarea adminis-
traţiei publice centrale şi locale, (2) agricultura şi dezvoltarea rura-

Granturi Fonduri guvernamentale Credite preferențiale

http://amp.gov.md/portal/sites/default/files/inline/raport_aod_2014_-_ro_3.pdf
http://amp.gov.md/portal/sites/default/files/inline/raport_aod_2014_-_ro_3.pdf
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Sursă: Platforma de gestionare a ajutoarelor, 2016

Figura 3. Sectoarele prioritare ale Republicii Moldova finanţate de donatori în perioada 2010-2015

Transport și depozitare
Guvernanță și societate civilă
Agricultură
Business și alte servicii
Infrastructura socială și servicii
Sănătate
Generarea și furnizarea de energie
Apă și canalizare
Educație
Altceva

a planificat un sprijin financiar indicativ bilateral pentru 
RM în sumă de circa 335-410 milioane de euro, conco-
mitent, suma preconizată pentru anii 2014-2020 totali-
zează cca 610 - 746 milioane de euro43. Pe baza acestor 
previziuni financiare, Moldova este considerată a fi cel 
mai mare beneficiar al ajutoarelor UE per capita. Totuşi, 
Curtea Europeană de Conturi (ECA) a constatat că „UE se 
confruntă cu probleme semnificative în implementarea 
ajutorului acordat RM, cauzate de o combinaţie a insta-
bilităţii politice şi macroeconomice, guvernanţă slabă şi 
deficienţe ale administraţiei publice”44. Raportul de audit 
a relevat faptul că majoritatea celor 22 de condiţii formu-
late de Comisia Europeană pentru suportul bugetar nu 
au fost îndeplinite sau au fost îndeplinite parţial, în mare 
parte, din cauza lipsei de voinţă politică, întârzieri semni-
ficative între data de începere a programelor şi lansarea 
asistenţei tehnice concrete sau din cauza deficienţelor în 
design-ul şi implementarea programelor sectoriale. 

lă – susţinerea priorităţii strategice a RM de a intensifica coeziunea 
economică, socială şi teritorială prin dezvoltarea localităţilor rurale 
mari, (3) reforma poliţiei şi gestionarea frontierei – reforma poliţiei 
de frontieră, statului de drept şi protecţia drepturilor omului. 

43	 Viziune comună, acţiuni comune: O Europă mai puternică. P.32, htt-
ps://eeas.europa.eu/delegations/moldova/1539/node/1539_id 

44	 http://www.brusselstimes.com/eu-affairs/6386/poor-results-of-
eu-aid-to-the-poorest-country-in-europe 

Migraţia, ocuparea forţei de muncă şi 
defavorizarea comunităţii 

MIGRAŢIA ŞI REMITENŢELE
Republica Moldova este o ţară mică din punct de ve-

dere geografic, având o suprafaţă de 33.9 mii km2 şi apro-
ximativ 4.1 milioane de locuitori, inclusiv Transnistria. Cu 
toate că are o densitate relativ înaltă a populaţiei (121,9 
locuitori per km2), în mare măsură, Moldova este o ţară 
rurală – circa 53,7% din populaţia totală locuiesc în me-
diul rural. Doar Georgia este asemănătoare cu Moldova: 
49.5% din populaţie locuiesc la ţară, în timp ce ponderea 
medie a populaţiei rurale în Europa este de 33.8%. Din 
cauza confluenţei unei serii de factori toxici, economia 
Moldovei a marcat o încetinite bruscă în anul 2015 (o 
creştere a PIB de -0,5%, cu o redresare uşoară în 2016), 
afectată de fluxuri (remitenţe) externe mai mici, frauda 
bancară de proporţii majore şi de producţia agricolă me-
diocră, toate aceste evenimente având loc într-o situaţie 
de instabilitate politică ridicată.45

45	Reducerea sărăciei şi prosperitate partajată în Moldova: progrese 
şi perspective; Evaluarea sărăciei în Moldova, 2016, Banca Mondi-
ală, Raportul nr. 105722-MD, http://documents.worldbank.org/
curated/en/168451467995808859/pdf/105722-WP-P151472-PU-
BLIC-Moldova-Poverty-Assessment-2016.pdf

https://eeas.europa.eu/delegations/moldova/1539/node/1539_id
https://eeas.europa.eu/delegations/moldova/1539/node/1539_id
http://www.brusselstimes.com/eu-affairs/6386/poor-results-of-eu-aid-to-the-poorest-country-in-europe
http://www.brusselstimes.com/eu-affairs/6386/poor-results-of-eu-aid-to-the-poorest-country-in-europe
http://documents.worldbank.org/curated/en/168451467995808859/pdf/105722-WP-P151472-PUBLIC-Moldova-Poverty-Assessment-2016.pdf
http://documents.worldbank.org/curated/en/168451467995808859/pdf/105722-WP-P151472-PUBLIC-Moldova-Poverty-Assessment-2016.pdf
http://documents.worldbank.org/curated/en/168451467995808859/pdf/105722-WP-P151472-PUBLIC-Moldova-Poverty-Assessment-2016.pdf
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Sursă:  Banca Mondială,2015

Figura 4. Remitenţele primite în Republica Moldova, în % faţă de PIB, 2010-2014

Salarii mici, standarde de bunăstare în declin şi defa-
vorizarea comunităţii au forţat sute de mii de moldoveni 
să emigreze sau să-şi caute un loc de muncă peste hota-
re, factori ce au afectat considerabil toate sectoarele so-
cietăţii. Ponderea persoanelor care lucrează sau se află în 
căutarea unui loc de muncă peste hotare a crescut de la 
4.3% în 2000 până la 10% în 2014, provocând reducerea 
populaţiei active şi o scădere de proporţii în ocuparea 
forţei de muncă în mediul rural. Concomitent, remiten-
ţele pe care migranţii le trimit acasă constituie o sursă 
importantă de venit pentru gospodăriile casnice pentru 
a ieşi din sărăcie.46 Venitul disponibil al gospodăriilor cas-
nice este influenţat semnificativ de aceste remitenţe. 

Datele Cercetării bugetelor gospodăriilor casnice in-
dică faptul că în perioada anilor 2009–2014 circa 23% din 
gospodăriile casnice au primit remitenţe, care au acoperit 
jumătate din venitul disponibil al gospodăriilor casnice 
beneficiare. În 2014, remitenţele au reprezentat 26% din 
PIB, poziţionând Moldova, după Tadjikistan şi Kîrgîzstan, 
în topul ţărilor celor mai dependente de remitenţe din 
regiune.47 În această ordine de idei, există variaţii sem-
nificative între gospodăriile casnice din mediul urban şi 
cel rural din Moldova. În zonele rurale, în 2014, ponderea 
remitenţelor în venitul disponibil total al gospodăriilor 

46	Profilul migraţional extins al Republicii Moldova, 2009–2014, 
IOM, https://publications.iom.int/system/files/pdf/emp_moldo-
va_2009_2014.pdf

47	 Profilul migraţional extins al Republicii Moldova, 2009–2014, 
IOM, https://publications.iom.int/system/files/pdf/emp_moldo-
va_2009_2014.pdf 

casnice (beneficiare) a constituit mai mult de 61% (59.8% 
în 2009), iar în zonele urbane această pondere a oscilat în 
jur de 50.2% (49.4% în 2009).48 

Sărăcia este mai răspândită în mediul rural (19%) com-
parativ cu mediul urban (5%). Astfel, 84% dintre persoa-
nele nevoiaşe locuiesc la sat, sărăcia lor fiind asociată cu 
natura surselor de venit49. Persoanele dependente de 
veniturile din activitatea agricolă şi remitenţe sunt mai 
predispuse la sărăcie, potrivit Raportului de evaluare a 
sărăciei al BM din 2016.50 Disproporţiile mari marcate în 
forţa de muncă, industrie şi servicii menţin acele regiuni 
cu o concentraţie ridicată de comunităţi rurale şi sărace 
în suspans, fiind dependente de agricultură şi industria 
de prelucrare a produselor agricole, care sunt direct in-
fluenţate de schimbările climatice şi tiparele sezoniere de 
ocupare a forţei de muncă. 

Guvernul RM a recunoscut necesitatea unei abordări 
coordonate şi integrate de gestionare a migraţiei prin 
intermediul SND 2012–202051, care include o axare pe 
exploatarea remitenţelor şi a migraţiei externe, precum 
şi al Strategiei naţionale privind migraţia şi azilul (SNMA) 
2011–2020.52 De remarcat interesul în creştere al primă-

48	Ibid. p.6.
49	 Banca Mondială, Evaluarea sărăciei în Republica Moldova, 2016, 

p.35.
50	 Ibid.
51	 Strategia naţională de dezvoltare 2012-2020 http://particip.gov.

md/public/files/strategia/Moldova_2020_proiect.pdf
52	 Strategia naţională în domeniul migraţiei şi azilului 2011-2020 htt-

ps://www.ilo.org/dyn/natlex/docs/ELECTRONIC/96973/114865/
F431749726/HG_Strategia%20nationala%20in%20domeniul%20

https://publications.iom.int/system/files/pdf/emp_moldova_2009_2014.pdf
https://publications.iom.int/system/files/pdf/emp_moldova_2009_2014.pdf
https://publications.iom.int/system/files/pdf/emp_moldova_2009_2014.pdf
https://publications.iom.int/system/files/pdf/emp_moldova_2009_2014.pdf
http://particip.gov.md/public/files/strategia/Moldova_2020_proiect.pdf
http://particip.gov.md/public/files/strategia/Moldova_2020_proiect.pdf
https://www.ilo.org/dyn/natlex/docs/ELECTRONIC/96973/114865/F431749726/HG_Strategia nationala in domeniul migr si azilul.pdf
https://www.ilo.org/dyn/natlex/docs/ELECTRONIC/96973/114865/F431749726/HG_Strategia nationala in domeniul migr si azilul.pdf
https://www.ilo.org/dyn/natlex/docs/ELECTRONIC/96973/114865/F431749726/HG_Strategia nationala in domeniul migr si azilul.pdf
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riilor din Moldova de implicare şi comunicare directă 
cu compatrioţii lor aflaţi peste hotare, aşteptându-i să 
se întoarcă acasă, care examinează diverse opţiuni de 
antreprenoriat cu suportul din partea donatorilor inter-
naţionali. În câteva cazuri, primăriile încearcă să câştige 
atenţia grupurilor din diasporă care lucrează peste hota-
re pentru a reedifica economiile locale prin contribuirea 
cu donaţii directe pentru proiecte de dezvoltare ale co-
munităţii.53 Unele proiecte şi iniţiative de dezvoltare au 
fost lansate recent cu sprijinul ONU şi al altor organizaţii 
donatoare, inclusiv Elveţia. 

OCUPAREA FORŢEI DE MUNCĂ
În 2016, rata ocupării forţei de muncă a atins 40.22%, 

comparativ cu 42.71% cu 10 ani în urmă.54 Ocuparea for-
ţei de muncă în Chişinău este mult mai mare (46.9%) 
datorită concentrării sporite a întreprinderilor private. 
Ocuparea forţei de muncă este cea mai mică în regiunea 
de Sud (33.2%). Există diferenţe între bărbaţi şi femei la 
capitolul ocuparea forţei de muncă. Astfel, rata ocupă-
rii forţei de muncă printre bărbaţi este de 42.3%, com-
parativ cu 38.4% printre femei.55 În 2016, rata şomajului 
a atins 4.2%, având cea mai mare valoare în Chişinău. 
Rata şomajului e mai pronunţată printre bărbaţi (6.2%) 
comparativ cu femeile (3.6%). Datele referitoare la mun. 
Chişinău indică mai mulţi bărbaţi înregistraţi oficial ca 
şomeri (7%) comparativ cu femeile (5.1%). Situaţia din re-
giuni demonstrează aceleaşi tendinţe: 4.5%/3.8% (Nord), 
5.4%/2.6% (Centru) şi 4.4%/2.3% (Sud).

INDICE DE DEPRIVARE/DEFAVORIZARE A
COMUNITĂŢII
Gradul dezvoltării locale este evaluat pe baza Indice-

lui de deprivare a ariilor mici (IDAM), un indice care eva-
luează 8 domenii sectoriale şi oferă o privire de ansamblu 
asupra nivelului de dezvoltare al regiunii, raionului sau 
al comunităţii.56 În conformitate cu IDAM, cele mai slab 

migr%20si%20azilul.pdf 
53	 http://www.md.undp.org/content/moldova/ro/home/presscen-

ter/pressreleases/2017/03/15/migran-i-originari-din-23-comu-
nit-i-au-contribuit-cu-peste-2-milioane-de-lei-la-dezvoltarea-local-.
html 

54	  Indicatori privind relaţia populaţiei în raport cu piaţa muncii sunt 
luaţi din Ancheta forţei de muncă 2016 http://statbank.statistica.
md/pxweb/pxweb/en/30%20Statistica%20sociala/30%20Statis-
tica%20sociala__03%20FM__03%20MUN__MUN020/MUN020100.
px/table/tableViewLayout1/?rxid=b2ff27d7-0b96-43c9-934b-
42e1a2a9a774. Indicatorii sunt obţinuţi pe baza cercetării statistice 
selective a gospodăriilor casnice în conformitate cu domeniile statis-
tice care nu diferă semnificativ de regiunile de dezvoltare. 

55	  Ibid. 
56	 Indicele de deprivare a ariilor mici (IDAM) este un instrument sta-

tistic oficial utilizat pentru a identifica comunităţile cu cel mai ridi-
cat nivel de deprivare şi sărăcie. Dezvoltarea este analizată pe baza 
punctajelor acumulate de 48 de indicatori privind activitatea econo-
mică, agricultura, educaţia, sănătatea, demografia, protecţia socială, 
veniturile bugetare, condiţiile de mediu, infrastructura drumurilor/

dezvoltate raioane din Republica Moldova sunt Rezina, 
Ocniţa, Şoldăneşti, Nisporeni şi Teleneşti. Un factor care 
cauzează nivelul ridicat de deprivare în Rezina este acce-
sul limitat la serviciile medicale, împreună cu capacitatea 
financiară şi administrativă redusă a primăriilor. Mobili-
tatea sporită a populaţiei (care lucrează peste hotare) şi 
activităţile limitate de antreprenoriat împiedică partici-
parea cu succes a comunităţilor locale în sprijinul dezvol-
tării strategice a acestor comunităţi. 

Cele mai prospere comunităţi sunt amplasate în veci-
nătatea primăriilor mai mari, cum ar fi capitala ţării mun. 
Chişinău, Bălţi, Anenii Noi şi Comrat, care au obţinut cele 
mai mari punctaje IDAM. Bunăstarea acestor comunităţi 
este asigurată de infrastructura locală mai bună, antre-
prenoriatul dinamic, educaţie şi servicii medicale mai 
accesibile, precum şi o situaţie demografică mai bună. 
Raioanele dezavantajate în termeni de venituri bugetare 
şi capacitate administrativă includ primăriile din mediul 
rural din raioanele Dubăsari, Călăraşi, Rezina şi Leova, 
concomitent, comunităţile cu cea mai bună capacitate 
financiară sunt amplasate în Bălţi, UTAG, Taraclia şi Dro-
chia. Raioanele cele mai slab dezvoltate din punct de 
vedere economic sunt Nisporeni, Şoldăneşti, Ungheni, 
Rezina şi Cantemir. Indicele IDAM al acestor raioane va-
riază între 158 şi 331. Majoritatea autorităţilor publice lo-
cale cele mai defavorizate sunt din raionul Nisporeni (11 
primării) şi Ungheni (10 primării). Toate aceste primării 
demonstrează niveluri slabe de activitate economică şi 
antreprenoriat embrionar la nivel local, un număr mic de 
agenţi economici, un număr redus de angajaţi la între-
prinderi şi o rată ridicată a şomajului. 

INDICELE MEDIULUI DE AFACERI REGIONAL
În 2015–2016 IDIS a calculat Indicele mediului de afa-

ceri regional (RBEI) pe baza a 81 de indicatori indepen-
denţi în vederea evaluării diferitor aspecte ale mediului 
de afaceri.57 Cei 81 de indicatori au fost clasificaţi în 4 
unităţi logice mai mari, grupate în următoarele categorii: 
Activitatea economică, Administraţia publică şi legislaţia, 
Tehnologie şi infrastructură, Educaţie şi resurse umane. 
Cele mai mari punctaje pentru mediul economic sau cli-
matul de afaceri au fost acordate mun. Chişinău (4.73) şi 
Bălţi (4.53), urmate la o oarecare distanţă de Orhei (3.50). 
Producţia economică este, din nou, cel mai bine punc-
tată în Chişinău (5.68) şi Bălţi (5.04), urmate de această 

rutieră, aprovizionarea cu apă şi canalizare, energie şi comunicaţii, 
calculate pentru 843 de comunităţi rurale, unde poziţia 1 indică ceai 
mai ridicată deprivare (cea mai nevoiaşă comunitate care este pri-
vată de anumite servicii) şi poziţia 843 indică cea mai scăzută de-
privare (comunitatea cea mai prosperă, cea mai dezvoltată). A se 
vedea <http://www.mec.gov.md/ro/content/indicatori-social-eco-
nomici-pe-localitati>.

57	 Indicele mediului de afaceri regional (RBEI) poate fi accesat pe por-
talul sursă deschisă: <http://competitiveness.viitorul.org/>; Meto-
dologia de calcul al RBEI este disponibilă la <http://competitiveness.
viitorul.org/methodology>.

https://www.ilo.org/dyn/natlex/docs/ELECTRONIC/96973/114865/F431749726/HG_Strategia nationala in domeniul migr si azilul.pdf
http://www.md.undp.org/content/moldova/ro/home/presscenter/pressreleases/2017/03/15/migran-i-originari-din-23-comunit-i-au-contribuit-cu-peste-2-milioane-de-lei-la-dezvoltarea-local-.html
http://www.md.undp.org/content/moldova/ro/home/presscenter/pressreleases/2017/03/15/migran-i-originari-din-23-comunit-i-au-contribuit-cu-peste-2-milioane-de-lei-la-dezvoltarea-local-.html
http://www.md.undp.org/content/moldova/ro/home/presscenter/pressreleases/2017/03/15/migran-i-originari-din-23-comunit-i-au-contribuit-cu-peste-2-milioane-de-lei-la-dezvoltarea-local-.html
http://www.md.undp.org/content/moldova/ro/home/presscenter/pressreleases/2017/03/15/migran-i-originari-din-23-comunit-i-au-contribuit-cu-peste-2-milioane-de-lei-la-dezvoltarea-local-.html
http://statbank.statistica.md/pxweb/pxweb/en/30 Statistica sociala/30 Statistica sociala__03 FM__03 MUN__MUN020/MUN020100.px/table/tableViewLayout1/?rxid=b2ff27d7-0b96-43c9-934b-42e1a2a9a774
http://statbank.statistica.md/pxweb/pxweb/en/30 Statistica sociala/30 Statistica sociala__03 FM__03 MUN__MUN020/MUN020100.px/table/tableViewLayout1/?rxid=b2ff27d7-0b96-43c9-934b-42e1a2a9a774
http://statbank.statistica.md/pxweb/pxweb/en/30 Statistica sociala/30 Statistica sociala__03 FM__03 MUN__MUN020/MUN020100.px/table/tableViewLayout1/?rxid=b2ff27d7-0b96-43c9-934b-42e1a2a9a774
http://statbank.statistica.md/pxweb/pxweb/en/30 Statistica sociala/30 Statistica sociala__03 FM__03 MUN__MUN020/MUN020100.px/table/tableViewLayout1/?rxid=b2ff27d7-0b96-43c9-934b-42e1a2a9a774
http://statbank.statistica.md/pxweb/pxweb/en/30 Statistica sociala/30 Statistica sociala__03 FM__03 MUN__MUN020/MUN020100.px/table/tableViewLayout1/?rxid=b2ff27d7-0b96-43c9-934b-42e1a2a9a774
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dată de Rezina (4.49) şi Drochia (4.26). Totuşi, cele mai 
mari punctaje i-au fost atribuite legislaţiei în oraşele mici 
din regiunea de Nord (Făleşti, 4.11; Floreşti, 4.08; Drochia, 
3.76) şi din regiunea de Sud (Basarabeasca, 3.00; Cimislia, 
3.73). Resursele umane au fost apreciate mai bine în ora-
şele mici din regiunea de Centru, cum ar fi Ialoveni (4.46), 
Ungheni (4.20), Străşeni (3.89), Chişinău (3.88) şi Criuleni 
(3.87), dar şi Cahul (3.93). RBEI mai prezintă o hartă intere-
santă a pilonilor secundari, cum ar fi impactul economiei 
tenebre asupra activităţii de nivel regional, Ştefan Vodă, 
Criuleni şi Cantemir acumulând cele mai mari punctaje; 
corupţia printre întreprinderile private (Donduşeni, Şte-
fan Vodă şi Cimişlia) şi ponderea angajaţilor în populaţia 
totală (Chişinău, Bălţi, Basarabeasca şi UTAG).58

Provocări şi oportunităţi ale regionalizării 
în Republica Moldova

Ca urmare a adoptării în anul 2006 a Legii privind 
dezvoltarea regională59, care defineşte pilonii concep-
tuali pentru politica naţională de dezvoltare regională, 
Moldova a stabilit 6 regiuni de dezvoltare: Nord, Centru, 
Sud, UTA Găgăuzia, municipiul Chişinău şi Transnistria. 
Legea defineşte regiunea ca „unitate teritorială funcţio-
nală ce reprezintă cadrul de planificare, evaluare şi im-
plementare a politicii de dezvoltare regională”. Regiunile 
de dezvoltare sunt suficient de mari pentru a asigura un 
nivel sporit de eficienţă în promovarea dezvoltării, dar şi 
suficient de mici pentru a nu bloca eforturile actorilor re-
gionali şi locali. 

În conformitate cu Strategia naţională de dezvoltare 
regională (SNDR), Parlamentul RM are obligaţia de a alo-
ca programelor şi proiectelor de dezvoltare regională o 
finanţare estimată în mărime de cel puţin 1% din venitu-
rile bugetului de stat, suplimentate de alte fonduri crea-
te cu sprijinul partenerilor de dezvoltare. Deşi existenţa 
acestei obligaţii este lăudabilă, potrivit relatării funcţio-
narilor de la Ministerul Dezvoltării Regionale, finanţarea 
nici pe departe nu este suficientă. În perioada anilor 2010 
– 2012, 79 de proiecte în valoare de 831,170 milioane lei 
(52,2 milioane de euro) au fost implementate de Fondul 
naţional pentru dezvoltare regională (FNDR) în următoa-
rele sectoare: aprovizionarea cu apă şi sanitaţie, drumuri, 
gestionarea deşeurilor solide, eficienţa energetică, tu-
rism şi suport sectorului privat. 

În anul 2012, Guvernul RM a adoptat SND (2012-2018) 
“Moldova 2020”, care prevedea crearea a 4 consilii pentru 
dezvoltare regională (Nord, Centru, Sud şi UTAG), cu par-
ticiparea diferitor actori din sectoarele public şi privat, 
fiind sprijinite de agenţiile regionale de dezvoltare (ARD). 
Aceste instrumente teritoriale ale Guvernului coordo-

58	 A se vedea <http://competitiveness.viitorul.org/maps/1-1>.
59	 Legea nr. 438 din 28.12.2006 privind dezvoltarea regională.

nează activitatea şi prioritizează acţiunile tuturor acestor 
actori cu scopul de a identifica şi susţine parteneriate 
funcţionale cu instituţii publice şi private. Strategia stabi-
leşte domeniul de dezvoltare regională pentru a reduce 
disparităţile locale, inter- şi intra-regionale, a crea stimu-
lente pentru coeziunea socială şi economică, competiti-
vitate şi buna guvernanţă. Strategia descrie elementele 
cheie pentru dezvoltarea regională: stabilirea unui dialog 
între APC şi APL, transferând unele competenţe (educa-
ţia, asistenţa socială) şi identificând obstacolele, cum ar fi 
ritmul lent şi monoton al descentralizării administrative 
şi financiare: fragilitatea autonomiei financiare locale din 
cauza deficitului cronic de resurse bugetare într-o orga-
nizare teritorial-administrativă fragmentată. 

În anul 2012 Guvernul a decis să aloce 622 milioane 
lei FNDR.60 În perioada 2013–2015, totuşi, au fost aloca-
te pentru proiecte doar 556 milioane lei, din care au fost 
cheltuite în cele din urmă numai 537.35 milioane lei. În 
2015 au fost alocaţi mai puţin bani comparativ cu anii 
precedenţi, fapt ce a impus o încetinire a anvergurii ini-
ţiale a dezvoltării regionale. Reducerea alocaţiilor a fost 
atribuită instabilităţii macro-economice, precum şi defi-
citului de finanţare externă (Berbeca, 2016). Mai mult de-
cât atât, doar 89% din resursele alocate au fost utilizate 
în anul 2015, demonstrând o coordonare slabă între par-
tenerii locali şi inadecvaţia procesului decizional actual.61 
Până în prezent, în pofida ambiţiilor indicate şi a scopului 
stabilit de partenerii străini de dezvoltare ai Republicii 
Moldova, an de an FNDR a primit mai puţini bani decât 
este stipulat de lege — în anul 2016 – doar 0.8% din veni-
turile bugetului de stat, iar în anul 2017 – doar 0.6%.

În luna iunie 2014, Uniunea Europeană şi Republica 
Moldova au semnat Acordul de asociere, prin care UE şi 
Moldova s-au angajat să coopereze cu scopul de a dez-
volta standarde şi instituţii democratice. În conformita-
te cu acest acord, Programul de activitate al Guvernului 
(2015-2018) propune să fie abordate dezechilibrele regio-
nale, folosind potenţialul social-economic de dezvoltare 
al regiunilor şi fortificând competitivitatea acestora. O 
nouă SNDR (2016-2020) a fost adoptată în luna octombrie 
2016, care-şi propune să adapteze politica sectorială regi-
onală a ţării la politicile şi obligaţiile stipulate de Acordul 
de asociere. Mai mult decât atât, la solicitarea executivu-
lui, Programul SIGMA, o iniţiativă comună a Organizaţiei 
pentru Cooperare Economică şi Dezvoltare (OCED) şi UE, 
a realizat o evaluare amplă a sistemului existent al admi-
nistraţiei publice, pornind de la standardele şi criteriile de 
eficienţă şi indicatorii bunei guvernanţe ai OCED62. Refor-
ma cuprinzătoare a sectorului public, bazată pe reforma 

60	 Planul de acţiuni pentru implementarea Strategiei naţionale de dez-
voltare regională, 2013-2015.

61	 Viaceslav Berbeca, IDIS Policy Brief, Politica de dezvoltare regională: 
realizări şi perspective, octombrie 2016; nr. 10. www.viitorul.org

62	 Raport cu privire la măsurarea de bază, Moldova, SIGMA http://
www.sigmaweb.org/publications/Baseline-Measurement-Moldo-
va-2015.pdf 
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autorităţilor publice centrale şi a ministerelor şi agenţiilor 
acestora, a fost lansată ca o prioritate în 2016, în confor-
mitate cu documentele strategice de politici ale Guver-
nului – Programul de guvernare (2016-2018), AA UE-Re-
publica Moldova63, Obiectivele de dezvoltare durabilă64, 
SND “Moldova 2020”65/,66. Autorii SND au luat în conside-
rare numeroase reguli şi standarde europene din acqu-
is-ul comunitar, încurajând cooperarea inter-regională 
şi aliniindu-le cu priorităţile AA. În anul 2016, Guvernul 
RM a stabilit noi priorităţi de politici pentru a aduce or-
ganizarea teritorială a ţării în concordanţă cu clasificarea 
NUTS/Nomenclatorul unităţilor teritoriale de statistică.67 

Ca parte a asistenţei în derulare acordate de UE pentru 
dezvoltarea regională a Republicii Moldova şi ca urmare 
a ratificării de către Parlamentul RM a participării ţării la 
Programul european de vecinătate pentru agricultură şi 
dezvoltare rurală (ENPARD), UE a alocat 64 milioane de 
euro în aceste scopuri pentru anii 2015–2017.68 Uniunea 
Europeană intenţiona să folosească ENPARD pentru im-
plicarea primăriilor şi a OSC care conlucrează cu agenţiile 
pentru dezvoltare regională, răspunzând în acest mod 
la nevoia imperativă de dezvoltare a capacităţii şi infras-
tructurii. Din cauza creşterii instabilităţii politice din anii 
2015-2016, fondurile ENPARD nu au devenit disponibile, 
marcând o încetinire sau chiar imposibilitatea de a rea-
liza obiectivele stabilite. Lipsa de coordonare între cele 
2 ministere responsabile (Ministerul Dezvoltării Regiona-
le şi Construcţiilor şi Ministerul Agriculturii şi Industriei 
Alimentare) a creat obstacole pentru primării şi OSC în 
vederea solicitării/valorificării acestor fonduri de dezvol-
tare. Va avea o importanţă majoră pentru RM şi UE cazul 
în care vor fi identificate noi căi de sporire a impactului 
politicii şi influenţii oportunităţilor existente de finanţare 

63	Legea nr.112 din 02.07.2014 pentru ratificarea Acordului de asociere 
între Republica Moldova, pe de o parte, şi Uniunea Europeană şi Co-
munitatea Europeană a Energiei Atomice şi statele membre ale aces-
tora, pe de altă parte.

64	 Obiectivele de dezvoltare durabilă, http://www.md.undp.org/con-
tent/moldova/ro/home/post-2015/sdg-overview.html

65	 Legea nr.166 din 11.07.2012 pentru aprobarea Strategiei naţionale 
de dezvoltare “Moldova 2020”.

66	 Legea nr.68 din 05.04.2012 pentru aprobarea Strategiei naţionale de 
descentralizare şi a Planului de acţiuni privind implementarea Stra-
tegiei naţionale de descentralizare pentru anii 2012-2015. În data 
de 12 aprilie 2016, proiectul de lege de modificare a Legii nr.68 din 
05.04.2012 pentru aprobarea Strategiei naţionale de descentralizare 
şi a Planului de acţiuni privind implementarea Strategiei naţionale 
de descentralizare pentru anii 2012-2015, aprobat prin Hotărârea 
Guvernului RM nr.416 din 8 aprilie 2016, a fost înregistrat cu nr.155 
la Biroul Permanent al Parlamentului. Prin amendamentele propuse 
la legea nominalizată, cadrul temporal al Strategiei naţionale de des-
centralizare va fi extins până în anul 2018.

67	 Planul de acţiuni al Guvernului RM pentru anii 2016–2018, p.26, 
http://www.gov.md/sites/default/files/document/attachments/
executiv_of_republic_of_moldova_-_action_programme_of_the_exe-
cutiv_of_republic_of_moldova_for_2016-2018.pdf, <http://www.gov.
md/sites/default/files/document/attachments/guvernul_republi-
cii_moldova_-programul_de_activitate_al_guvernului_republicii_mol-
dova_2016-2018.pdf>.

68	 A se vedea European External Action Service, ‘Delegation of the Eu-
ropean Union to the Republic of Moldova’, <http://eeas.europa.eu/
delegations/moldova/index_en.htm>.

europeană pentru actorii locali şi regionali din RM. 
Astfel de instrumente cum ar fi Grupurile locale de 

acţiune (GLA) – grupuri de iniţiativă locală din cadrul UE 
care pot accesa şi utiliza fondurile UE pentru dezvoltare 
locală şi contribui la generarea unor strategii de dezvol-
tare incluzive, participative şi pro-active, se pot dovedi a 
fi instrumentale pentru stimularea cooperării şi coordo-
nării necesare în realitatea actuală din Republica Moldo-
va. Acesta ar putea deveni un mecanism potrivit pentru 
a evita situaţiile suspensive când APC nu demonstrează 
suficientă voinţă şi disponibilitate de a acţiona în vederea 
implementării iniţiativelor de asistenţă, în timp ce cetăţe-
nii solicită mai mult sprijin şi oferă idei relevante pentru 
dezvoltarea locală. Asigurarea sinergiei mecanismelor 
de finanţare şi coordonarea eficace la nivel naţional şi 
regional sunt cruciale pentru implementarea efectivă a 
politicilor de dezvoltare regională. Ministerul Dezvoltării 
Regionale şi Construcţiilor împreună cu coordonatorul 
naţional al asistenţei externe (Cancelaria de Stat) şi foarte 
curând cu Biroul pentru cooperare transfrontalieră (CTF) 
(actualmente, statutul Biroului CTF se află la stadiul de 
aprobare în Guvern), este activ în promovarea programe-
lor transfrontaliere şi transnaţionale pentru APL, fiind un 
instrument complementar proiectelor regionale. Totuşi, 
condiţiile de co-finanţare (de regulă, 10%) rămân a fi o 
problemă majoră pentru APL, având în vedere capacita-
tea scăzută a bugetelor locale. 

Relaţiile dintre autorităţile publice 
centrale şi cele locale 

Astfel cum s-a menţionat anterior, autorităţile publice 
centrale au încercat în mod tradiţional să transfere sar-
cini suplimentare autorităţilor publice locale fără să aloce 
resurse financiare adecvate, păstrând controlul asupra 
evaluării modului în care aceste sarcini sunt îndeplinite. 
Aceste practici contravin spiritului Cartei europene a au-
tonomiei locale şi au afectat negativ relaţiile cu cea mai 
mare asociaţie reprezentativă a autorităţilor publice loca-
le—Congresul Autorităţilor Locale din Moldova.69 Legea 
nr. 436 din 28 decembrie 2006, privind administraţia pu-
blică locală, art. 6(4) formulează clar obstacole împotriva 
controlului excesiv din partea autorităţilor centrale asu-
pra autonomiei locale, indicând faptul că „orice control 
administrativ exercitat asupra activităţii desfăşurate de 
către autorităţile publice locale nu trebuie să urmărească 
alt scop decât asigurarea respectării legalităţii şi a princi-
piilor constituţionale, iar controlul de oportunitate poate 
viza doar realizarea competenţelor care le-au fost dele-
gate, în condiţiile legii’.70 Legea stipulează clar obligaţia 

69	Raportul final privind situaţia în domeniul APL în Republica Moldova 
în 2012-2016, CALM, <www.calm.md>.

70	 Art.6 (para 4) din Legea privind administraţia publică locală, 2006, 
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autorităţilor administraţiei publice centrale de a consulta 
asociaţiile reprezentative ale autorităţilor administraţiei 
publice locale în problemele ce ţin de competenţele şi 
interesele APL.71 

Congresul Autorităților Locale din Moldova (CALM) re-
prezintă cea mai importantă asociaţie reprezentativă a au-
torităţilor publice locale din Republica Moldova. Înființată 
în anul 2000, CALM a reuşit să obţină un grad sporit de co-
eziune și direcție strategică între autoritățile locale de ni-
velul I și II, servind ca o platformă națională în vederea pro-
movării obiectivelor legate de accelerarea descentralizării, 
profesionalizarea serviciilor publice, aplicarea normelor și 
standardelor europene în materie de autonomie locală. 
Potrivit surselor CALM, această asociație este ne-partiza-
nă, ocupându-se în special de cadrul de politici existent 
și depunând eforturi susținute în scopul îmbunătățirii ca-
drului legislativ și normativ cu privire la autonomia locală. 
Totuşi, relaţiile dintre autorităţile publice centrale şi CALM 
nu au fost întotdeauna lipsite de conflicte, iar căutarea de 
soluții acceptabile de ambele părți reprezintă în continua-
re o provocare importantă pentru CALM. 

În anul 2016, Guvernul RM şi-a reînnoit angajamen-
tul în privinţa descentralizării prin semnarea unei Foi 
de parcurs privind descentralizarea cu liderii CALM.72 În 
plus, CALM a salutat hotărârea Ministerului Finanţelor de 
a atribui primăriilor competenţa de colectare a taxei ruti-
ere în calitate de taxă locală, depăşind obiecţiile Ministe-
rului Transporturilor. Mai mult decât atât, CALM a salutat 
decizia a le garanta dreptul autorităţilor publice locale 
să se adreseze direct Curţii Constituţionale în cazul unor 
încălcări presupuse ale principiilor autonomiei locale şi 
ale drepturilor comunităţilor locale. Odată cu intrarea în 
vigoare a noii Legi cu privire la Autoritatea Naţională de 
Integritate (ANI), CALM i-a fost acordat dreptul de a no-
minaliza un reprezentant în Consiliul ANI.73 

Totuşi, există un număr abundent de reglementări, 
legi şi iniţiative majore de reformă a autorităţilor publice 
centrale adoptate fără discuţii adecvate cu autorităţile 
publice locale sau cu persoanele juridice/fizice care sunt 
afectate de aceste acte. De exemplu, CALM rămâne critic 
în ceea ce priveşte planurile anunţate de către autorităţi-
le publice centrale în 2015-2016 de a lansa o reformă radi-
cală a organizării teritorial-administrative. Asociaţia vede 
maniera în care autorităţile publice centrale au elaborat 
acest proiect de reformă ca o abordare descendentă a 
reorganizării teritoriale care urmează a fi impusă fără dis-
cuţii adecvate cu toate primăriile, subminând astfel Foaia 
de parcurs privind descentralizarea semnată recent şi cel 

nr.436, adoptată la 28.12.2006.
71	 Acesta este un amendament operat Legii privind administraţia pu-

blică locală în conformitate cu Carta europeană a autonomiei locale a 
Consiliului Europei, (art.6. alineatul 5), Legea nr.187 din 15.07.2010 
(Monitorul Oficial 141-144/10.08.2010.

72	 Iulie-septembrie 2017, Raportul final de monitorizare, Moldova: Re-
forma finanţelor publice locale, CALM PNUD. 

73	 Legea nr. 132 din 17 iunie 2016 cu privire la Autoritatea Naţională de 
Integritate.

mai important principiu de cooperare – elaborarea unor 
abordări de politici prin coordonare şi acord. În mod spe-
cial, motivul de îngrijorare pentru CALM a fost faptul că 
structura administrativ-teritorială propusă de Guvern s-a 
bazat pe o perspectivă scolastică (venituri per capita, 
venituri bugetare ale administraţiei publice locale), ne-
glijând alte aspecte vitale relevante pentru funcţionarea 
autorităţilor publice locale, cum ar fi acordul/acceptul 
democratic, consultările şi participarea, reprezentarea şi 
capacitatea de răspuns/reacţie a administraţiilor alese.74 

Constatările-cheie:

•	 Vederea de ansamblu asupra reformelor de descen-
tralizare din ultimul deceniu prezentată mai sus relevă 
faptul că una dintre problemele majore în materie de 
competenţe ale APL de nivelul I şi nivelul II se referă 
la stipularea acestor competenţe într-o manieră pur 
formală fără a asigura resursele financiare necesare. 
Autorităţile publice locale au fost investite cu obligaţii 
excesive pentru realizarea cărora acestea nu au nici 
activele potrivite, nici resurse financiare, nici resurse 
umane indispensabile.

•	 Fragmentarea teritorială şi capacitatea redusă a au-
torităţilor publice locale solicită politici de recalibrare 
teritorial-administrativă şi reformă din partea Guver-
nului. Totuşi, această reformă trebuie să fie re-con-
ceptualizată pornind de la perspective mai ample 
decât să fie bazată pe un singur criteriu financiar.

•	 Autonomia financiară— ca precondiţie pentru funcţi-
onarea autonomiei locale— este fragilă şi incomple-
tă în RM. Vasta majoritate a comunităţilor locale sunt 
extrem de sărace şi nesustenabile în termeni de au-
tonomie financiară, iar infrastructura delapidată sau 
afectată de un deficit constant de resurse numai le 
exasperează problemele. O autonomie fiscală efecti-
vă va putea fi atinsă numai în cazul unei fuziuni admi-
nistrativ-teritoriale adecvate, prin care comunităţile 
cu populaţii mici ar putea fi consolidate.

•	 Bugetarea bazată pe performanţă (BBP) lansată ca 
proiect-pilot în 2014 a devenit o prioritate strategică 
pe termen mediu şi lung pentru Guvernul RM, fiind 
extinsă de la 2 raioane selectate inițial la restul pri-
măriilor din ţară. Dovezile colectate la acest subiect 
atestă faptul că BBP a avut efecte pozitive asupra 
practicilor de reglementare a finanţelor locale deoa-
rece integrează principiile guvernanţei democratice 
şi facilitează cooperarea mai strânsă între principalele 
părţi interesate ale administraţiei publice locale.

74	 Opiniile CALM cu privire la reforma teritorial-administrativă. Sur-
să: http://calm.md/libview.php?l=ro&idc=59&id=3656&t=/SERVI-
CIUL-PRESA/Emisiuni-Audio/CALM-MIZEAZA-PE-O-REFORMA-VE-
RITABILA-EVOLUTIVA-A-ADMINISTRAIEI-PUBLICE/,

http://calm.md/libview.php?l=ro&idc=59&id=3656&t=/SERVICIUL-PRESA/Emisiuni-Audio/CALM-MIZEAZA-PE-O-REFORMA-VERITABILA-EVOLUTIVA-A-ADMINISTRAIEI-PUBLICE/
http://calm.md/libview.php?l=ro&idc=59&id=3656&t=/SERVICIUL-PRESA/Emisiuni-Audio/CALM-MIZEAZA-PE-O-REFORMA-VERITABILA-EVOLUTIVA-A-ADMINISTRAIEI-PUBLICE/
http://calm.md/libview.php?l=ro&idc=59&id=3656&t=/SERVICIUL-PRESA/Emisiuni-Audio/CALM-MIZEAZA-PE-O-REFORMA-VERITABILA-EVOLUTIVA-A-ADMINISTRAIEI-PUBLICE/
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1.	 Competenţele recunoscute la nivelul APL (exclu-
sive, partajate şi delegate) ar trebui reechilibrate. 
Competenţele descentralizate ar trebui să fie clar 
delimitate de funcţiile desconcentrate. Acest dezi-
derat poate fi materializat prin restabilirea repre-
zentanţilor executivului (prefecţii), pentru care să 
fie clar stabilite responsabilităţile, fiind dedicate 
resurse bugetare adecvate. 

2.	 Se impune realizarea unei consolidări administra-
tive şi teritoriale cuprinzătoare a APL de nivelul I 
şi II pentru a crea economii de scară, fortifica co-
lectarea veniturilor şi îmbunătăţi componenţa 
cheltuielilor, care în prezent sunt dependente în 
mare măsură de transferurile APC şi orientate spre 
cheltuieli curente. Ar trebui finalizată recalibrarea 
teritorial-administrativ printr-un proces credibil de 
dialog adecvat, consultări şi elaborări de politici cu 
implicarea tuturor părţilor interesate relevante. 

3.	 Reformele de descentralizare implică o transfor-
mare sistemică a guvernării, cu anumite schim-
bări în structurile puterii şi control asupra resurse-
lor, având în acest fel un potenţial de escaladare 
a conflictelor politice şi a tensiunilor sociale. Prin 
urmare, impactul deciziilor de descentralizare tre-
buie evaluat într-o manieră strategică, implicând 
principalele părţi interesate, creând masa critică 
a atitudinii publice pozitive în raport cu modelele 
propuse, necesare pentru a naviga de-a lungul in-
tersecţiilor primejdioase ale procesului politic. 

4.	 Ar trebui examinate experienţele de recalibrare a 
reformelor din ţările învecinate, inclusiv exemple 
pozitive şi negative de fuziune. 

5.	 Guvernul ar trebui să edifice la nivel local asuma-
rea priorităţilor de descentralizare şi agenda pe 
termen lung de către APL în locul promovării deci-
ziilor descendente. 

6.	 Depunerea unor eforturi consecvente pentru cre-
area unor centre de excelenţă şi inovaţii pentru 
autorităţile publice locale în domeniul gestionării 
activelor, serviciilor municipale, resurselor umane, 
mass-media digitale, comunicării publice, care tre-
buie privite ca fiind importante din punct de vede-
re strategic pentru sporirea capacităţilor instituţio-
nale ale administraţiei publice locale.

7.	 Autorităţile publice locale ar trebui instruite astfel 
încât să-şi poată elabora strategii şi proiecte pro-
prii, precum şi să acceseze fonduri străine. 

8.	 Ar trebui de realizat schimb de experienţă de la 
egal la egal, inclusiv printre grupurile comunita-
re şi activiştii democraţiei locale şi reprezentanţii 
mass-media, pentru a permite organizarea unor 
discuţii publice mai bine informate şi deliberări 
orientate spre rezultate în ceea ce priveşte scenari-
ile pentru reforma administrativ-teritorială. 

9.	 Doar printr-un proces deschis şi comprehensiv, în 
care sunt explicate problemele actuale în materie 

Recomandări

•	 Reforma de fond privind descentralizarea şi prestarea 
serviciilor este împiedicată de baza fiscală locală limi-
tată, prevalând abordările centraliste şi fragmentarea 
excesivă a teritoriului ţării.

•	 Vasta majoritate a autorităţilor publice locale din RM 
primesc resurse suplimentare prin intermediul subven-
ţiilor centralizate cu scop de egalizare a veniturilor, care 
în prezent constituie un vehicul foarte răspândit de fi-
nanţare a deficitului bugetar la nivel local. Aceste tran-
sferuri sunt frecvent efectuate în mod netransparent, 
prin decizie politică, care alimentează noi inegalităţi 
politice, clientelism sistematic şi guvernanţă bazată pe 
practicarea loialității față de partidele aflate la guverna-
re, prevenind consolidarea democratică la nivel local şi 
împiedicând concurenţa politică sănătoasă. 

•	 Lipsa unui sistem municipal al funcționarilor publici 
locali separat de sistemul serviciului public central, 

gestionat de Guvernul național, afectează negativ 
crearea unui sistem funcţional de recrutare bazat pe 
merit pentru autorităţile publice locale, cu efecte 
directe asupra motivaţiei funcţionarilor publici lo-
cali: sistem de salarizare necompetitiv, fluctuaţia 
ridicată a angajaţilor şi competența profesională 
insuficientă.

•	 Decalajul rural-urban, precum şi progresul limitat în 
abordarea disparităţilor locale şi regionale, au creat o 
serie de obstacole structurale pentru descentralizare. 

•	 Politica de regionalizare economică urmată de Gu-
vern este în conformitate cu politicile UE şi ar putea 
asigura stimulente pozitive pentru dezvoltarea rurală 
şi regională. Totuşi, unele fonduri şi programe UE nu 
întrunesc deocamdată cererea locală urgentă din ca-
uza reformei fiscale şi administrativ-teritoriale nefina-
lizate.
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de capacitate financiară şi administrativă, fiind 
elaborate scenarii de perspectivă, reformele pot 
câştiga acceptul publicului general. O referinţă 
adecvată în această privinţă poate servi Strategia 
privind creşterea economică şi reducere a sărăciei 
din 2004–2006, care a asigurat un proces robust 
şi participativ în toată ţara, fapt ce le-a permis 
părţilor interesate strategice să dezvolte poziţii 
consensuale pe probleme-cheie pentru reformele 
sectoriale din ţară, evitând neînţelegerile posibile. 

10.	Ar trebui examinate și alte instrumente cum ar fi 
stimulentele fiscale şi de dezvoltare a infrastruc-
turii pentru a promova conexiuni reale şi volun-
tare între comunităţile vecine mai mici, care ar 
putea fi considerate pentru fuziune. 

11.	Autorităţile publice locale trebuie susţinute în 
vederea dezvoltării unor servicii efective care să 
fie acordate comunităţilor locale prin forme ino-
vative ale parteneriatului public-privat. Aceste 
parteneriate ar trebui să creeze condiţii adecva-
te pentru modernizarea drumurilor impulsionată 
de comunitate, servicii de sanitaţie şi canalizare şi 
evacuarea deşeurilor, mobilizând iniţiative ale bu-
siness-ului local prin forme transparente de parte-
neriat.

12.	O nouă generaţie de politici publice ar trebui să 
încurajeze dezvoltarea rurală, să impulsioneze 
antreprenoriatul local aferent dezvoltării conglo-
meratelor urbane emergente, susţinând păstra-
rea/menţinerea populaţiei adulte şi investind mai 
mult în educaţia primară şi secundară pe baza 

tehnologiilor informaţionale. De un interes speci-
al se bucură crearea unor centre inovaţionale re-
gionale şi urbane care să poată conecta primăriile 
cu centrele municipale de educaţie şi entităţile de 
business care aspiră să obţină acces pe pieţele de 
desfacere din vecinătate şi industriile serviciilor 
din diverse regiuni ale Republicii Moldova. 

13.	Ar trebui promovată bugetarea bazată pe perfor-
manţă, responsabilitatea şi transparenţa bugetară 
în procesele de formare a bugetelor unităților ad-
ministrativ-teritoriale (BUAT) şi de achiziţii publi-
ce, oferind instruire angajaţilor APL pe aspecte ce 
ţin de instrumentele cheie de responsabilizare şi 
transparenţa în administraţia locală. Reprezentan-
ţii autorităţilor publice locale ar trebui să creeze un 
mediu propice pentru dialog şi implicare a publicu-
lui general în definirea şi elaborarea unor obiective 
şi scopuri care să răspundă necesităţilor locale. 

14.	Eforturile politicii de descentralizare continuă ar 
trebui să îmbunătăţească mobilizarea veniturilor 
la nivel sub-naţional prin restructurarea modului 
de administrare şi atribuire a veniturilor. Guver-
nul RM ar trebui să analizeze posibilitatea de a-şi 
intensifica eforturile pentru punerea în aplicare 
a normelor fiscale existente pentru autorităţile 
publice locale, revizuind concomitent politica de 
egalizare pentru finanţarea autorităţilor publice 
locale. De asemenea, executivul naţional ar trebui 
să elaboreze un cadru fiscal bazat pe norme în ve-
derea fortificării controlului fiscal asupra autorită-
ţilor sub-naţionale.
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Evaluarea stării 
democraţiei locale în 
Republica Moldova: 
constatări şi recomandări

Capitolul  II

Semnificaţia democraţiei, cetăţeniei, drepturilor egale şi justiţiei

Pilonul I

Semnificaţia democraţiei

În vederea evaluării cantitative și calitative a unor 
concepte complexe privind cetăţenia democratică şi 
exercitarea drepturilor, raportul prezent a utilizat un am-
plu sondaj național reprezentativ și mai multe cercetări 
calitative (focus-grupuri) prin care s-a urmărit a identifica 
și măsura percepția cetățenilor asupra unor valori și in-
stituții ale democrației și guvernării democratice. Solici-
tându-le să aleagă care dintre caracteristici (pre-definite, 
variante multiple de răspuns) le consideră cele mai adec-
vate pentru a descrie guvernanţa democratică, respon-
denţii au indicat următoarele: ‘drepturile omului’ (49.5%), 
‘egalitatea în faţa legii’ (49%), ‘dreptul cetăţenilor de a 
participa în procesul decizional’ (30%), ‘libertatea’ (28%) 
şi ‘drepturile socio-economice sau bunăstarea materială’ 
(24%).75 

Un număr semnificativ mai mic de respondenţi au 
asociat democraţia cu astfel de concepte cum ar fi ‘piaţă 
liberă’ (11%) şi ‘pluralism politic şi partide politice’ (6%). 
S-a constatat că două cele mai populare definiţii ale de-
mocraţiei, ‘drepturile omului’ şi ‘egalitatea în faţa legii’ 
sunt la fel de importante pentru respondenţii de ambele 
genuri şi pentru respondenţii din diferite grupuri de vâr-
stă şi nivel de studii. Egalitatea în faţa legii a fost asociaţia 
de top selectată de respondenţii din municipiul Chişinău 
(60%) comparativ cu 35% din UTAG. 

Identificarea unui termen exact pentru a defini ‘de-
mocraţia’ nu a fost o sarcină uşoară pentru mai mulţi 
participanţi din focus-grupuri, care în schimb au indi-
cat ‘libertatea de exprimare’, ‘oportunităţi de angajare 
în câmpul muncii’, ‘servicii medicale’, ‘dreptul de a face 

75	  Procentajele indică numărul respondenţilor care au ales aceste situ-
aţii drept prima opţiune.

ceea ce doreşti’ şi ‘recrutarea celor mai buni experţi de 
către Guvern’. Pentru mulţi participanţi, Moldova nici pe 
departe nu are un model democratic de guvernanţă, ci 
funcţionează doar ca ‘un stat capturat’, ‘creând aparenţa 
normelor democratice’. 

În general, participanţii focus-grupurilor au menţi-
onat că până a avea parte de o democraţie robustă e o 
cale lungă şi dificilă, şi, pe măsură ce ţara merge în direc-
ţia acestei ‘societăţi ideale şi virtuoase’, în vizorul politicii 
ar trebui pusă prosperitatea cetăţenilor, creşterea eco-
nomică, securizând mecanisme de protecţie şi sporind 
veniturile clasei de mijloc şi ale persoanelor vulnerabile. 
Participanţii au subliniat faptul că ‘fără prosperitatea in-
dividuală – prioritate stabilită de autorităţile de toate ni-
velurile, promovarea unei culturi democratice nu va prin-
de rădăcini, conducând frecvent la alegeri care produc 
lideri politici care nu susţin principiile democratice’. 

Mai mult decât atât, respondenţii au subliniat faptul 
că democraţia este tangibilă atunci când persoanele se 
pot apăra în instanţa de judecată indiferent de rasă, na-
ţionalitate, starea socială sau viziunile politice. Justiţia ar 
trebui să fie ‘un serviciu acordat cetăţenilor de organis-
mele judecătoreşti’. Câţiva participanţi au remarcat în 
mod special influenţa puternică din partea oligarhilor şi 
a banilor în compromiterea sistemului judiciar pentru ce-
tăţenii obişnuiţi.

Loialitate faţă de Republica Moldova şi 
localităţile de baştină

Sondajul a adresat întrebări despre loialitatea cetăţe-
nilor faţă de statul Republica Moldova şi faţă de locali-
tăţile lor de baştină. Termenul loialitate a fost utilizat ca 
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Figura 5. Cât de loial sunteţi faţă de comunitatea în care locuiţi în Republica Moldova?

Sursă: Sondaj național CBS-Axa, IDIS, aprilie 2017
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un indicator pentru a determina sentimentul de aparte-
nenţă a respondenţilor comunităţii şi ţării lor, relevând în 
acest mod sentimentul de unitate şi de autoritate politică 
a statului (Brubaker 1996: 178). Per total, 47% dintre res-
pondenţi se consideră ‘foarte loiali’ şi 39% ‘mai degrabă 
loiali’ faţă de Republica Moldova (86% în total), iar 86.6% 
au un sentiment similar faţă de localităţile de baştină. 
Acest fapt denotă o congruenţă generală între sentimen-
tul de apartenenţă a persoanelor la naţiunea şi comuni-
tatea lor. 

În comparaţie cu grupurile respondenţilor mai în 
vârstă, un procent mai mic de tineri şi-au exprimat lo-
ialitatea faţă de ţară şi localităţile de baştină. Dat fiind 
faptul că tinerii, de regulă, constituie grupul de popu-
laţie cel mai mobil, aceştia pot fi asociaţi cu propensi-
unea de a emigra şi cu resurse mai puţine investite în 
patrie. Situaţia poate fi explicată de predispoziţia faţă 
de cultura individualistă vs. colectivistă printre ‘mileni-
ali’ (generaţia Y) comparativ cu cetăţenii mai vârstnici. 
Moldovenii etnici, la fel, au exprimat o rată mai scăzu-
tă de loialitate faţă de ţară comparativ cu respondenţii 
care aparţin minorităţilor naţionale. O ipoteză ce poate 
explica această stare de lucruri ar putea fi că moldovenii 
etnici care au investit mai mult decât alte grupuri etni-
ce în stabilirea statalităţii Republicii Moldova, sunt mai 
sensibili la gemul de aşteptări neîndeplinite şi au cereri 
mai mari în raport cu statul pe care ei au ajutat să fie 
instituit, în timp ce alte grupuri netitulare ar putea con-
sidera rezultatele actuale mai acceptabile. Aceste con-
statări ar trebui tratate cu precauţie deoarece loialitatea 
faţă de un stat cuprinde miriade de variabile subiective, 
care necesită cercetare mai profundă.

Respondenţii sunt mândri de patria lor, de peisajele 
frumoase, de locurile istorice, de mănăstiri şi oamenii ta-
lentaţi, afirmând că ‘ei cu greu ar mai găsi ceva asemănă-
tor în altă parte’. Totuşi, mulţi consideră că tendinţele de 
emigraţie în creştere sunt descurajatoare şi devastatoare 
pentru bunăstarea şi dezvoltarea comunităţilor. Un sen-
timent cheie a fost faptul că respondenţii consideră că 
persoanele în vârstă, care locuiesc în localităţi sunt mai 
puţin motivate să fie implicate şi să facă mai mult pen-
tru comunităţile lor: ‘ei nu vor nimic, nici drumuri noi, nici 
şcoli, nici grădiniţe’. 

Cea mai ridicată rată de loialitate faţă de statul Re-
publica Moldova a fost raportat în autonomia găgăuză 
(UTAG) (92.9%), unde respondenţii şi-au exprimat şi o lo-
ialitate ridicată faţă de localităţile lor de baştină (93.5%). 
Aceste rezultate pot fi interpretate ca un semn al unui 
grad ridicat de satisfacţie printre comunităţile locale din 
Găgăuzia în raport cu statutul de autonomie teritoria-
lă, tratând situaţia ca pe o recompensă pentru acţiunile 
colective din trecut mobilizate de mişcările naţionaliste. 
Deşi unii lideri locali pot vedea realizările şi identitatea 
autonomiei UTAG drept inconsecventă cu aşteptările lor 
mai avansate, aceste rezultate, atestă, totuşi, un grad ridi-
cat de coeziune socială/politică în regiunea autonomă şi 
indica sentimentul populaţiei locale că UTAG a fost stabi-
lită prin statul Republica Moldova.

Această asumare poate fi validată pe baza răspunsu-
rilor colectate în raioanele învecinate, unde 78.8% dintre 
respondenţi ‘se simt loiali faţă de statul Republica Mol-
dova’, şi 88.6% raportează loialitate faţă de localitatea lor. 
Acest contrast poate fi analizat explorând noţiunea nive-
lului ridicat de mobilizare politică din UTAG, care solicită 
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Figura 6. Accesul la justiţie în cazul unei probleme legate de administraţia locală

Sursă: CBS-Axa - IDIS, martie 2017

coordonare fortificată, lipsa unor diverse clivaje politice 
şi sociale şi o agendă politică a conducerii care-şi propu-
ne să facă o distincţie clară între Găgăuzia şi alte raioane. 
Statutul special existent poate fi asociat cu un sentiment 
mai intens de prestigiu politic printre populaţia locală, 
oferind soliditate suplimentară proiectului de mobilizare 
politică. 

Cu toate că se confruntă cu aceleaşi probleme ca şi 
alte regiuni ale Republicii Moldova, cum ar fi sărăcia şi 
migraţia, UTAG a reuşit să obţină competenţele necesa-
re pentru a păstra la discreţia regională majoritatea im-
pozitelor colectate, primind mai multe investiţii capitale 
de la nivelul central comparativ cu alte raioane, pe baza 
statutului special. De asemenea, UTAG a reuşit să atragă 
mai multă vizibilitate şi finanţare externă, care generează 
rezultate printr-un amalgam de proiecte implementate 
activ în această regiune, în contrast cu vecinii imediaţi, 
raioanele Cahul, Cantemir, Leova, Cimişlia şi Basarabeas-
ca, care funcţionează în condiţii de autonomie convenţi-
onală. În anul 2016 venitul mediu per capita în regiunea 
de Sud a fost de doar 1732.4 lei, cu mult mai mic decât 
valoarea medie naţională şi venitul mediu per capita din 
alte regiuni. În conformitate cu datele Biroului Naţional 
de Statistică (BNS), în capitală a fost înregistrat un nivel 
de 66% din venitul disponibil şi 87% din media naţională. 
Raioanele din regiunea de Sud a Republicii Moldova au 
un procent mai ridicat de sărăcie şi de persoane cu veni-
turi scăzute. 

Cu toate acestea, mobilizarea etnică şi politică ar 
trebui tratată ca dependentă de un spectru mai larg de 
calcule individuale şi acţiuni colective din Găgăuzia, care 
stă la confluenţa câtorva conflicte şi interferenţe din par-
tea unor terţi cum ar fi Rusia şi Turcia. Alegătorii raţionali 
vor favoriza acele elite politice care le vor aduce cele mai 
bune recompense din opţiunile existente, prin urmare, 

alegerile vor fi dezbătute intern printre elitele politice ale 
Găgăuziei, însă UTAG va ocupa o poziţie fermă în negoci-
erile dificile cu autorităţile publice centrale. 

Exercitarea drepturilor omului: drepturi 
civile, politice şi socio-economice 

Fiind întrebaţi despre măsura în care cetăţenii au avut 
acces la justiţie în cazul în care s-au confruntat cu proble-
me în interacţiunea cu administraţia locală, circa 61.6% 
dintre respondenţi au menţionat că accesul lor la justiţie 
a fost limitat sau nu a existat deloc, iar 22.3% au răspuns 
negativ, ceilalţi respondenţi nu au ştiut ce să spună sau 
nu au dat nici un răspuns. Respondenţii din mun. Chi-
şinău şi regiunea de Nord au exprimat mai multe opinii 
negative referitoare la exercitarea dreptului lor la justi-
ţie, 76.5% şi, respectiv, 69%. Aceste sentimente de lipsă 
de acces la justiţie exprimat în toată ţara s-au aliniat cu 
rate similare de nemulţumire în ceea ce priveşte dreptul 
la un proces judiciar echitabil, 60.6% dintre respondenţi 
răspunzând negativ (acces limitat/foarte limitat). Similar 
situaţiei privind accesul la justiţie, şi în acest caz 77.2% 
dintre respondenţii mun. Chişinău au dat răspunsuri ne-
gative (limitat/foarte limitat), regiunea de Nord cu 62.2% 
de respondenţi nemulţumiţi, de Centru (53.8% de res-
pondenţi nemulţumiţi), iar în regiunea de Sud respon-
denţii au fost divizaţi egal în mulţumiţi şi nemulţumiţi. 

Cele mai ridicate rate de satisfacţie privind accesul la 
justiţie şi un proces judiciar echitabil au fost înregistrate 
în UTAG, cu 46.4% de respondenţii care au dat răspunsuri 
pozitive privind accesul la justiţie (şi 25.9% de respon-
denţi nemulţumiţi), cu 53.9% de respondenţi mulţumiţi 
de procesul judiciar echitabil şi 33.5% de respondenţi 
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Figura 7. Gradul de respectare a drepturilor şi libertăţilor omului în Republica Moldova

Sursă: CBS-Axa - IDIS, martie 2017
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nemulţumiţi. Accesul la justiţie şi dreptul la un proces 
judiciar echitabil au fost, practic, motivul de îngrijorare 
pentru persoanele economic active, persoanele cu studii 
superioare, grupurile de tineri (cu vârsta cuprinsă între 
18 şi 29 de ani) şi pentru moldovenii etnici. Această stare 
de lucruri poate atesta faptul că persoanele cu studii sau 
mai active din punct de vedere social conştientizează 
mai bine cazurile când nu le sunt respectate drepturile 
şi demonstrează o cunoaştere mai avansată a normelor 
juridice comparativ cu persoanele cu un nivel de studii 
inferior. 

Acest rezultat este aliniat cu alte studii despre percep-
ţia accesului la justiţie şi a procesului judiciar echitabil. 
În anul 2016 ONU a realizat un studiu despre percepţiile 
privind respectarea drepturilor omului în Republica Mol-
dova, în parteneriat cu Avocatul Poporului, care a con-
statat faptul că 68% dintre respondenţi cred că dreptul la 
un proces judiciar echitabil este respectat într-o măsură 
foarte limitată sau deloc, în timp ce majoritatea respon-
denţilor au indicat că justiţia este selectivă şi afectată 
de corupţie (ONU în Moldova, 2016).76 Aceste constatări 

76	Percepţia respectării drepturilor omului în Republica Moldova, Avo-
catul poporului, 2016, http://tbinternet.ohchr.org/Treaties/CRC/
Shared%20Documents/MDA/INT_CRC_IFS_MDA_26438_E.pdf

corespund observaţiilor din studiul recent privind com-
petenţa civică realizat în Ucraina, Moldova şi Belarus, 
potrivit căruia veniturile mai mari şi nivelul de studii mai 
avansat printre respondenţi au corelat cu niveluri mai ri-
dicate de competenţă civică.77

Circa 33% dintre respondenţi au pretins că există ca-
zuri de nepotism şi corupţie în activitatea autorităţilor 
publice locale. Astfel cum s-a menționat anterior, res-
pondenţii cu niveluri de studii mai avansate sunt mai 
informaţi despre cazurile de nepotism şi corupţie, indi-
când că persoanele din acest grup pot avea mai multă 
informaţie care pune la îndoială integritatea şi conduita 
autorităţilor publice locale. Mai există diferenţe bazate 
pe nivelul de urbanizare, unde respondenţii din zonele 
urbane sunt mai preocupaţi de fenomenul de nepotism 
decât locuitorii din mediul rural (38% şi, respectiv, 28%). 
Această situaţie este în conformitate cu ipoteza, potrivit 
căreia cetăţenii mai conectaţi şi mai bine informaţi sunt 
mai conştienţi de astfel de cazuri. 

Cel mai mare punctaj în ceea ce priveşte percepţia 
fenomenului de nepotism l-au acumulat respondenţii 

77	Competenţa civică în Ucraina, Moldova, Belarus, 2017: un cont al 
unui sondaj reprezentativ al opiniei publice, <http://www.ua.undp.
org/content/ukraine/en/home/presscenter/dispoziţiile prevăzute 
la art./2017/03/16/3-reasons-to-care-about-civic-literacy-.html>. 

http://www.ua.undp.org/content/ukraine/en/home/presscenter/articles/2017/03/16/3-reasons-to-care-about-civic-literacy-.html
http://www.ua.undp.org/content/ukraine/en/home/presscenter/articles/2017/03/16/3-reasons-to-care-about-civic-literacy-.html
http://www.ua.undp.org/content/ukraine/en/home/presscenter/articles/2017/03/16/3-reasons-to-care-about-civic-literacy-.html
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din Chişinău (51%) spre deosebire de celelalte regiuni 
(25% în regiunea de Nord, 29% în regiunea de Centru, 
27% în regiunea de Sud şi 36% în ATU Găgăuzia). Date-
le colectate pe baza interviurilor exhaustive au relevat 
nemulţumirea cetăţenilor de fenomenele de ‘nepotism’ 
şi ‘corupţie’ şi că astfel de practici sunt descurajatoare 
pentru persoanele care nu au legături personale cu au-
torităţile publice. 

În ceea ce priveşte percepţiile respectării altor drep-
turi fundamentale, datele sondajului indică nemulţumi-
rea cetăţenilor în raport cu drepturile la servicii medica-
le (75.5%), protecţia socială (62.2%) şi educaţie (46.1%). 
Dreptul la libera asociere şi dreptul la muncă nu sunt res-
pectate sau sunt puţin respectate în viziunea a 45–50% 
dintre respondenţi. Rezultatele confirmă în mare măsură 
faptul că cetăţenii sunt nemulţumiţi de starea lor materi-
ală şi de calitatea vieţii. 

Respondenţii (66.8%) consideră că dreptul la servici-
ile de aprovizionare cu apă şi sanitaţie este, în linii mari, 
respectat (foarte mult/mult), reflectând investiţiile sem-
nificative efectuate în acest sector în ultimii ani. Această 
rată nu a fost diferită substanţial în localităţile rurale şi 
urbane, indicând un nivel relativ mai scăzut în regiunea 
de Nord (58.9%) comparativ cu media de 66.8%. Totuşi, 
în procesul de determinare a nivelului de ‘satisfacţie’ în 
privinţa serviciilor comunale (discutate mai jos), au fost 
remarcate diferenţe importante în gradul de satisfacţie 
de prestarea serviciilor, zonele rurale mai mici indicând 
rate mai scăzute de satisfacţie comparativ cu localităţile 
urbane şi comunităţile rurale mai mari. Problema majoră 
cu care se confruntă toate tipurile de localităţi (rurale şi 
urbane) este calitatea drumurilor (62%), cu un grad rela-
tiv scăzut de satisfacţie în privinţa acestui serviciu remar-
cat în UTAG comparativ cu alte servicii. 

Serviciile medicale şi de protecţie socială au fost cel 
mai slab apreciate de respondenţii din Chişinău şi regi-
unea Nord, cei din urmă, probabil, din cauza unor rate 
ridicate de deprivare, cum ar fi lipsa accesului la servicii 
medicale de calitate. În Găgăuzia, nivelul de satisfacţie 
în privinţa accesului la servicii medicale a fost divizat în 
mod egal între cei care au apreciat pozitiv (48%) şi cei 
care nu au apreciat pozitiv (45%). 

În privinţa aspectelor de ‘egalitate şi nediscriminare’, 
sondajul a identificat tendinţe similare celor referitoare 
la accesul la justiţie. În cazul actual, respondenţii cu stu-
dii superioare şi cei care fac parte din minorităţile etnice 
apreciază negativ respectarea acestui drept, cei mai mul-
ţi respondenţi nemulţumiţi fiind din regiunea de Centru 
(77.3%) şi Chişinău (65.5%). Răspunsurile au variat puţin 
în funcţie de vârstă şi gen. În Găgăuzia, 71% dintre res-
pondenţi sunt mulţumiţi de modul în care este respectat 
dreptul la egalitate şi nediscriminare, situaţie ce, din nou, 
poate fi explicată de omogenitatea sporită a comunităţii 
civice şi politice. Unii respondenţi din focus-grupuri şi-au 
exprimat ostilitatea în raport cu adoptarea legii privind 
egalitatea şi nediscriminarea, însă, după toate probabili-

Sărăcia, decalajul rural/urban şi vârstă în cali-
tate de factori de discriminare: 

Copiii din familiile nevoiaşe sunt discriminaţi la 
şcoală. Oamenii săraci sunt ignoraţi aici; cei bogaţi 
nici nu-i observă pe cei nevoiaşi, care sunt lăsaţi pe 
fundal (focus-grup, Chişinău, martie 2017).

Oamenii de la sate sunt în pragul sărăciei deoarece 
nu au un loc de muncă şi oportunităţi elementare. Cei 
care locuiesc la oraş, care au o afacere, care au reu-
şit să acapareze mai mult trăiesc mai bine şi sunt mai 
avantajaţi (focus-grup, Cahul, martie 2017).

Generaţiile mai tinere sunt privilegiate, la nivel na-
ţional şi local, prin oferte de muncă. Noi [persoanele în 
vârstă?] nu mai suntem ‘buni’; noi nu mai avem drep-
tul la muncă (focus-grup, Bălţi, martie 2017).

Discriminarea bazată pe identitatea naţiona-
lă, etnică sau lingvistică: 

Există o problemă perpetuă despre care se vorbeş-
te şi se scrie pretutindeni... de ce găgăuzii sunt discri-
minaţi? Un băiat a fost recrutat în armata naţională la 
Chişinău, iar ei îl bat. De ce îi bat pe găgăuzi? Desigur, 
au avut o înţelegere, el s-a strangulat, a murit, iar ei nu 
au avut nimic de spus. Ei au dat nişte bani să închidă 
dosarul şi să acopere cheltuielile, dar eu nu am nevoie 
să mă plătească! Doamne fereşte să i se întâmple aşa 
ceva feciorului meu! Nu ştiu ce aş face în asemenea 
caz (focus-grup, Comrat, martie 2017).

Cu tot respectul faţă de vorbitorii de limbă rusă, nu 
am nimic împotriva voastră, dar adesea, fiind moldo-
vean, mă simt discriminat pentru că ei pun condiţii de 
angajare: dacă nu vorbeşti ruseşte nu poţi să lucrezi 
aici (focus-grup, martie 2017, Chişinău).

Când cineva vede un ţigan, imediat spune: el e 
hoţ... Când îi întâlnim, ne străduim să ne distanţăm de 
ei, ţinând mâinile în buzunare. Din simplul motiv că 
sunt ţigani şi toţi se tem de ei. Există astfel de ţigani 
cărora le place să bage mâna în buzunarul altora, dar 
sunt şi ţigani oneşti; eu am astfel de prieteni printre 
ţigani, pot să-i las ceva, dar el nu se va atinge, din con-
tra, îmi va da şi ultima lui bucăţică, dar nu va lua nimic 
de la mine (focus-grup, Chişinău, martie 2017).

tăţile, acesta este rezultatul influenţei concepţiilor erona-
te despre scopurile legii în cauză.

Cel mai des, respondenţii s-au referit la cazuri de dis-
criminare cu care s-au ciocnit diverse persoane în pro-
cesul căutării unor locuri de muncă, femei, urmate de 
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persoane cu dizabilităţi, persoanele în vârstă sau per-
soane de etnie romă. Opiniile colectate în cadrul acestor 
focus-grupuri au articulat multiple forme de discriminare 
pe motive de sărăcie, rasă, etnie, limbă, vârstă şi decalajul 
rural/urban.

Participanţii focus-grupurilor afiliaţi cu organizaţiile 
societăţii civile au demonstrat un nivel mai ridicat de to-
leranţă faţă de alţii, în special, faţă de grupurile minorită-
ţilor naţionale şi faţă de alte persoane vulnerabile. Când 
participanţilor li s-a solicitat opinia despre cele mai dis-
criminate categorii de populaţie din Republica Moldova, 
majoritatea respondenţilor au menţionat persoanele cu 
dizabilităţi mentale şi fizice, oamenii nevoiaţi, persoane-
le care trăiesc cu HIV (virusul imunodeficienţei umane), 
persoanele în vârstă şi comunitatea LGBT (persoanele 
lesbiene, homosexuale, bisexuale şi transsexuale). Aceste 
afirmaţii confirmă constatările formulate în studiul Indi-
cele de distanţă socială (IDS), realizat în anul 2015, potrivit 
căruia participarea în diverse activităţi non-profit a sporit 
toleranţa şi preocuparea pentru alţii, inclusiv pentru cei 
mai vulnerabili (BIDDO et al., 2015). 

În conformitate cu punctajele atribuite de IDS (Mal-
coci şi Barbăroşie, 2015: 24), jumătate dintre toţi respon-
denţii nu sunt deschişi să accepte în calitate de prieteni, 
vecini sau membri de familie persoane care aparţin cate-
goriilor celor mai vulnerabile, comparativ cu numai 0.4% 
care afirmă că le-ar accepta. Datele pot fi interpretate 
prin teoria prejudiciilor şi a statutului (Fiske 1998). Oa-
menii sunt frecvent împotriva celor care nu fac parte din 
grupul lor social, demonstrând prejudecăţi (emoţionale), 
stereotipuri (prejudecăţi cognitive) şi discriminare (preju-
decăţi de conduită). Prejudecăţile din trecut şi anumite 
probleme aferente statutului, unele dintre ele fiind în-
rădăcinate în atitudini conservativ-parohiale, facilitează 
această separare socială.

Etichete universale, stereotipice şi atitudini negati-
ve faţă de persoanele de etnie romă sunt confirmate de 
multiple rapoarte şi studii. Astfel, un studiu realizat în 
anul 2014 a relevat faptul că circa 40.5% dintre respon-
denţi nu ar accepta persoane de etnie romă în calitate 
de colegi de lucru.78 Potrivit opiniilor colectate de la fo-
cus-grupuri, astfel de discriminare persistă. În plus, parti-
cipanţii au menţionat că limba vorbită de solicitanţi este 
un motiv de a le limita accesul la locuri de muncă în sec-
torul administrativ.

Polarizarea în funcţie de venituri a fost menţionată 
frecvent de respondenţi ca un factor de configurare a ati-
tudinii discriminatorii. Persoanele cu venituri scăzute şi 
pensionarii cu o pensie de 800 lei pe lună (39.60 euro) au 
fost considerate a fi una dintre categoriile cele mai discri-
minate, fapt ce conduce la vulnerabilitate extremă, care 
au de ales între opţiunea de a pleca din ţară sau din viaţă. 

78	IPP, CPEDAE, CNCD, Fenomenul discriminării în Republica Moldova: 
percepţia cetăţeanului. Sondaj sociologic, <http://www.ipp.md/pu-
blic/files/Evenimente/Sondaj_nediscriminare_pentru_prezentare.
pdf>

Alte sentimente răspândite denotă faptul că ‘cei nevoiaşi 
nu sunt observaţi, iar nevoile lor nu contează’; ‘cei bogaţi 
vor fi întâmpinaţi la şcoală cu uşile deschise, pe când cei 
nevoiaşi vor fi ignoraţi’.

Egalitatea femeilor şi a bărbaţilor a fost considerată 
drept o prioritate de top printre respondenţii din regiu-
nea de Nord comparativ cu cei din regiunea de Sud sau 
de Centru. Mai multe femei decât bărbaţi au observat 
probleme serioase aferente inegalităţii de gen (37% prin-
tre femei comparativ cu 29.4% printre bărbaţi), atestând 
faptul că inegalităţile înveterate în normele societale ali-
mentează practica salariilor discriminatoare şi obstacole-
le din calea dezvoltării carierei femeilor. Acest fapt a fost 
evident, în special, printre femeile aflate în concediu de 
maternitate sau cele însărcinate care au participat la fo-
cus-grupuri. 

Măsuri juridice şi instituţionale pentru 
combaterea discriminării

În ultimii ani, Moldova a întreprins paşi mari în direcţia 
stabilirii cadrului legal şi instituţional pentru combaterea 
discriminării. În luna mai 2012, Parlamentul RM a adoptat 
Legea nr. 121 cu privire la asigurarea egalităţii.79 Legislaţia 
interzice discriminarea în domeniul politic, social, econo-
mic, cultural şi alte domenii şi asigură un spectru larg de 
motive din care discriminarea este interzisă, printre care 
pe motiv de rasă, culoare a pielii, etnie, naţionalitate, lim-
bă, religie, gen, opinie politică etc. Legea aplică acquis-ul 
comunitar european cu privire la nediscriminare, în par-
ticular, Directiva Consiliului Europei 2000/43 cu privire 
la implementarea principiului tratamentului egal între 
persoane indiferent de originea rasială sau etnică80 şi Di-
rectiva Consiliului Europei 2000/78 de creare a unui ca-
dru general în favoarea egalităţii de tratament în ceea ce 
priveşte încadrarea în muncă şi ocuparea forţei de mun-
că de creare a unui cadru general în favoarea egalităţii 
de tratament în ceea ce priveşte încadrarea în muncă şi 
ocuparea forţei de muncă81 şi a fost una dintre condiţiile 
importante incluse în Planul de acţiuni privind liberaliza-
rea regimului de vize în cadrul dialogului UE-Republica 
Moldova privind liberalizarea regimului de vize. 

Republica Moldova a instituit Consiliul naţional 
pentru prevenirea şi eliminarea discriminării şi asigura-
rea egalităţii (CPEDAE) în calitate de instrument pentru 
implementarea legislaţiei cu privire la nediscriminare 

79	Legea a intrat în vigoare la 1 ianuarie 2013.
80	 Directiva Consiliului Europei din 29 iunie 2000 cu privire la imple-

mentarea principiului tratamentului egal între persoane indiferent 
de originea rasiala sau etnică, <http://ec.europa.eu/justice/discri-
mination/law/index_en.htm>

81	 Directiva Consiliului Europei din 27 noiembrie 2000 de creare a unui 
cadru general în favoarea tratamentului egal privind ocuparea forţei 
de muncă şi condiţiile de muncă, <http://ec.europa.eu/justice/dis-
crimination/law/index_en.htm>

file:///C:/Users/Andy_28/Desktop/SoLD%20revised%20report%20Folder/Directiva Consiliului Europei din 29 iunie 2000 cu privire la implementarea principiului tratamentului egal între persoane indiferent de originea rasiala sau etnică
file:///C:/Users/Andy_28/Desktop/SoLD%20revised%20report%20Folder/Directiva Consiliului Europei din 29 iunie 2000 cu privire la implementarea principiului tratamentului egal între persoane indiferent de originea rasiala sau etnică
file:///C:/Users/Andy_28/Desktop/SoLD%20revised%20report%20Folder/Directiva Consiliului Europei din 29 iunie 2000 cu privire la implementarea principiului tratamentului egal între persoane indiferent de originea rasiala sau etnică
http://ec.europa.eu/justice/discrimination/law/index_en.htm
http://ec.europa.eu/justice/discrimination/law/index_en.htm
file:///C:/Users/Andy_28/Desktop/SoLD%20revised%20report%20Folder/ Directiva Consiliului Europei din 27 noiembrie 2000 de creare a unui cadru general în favoarea tratamentului egal privind ocuparea forţei de muncă şi condiţiile de muncă
file:///C:/Users/Andy_28/Desktop/SoLD%20revised%20report%20Folder/ Directiva Consiliului Europei din 27 noiembrie 2000 de creare a unui cadru general în favoarea tratamentului egal privind ocuparea forţei de muncă şi condiţiile de muncă
file:///C:/Users/Andy_28/Desktop/SoLD%20revised%20report%20Folder/ Directiva Consiliului Europei din 27 noiembrie 2000 de creare a unui cadru general în favoarea tratamentului egal privind ocuparea forţei de muncă şi condiţiile de muncă
http://ec.europa.eu/justice/discrimination/law/index_en.htm
http://ec.europa.eu/justice/discrimination/law/index_en.htm
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şi obligaţiile internaţionale pertinente. Legea atribuie 
CPEDAE funcţii importante pentru examinarea actelor 
pretinse de discriminare, revizuind legi şi proiecte de 
acte normative din perspectiva egalităţii şi promovând 
sensibilizarea publicului în materie de legislaţie şi politici 
cu privire la egalitate. Totuşi, Legea nu-i atribuie Consi-
liului împuterniciri care să-i permită să impună sancţiuni 
pentru actele de discriminare şi nici să depună dosare la 
Curtea Constituţională pentru examinare constituţională 
a dispoziţiilor legislative considerate a fi discriminatorii. 

În prezent, 76% din deciziile emise de CPEDAE se refe-
ră la discriminarea drepturilor sociale, economice şi cul-
turale, la baza actului de discriminare fiind mai frecvent 
motivul de dizabilitate, vârstă, gen şi limbă.82 CPEDAE 
constată, de asemenea, o tendinţă persistentă de stere-
otipie şi atitudine discriminatorie faţă de persoanele de 
etnie romă. În perioada octombrie 2013 – martie 2017, 
CPEDAE a constatat 18 cazuri de discriminare pe motiv de 
rasă, etnie sau origine naţională, credinţă sau convingere 
politică. Aceste rapoarte corelează cu constatările sonda-
jului şi ale focus-grupurilor, unde participanţii au vorbit 
despre discriminarea drepturilor sociale şi economice şi 
exercitării acestor drepturi pe motiv de vârstă, gen, diza-
bilitate şi, în special, de etnie romă. 

Drepturi electorale şi politice

Dreptul de a alege şi a fi ales este respectat în opinia 
a circa 59% din respondenţii, în timp ce 35% au exprimat 
opinii negative, considerând că alegerile nu sunt corecte. 
Participanţii au notat că alegerile sunt influenţate des de 
candidaţi care folosesc foarte mulți bani, reușind în acest 
fel să cumpere voturi, respectiv, să cumpere loialitatea 
politică a alegătorilor prin diverse trucuri electorale. Răs-
punsurile despre gradul de satisfacţie în ceea ce priveşte 
respectarea drepturilor electorale reflectă într-o anumită 
măsură astfel de practici electorale cum ar fi cumpăra-
rea voturilor, când votanţii în vârstă sunt consideraţi ţinte 
uşoare pentru astfel de practici. 

Cei mai mulţumiţi de respectarea drepturilor electo-
rale sunt respondenţii cu un nivel mai scăzut de studii şi 
persoanele în vârstă. Minorităţile etnice par a fi conside-
rabil mai mulţumite de gradul de respectare a drepturi-
lor lor electorale (60% dintre respondenţi sunt mulţumiţi) 
în contrast cu moldovenii etnici (40%). Respondenţii din 
Chişinău şi-au exprimat opinii negative în mai multe ca-
zuri despre drepturile lor electorale, influenţaţi de ten-
tativele recente de a-l demite pe primarul în exerciţiu. 
Cea mai ridicată rată de răspunsuri pozitive privind acest 
drept a fost identificată în Găgăuzia – 79.2% în compa-

82	Raportul alternativ al CPEDAE către Comitetul ONU pentru dreptu-
rile economice, sociale şi culturale, august 2017, <http://egalitate.
md/wp-content/uploads/2016/04/Moldova-Equality-Council-sub-
mission-to-CESCR-62-2017-eng-1.pdf> 

raţie cu media de 58.7%. Acesta, posibil, este rezultatul 
unei combinaţii de factori, cum ar fi prezenţa unui nivel 
adiţional de oficiali aleşi în mod direct care include gu-
vernatorul, membrii legislativului local şi ai consiliilor lo-
cale, precum şi un grad mai sporit de coeziune politică 
în Găgăuzia. (Pentru mai multe informaţii despre alegeri 
şi funcţionarea oficialilor aleşi, organismelor autorităţilor 
publice locale şi a partidelor politice a se vedea secţiunile 
relevante incluse în Pilonul II de mai jos.)

Persistă un sentiment în creştere precum că politicie-
nii generează conflicte în mod inutil, în loc să investească 
mai multe eforturi pentru a crea medii favorabile astfel 
încât organismele reprezentative şi cetăţenii să acţio-
neze în cooperare. Unii participanţi ai focus-grupurilor 
din afara UTAG consideră că conflictele politice sunt de 
prisos, deoarece conduc la izolarea regiunilor populate 
de minorităţile etnice. Problemele aferente modului în 
care executivul naţional gestionează aspiraţiile regionale 
au fost abordate în focus-grupuri, unde unii participanţi 
au acuzat executivul naţional de sporirea divizării legale 
între unităţile administrativ-teritoriale din afara şi din ca-
drul UTAG, fapt ce generează diferenţe semnificative în 
termeni de impozite achitate şi servicii comunale. Impor-
tant, o persoană oficială de rang înalt din Cahul, care este 
unul dintre cele mai mari oraşe din regiunea de Sud, în 
perioada consultărilor pe marginea constatărilor prelimi-
nare ale acestui Raport de evaluare a remarcat faptul că 
‘se simte discriminat în termeni de impozitare compara-
tiv cu impozitele colectate de primăriile din UTAG’. Astfel 
de sentimente atestă faptul că puţini din afara regiunii 
autonome ar putea accepta sesizări privind acordul fe-
deral susţinut de elitele politice din regiune; un astfel de 
acord este tot mai mult tratat ca un act ce implică costuri 
adiţionale plătite de restul populaţiei din Republica Mol-
dova.

Satisfacţia cetăţenilor în privinţa 
autorităţilor publice locale

Cetăţenii au încredere în primari mai mult decât în 
orice altă autoritate publică. Încrederea în primari este 
exprimată de 49% şi, respectiv, de 51.6% dintre respon-
denţi care sunt mulţumiţi sau foarte mulţumiţi de acti-
vitatea primarului şi de realizările obţinute. Aceste rate 
sunt mai mari decât cele înregistrate pentru Parlament 
(18.5%), Guvern (16.7%) şi Preşedintele RM (37.8%). După 
alegerile din noiembrie 2016, a fost marcat un salt sub-
stanţial în nivelul de încredere în preşedintele ţării, deşi 
acest fapt nu exclude o viitoare scădere83. 

83	În luna martie 2016, Curtea Constituţională a declarat neconstituţio-
nal amendamentul Constituţiei (din anul 2000) şi a revocat alegerea 
indirectă a preşedintelui ţării. Prin anularea alegerii directe a preşe-
dintelui, amendamentul din anul 2000 a transformat Republica Mol-
dova din stat semi-prezidenţial în stat parlamentar.
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Gradul sporit de încredere în primari, explicat de par-
ticipanţii focus-grupurilor, este rezultatul responsabilită-
ţii primarilor pentru, practic, orice aspect care preocupă 
comunităţile locale, fiind văzuţi de cetăţeni ca o ‘autori-
tate indispensabilă’. Primarii au fost înalt apreciaţi de res-
pondenţii cu un nivel mai scăzut de studii, de locuitorii 
localităţilor rurale şi ai localităţilor urbane mici, precum 
şi de respondenţii cu statut socio-economic mai scăzut. 

Astfel de rating-uri sunt explicate de poziţia de frunte 
pe care o ocupă primarul şi de influenţa acestuia în co-
munităţile mai mici. În aşa mod, primarii sunt frecvent 
consideraţi de localnici ca un oficial local imediat care-i 
poate ajuta să-şi satisfacă necesităţile, în timp ce alţi ad-
ministratori sau politicieni sunt văzuţi într-o poziţie prea 
distantă de problemele locale sau sunt cunoscuţi insufi-
cient. 

Rating-urile la capitolul încredere în primar şi satisfac-
ţia în raport cu activitatea acestuia au fost cele mai scă-
zute în Chişinău, preponderent, din cauza acuzaţiilor de 
corupţie şi disputelor politice din capitală, fiind cele mai 
ridicate în Găgăuzia (76.1% încredere şi, respectiv, 68.4% 
satisfacţie). Consilierii locali au obţinut, în medie, un ra-
ting de 34.8%, în Chişinău fiind înregistrat un rating de 
6.1%, iar în Găgăuzia – de 71.4%. Ratele din Chişinău în 
raport cu consilierii corelează cu ratele mai mici pentru 
consilieri în localităţile urbane mari. Cetăţenii şi-au ex-
primat incertitudinea faţă de rolul consilierilor, indicând 
faptul că consiliile raionale sunt, practic, părţi detaşate 
ale autorităţilor publice locale, având o interacţiune re-
dusă cu cetăţenii (23.2% au bifat opţiunea de răspuns ‘nu 
ştiu’). 

Percepţiile cetăţenilor în raport cu 
serviciile publice locale

Gradul de satisfacţie în ceea ce priveşte serviciile 
acordate de autorităţile publice locale a relevat o variaţie 
semnificativă printre servicii, fiind influenţat de diferen-
ţele obiective în prestarea serviciilor în diferite regiuni şi 
decalajul rural/urban, precum şi de percepţiile configura-
te de astfel de factori cum ar fi nivelul de competenţă şi 
statutul economic sau de venituri. 

Rezultatele sondajului denotă faptul că cetăţeni sunt 
mulţumiţi de modul de aprovizionare cu apă potabilă 
(67%, în medie) şi cu gaze naturale (65%, în medie), mar-
când diferenţe importante între mediul urban şi rural. În 
ceea ce priveşte apa potabilă, 79% dintre respondenţii 
din zonele urbane şi 57% din mediul rural sunt mulţumiţi, 
iar în regiunea de Nord 42% dintre respondenţi nu sunt 
mulţumiţi suficient sau deloc. În ceea ce priveşte aprovi-
zionarea cu gaze naturale, 81.4% din mediul urban sunt 
mulţumiţi, iar în mediul rural procentul celor mulţumiţi 
însumează 50.7%. Respondenţii din regiunea de Nord 
din nou şi-au exprimat cel mai ridicat grad de nemul-

ţumire în acest context (44.8% nu sunt mulţumiţi sufici-
ent sau deloc). Activităţile culturale şi de amuzament au 
acumulat mai puţini suporteri (47%), precum şi astfel de 
servicii cum ar fi gestionarea deşeurilor, sanitaţia şi între-
ţinerea căilor de acces.

Serviciile identificate ca cele mai deficiente sunt ges-
tionarea deşeurilor, (46.6%), canalizaţia (63.7%) şi întreţi-
nerea căilor de acces la comunitate (74%). Această listă 
urmează lista principalelor aspecte pe care respondenţii 
le-au clasificat ca cele mai problematice cu care actual-
mente se confruntă comunităţile lor (reparaţia drumuri-
lor şi a podurilor, canalizaţia, iluminatul stradal şi gesti-
onarea deşeurilor). Rezultatele dezagregate arată că cel 
mai ridicat nivel de nemulţumire a fost înregistrat în regi-
unea de Nord (53.7%) şi regiunea de Centru (50.7%), fiind 
legate de gestionarea deşeurilor şi starea căilor de acces 
în Chişinău (81.1%), regiunea de Sud (74.7%) şi Găgăuzia 
(75.2%). 

Principalele probleme cu care se confruntă în prezent 
comunităţile, astfel cum au fost identificate de respon-
denţi, vizează calitatea drumurilor locale (aproximativ 
62%), cu o pondere mai ridicată printre respondenţii din 
Găgăuzia (68%), transformând-o într-o problemă majo-
ră. Acordarea serviciilor de canalizaţie s-a poziţionat pe 
locul secund cu cei din regiunea de Centru şi Autonomia 
găgăuză UTAG (circa 40% dintre respondenţi). Servici-
ile legate de sanitaţie şi iluminat stradal au fost menţi-
onate ca o prioritate de top de circa 25%, cu diferenţe 
semnificative în funcţie de nivelurile de dezvoltare din 
regiune. De exemplu, în Găgăuzia sanitaţia este percepu-
tă ca o problemă mai serioasă, în timp ce respondenţii 
din regiunea de Nord au menţionat prioritar iluminatul 
stradal. Discuţiile focus-grupurilor şi interviurile individu-
ale au identificat impactul pozitiv al câtorva proiecte de 
infrastructură la nivel regional. De exemplu, un proiect 
de sanitaţie implementat în or. Sângerei, co-finanţat de 
locuitorii acestui oraș, este considerat de mare succes și 
cu impact prin consecinţele imediate asupra calităţii vie-
ţii şi îmbunătățirea percepției asupra auto-administrării 
locale în soluţionarea problemelor localităţii. 

Participanţii au menţionat că reorganizarea pieţei 
orăşeneşti din or. Căuşeni şi planificarea urbană de suc-
ces, deopotrivă cu proiectele de amenajare și curățare a 
străzilor din or. Floreşti, care le-au făcut – în opinia res-
pondenților - din aceste localităţi - ‘mult mai plăcute de-
cât este Municipiul Chişinău’. 

Dezvoltarea de parcuri şi spaţii verzi în orașe, precum 
şi aprovizionarea cu apa potabilă au fost menţionate ca 
fiind cele mai problematice de către 20% dintre respon-
denţi. În Chişinău, accesibilitatea parcurilor şi a spaţiilor 
verzi pentru populație a fost considerată o problemă ne-
rezolvată satisfăcător de către 44% dintre respondenţi. 

Ca urmare a încrederii sporite faţă de primari, cetă-
ţenii îi consideră drept agenţi responsabili pentru cele 
mai importante servicii furnizate pe plan local. În confor-
mitate cu opinia exprimată de 80% dintre respondenţi, 
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primarul unei localităţi este, în primul rând, responsabil 
de calitatea tuturor serviciile acordate cetățenilor (cu ex-
cepţia poate a celor de reparaţie sau de renovare a cen-
trelor locale de sănătate şi a serviciilor de aprovizionare 
cu gaze naturale).

Lipsa de resurse financiare este menţionată de 53% 
dintre respondenţi, fiind problema majoră cu care se 
confruntă cele mai multe dintre autorităţile publice lo-
cale în soluţionarea problemelor comunităţii. Alţii au 
atribuit ineficienţa autorităţilor publice locale încercării 
autorităţilor de a-şi plasa interesele personale mai presus 
de interesele comunităţii (11%), instruirea/formarea slabă 
a primarilor (6%) şi absenţa unei infrastructuri rezonabile.

Constatări-cheie 

•	 Opiniile cetățenilor au fost destul de divizate în ceea 
ce privește evaluarea stării guvernanţei locale; deși 
există semne de progres, per ansamblu, autorităţile 
publice locale nu reușesc în acest moment să ţină pa-
sul cu solicitările și nevoile populaţiei, tot mai exigen-
te față de calitatea serviciilor și a guvernării dorite. 

•	 Percepţiile față de protecţia şi respectarea drepturilor 
fundamentale şi nediscriminarea relevate în acest ra-
port de evaluare denotă faptul că acele drepturi, care 
nu necesită organizare şi acordare a serviciilor de an-
vergură (dreptul la asociere, libertatea de conştiinţă, 
libertatea de gândire şi libertatea convingerilor reli-
gioase) sunt, în general, exercitate și protejate în Re-
publica Moldova. În același timp, drepturile care so-
licită investiţii semnificative în infrastructură, resurse 
umane competente şi standarde înalte la furnizarea 
de servicii (sănătate, protecţie socială, acces la dru-
muri calitative şi alte elemente de infrastructură), în-
tâmpină greutăți semnificative și de aceea populația 
manifestă mult mai multă neîncredere în evaluarea 
lor pozitivă. 

•	 Preocupările şi solicitările de a îmbunătăţi accesul la 
şi calitatea justiţiei au dominat interacţiunile cu cetă-
ţeni în perioada evaluării din acest studiu. Rezultatele 
sondajului au arătat că 2/3 dintre respondenţi nu au 
încredere în sistemul de justiţie atunci când interac-
ţionează cu autorităţile publice locale. Cazurile de 
nedreptate cu care s-au confruntat persoanele care 
aparţin diferitor categorii dezavantajate au fost un 
element comun al discuţiilor purtate în focus-grupuri, 
accentuând forme complexe, multiple de discrimina-
re şi prejudicii pe motiv de dizabilitate, venituri scăzu-
te, persistența unor decalaje importante în funcție de 
mediul de reședință (rural/urban), prejudecăți legate 
de limba vorbită, identități rasiale sau de gen. 

•	 Percepţiile privind corupţia şi impunitatea unor deci-
denți corupți reprezintă surse de frustrare cu impact 

direct și acut asupra încrederii cetăţenilor, dar și un 
obstacol serios în menținerea încrederii în autorități-
lelocale şi naţionale din țară. 

•	 Nivelul de încredere al respondenţilor din Găgăuzia 
în Preşedintele Republicii Moldova, Guvernul RM, 
primarii locali şi consilierii locali este semnificativ mai 
ridicat, care indică asupra unui nivel mai ridicat de sa-
tisfacţie în privinţa calităţii vieţii lor actuale. Această 
constatare poate fi explicată printr-un grad mai sporit 
de coeziune a comunităţilor din autonomia găgăuză, 
precum şi printr-o relativă omogenitate a preferinţe-
lor politice în cadrul acestei populații. Deşi astfel de 
afirmaţii ar trebui testate prin analize mai riguroase, 
cercetările existente atestă o posibilă legătură poziti-
vă între clivajele societale şi un grad mai ridicat de sa-
tisfacţie în privinţa rezultatelor atinse de guvernanţă. 
Totuşi, în ceea ce priveşte alte aspecte conexe, cum ar 
fi satisfacţia în privinţa dezvoltării socio-economice a 
comunităţilor lor şi transparenţa procesului decizio-
nal, răspunsurile acordate de respondenţii din Găgă-
uzia nu diferă semnificativ de răspunsurile oferite de 
respondenţii selectați din alte regiuni și localități ale 
țării, punând în evidenţă natura multidimensională a 
schimbărilor din societate. Cu alte cuvinte, atitudinile 
pozitive faţă de autorităţile publice locale nu întot-
deauna ar trebui să sugereze rate egale de satisfac-
ţie în privinţa realizărilor politicilor la nivel național. 
În plus, populaţia din autonomia găgăuză pare să fie 
într-o măsură oarecare izolată de procesul politic din 
Republica Moldova, ca urmare a concentrării atenției 
publicului din autonomie asupra problemelor spe-
cifice acestei regiuni autonome politic şi care, în linii 
mari, susține anumite preferințe politice create ca ur-
mare a status-quo-ului regional.

•	 Referindu-ne la percepția serviciilor comunale, rapor-
tul de evaluare relevă faptul că cetăţenii par a fi mai 
mulţumiţi de modul în care autorităţile publice locale 
prestează serviciile de bază, cum ar fi aprovizionarea 
cu apă potabilă, demonstrând un grad mai ridicat de 
satisfacţie în localităţile urbane şi localităţile rurale 
mari, în timp ce răspunsurile respondenţilor din loca-
lităţile rurale au fost mai puţin optimiste. Opinii pozi-
tive au fost exprimate şi în privinţa aprovizionării cu 
gaze naturale, educaţia în şcolile locale şi învăţămân-
tul profesional. Serviciile de iluminat public, gestiona-
re a deşeurilor şi sanitaţie, precum şi activităţile de in-
tegrare culturală au fost satisfăcătoare pentru aproa-
pe jumătate dintre respondenţi. Satisfacția exprimată 
față de calitatea acestor servicii a fost, în general, mai 
pozitivă în zonele urbane şi în autonomia găgăuză, 
cu mici excepţii cum ar fi întreţinerea căilor de acces 
(drumuri). Această stare de lucruri indică existența 
unei capacități mai robuste pentru prestarea servici-
ilor în unităţile locale cu o capacitate financiară mai 
puternică.
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15.	 Autorităţile publice locale ar trebui să elaboreze 
politici locale mai bine argumentate pentru a spori 
incluziunea socială a tuturor locuitorilor reprezen-
tați în aceste comunități, combătând simptomele și 
cazurile de discriminare şi promovând participarea 
activă a grupurilor vulnerabile de populaţie. Auto-
rităţile publice locale ar trebui să pună în aplicare 
cursuri de instruire/formare pentru personalul APL 
şi pentru toţi aleşii locali în vederea sensibilizării 
acestora şi internalizării unor valori și abordări ba-
zate pe respectarea drepturilor omului în procesul 
de planificare a dezvoltării locale. Pe termen mediu 
şi lung, această abordare va îmbunătăţi sensibiliza-
rea publicului față de practici discriminatori şi iden-
tificarea de remedii efective și eficiente disponibile 
în vederea sporirii gradului de coeziune a comu-
nităţilor locale. Este necesar de a utiliza practicile 
internaționale și educația publică prin cunoașterea 
drepturilor și obligațiilor cetățenești ca instrument 
de definire și consolidare a loialităţii cetăţenilor 
faţă de comunitatea lor (locală și națională) şi ca 
element indispensabil al democraţiei locale. 

16.	Moldova are nevoie de elaborarea unor strategii şi 
programe de nouă generație, care ar pune accen-
tul pe dezvoltarea rurală şi care ar aborda tendinţa 
crescândă de deprivare a comunităţilor rurale. Un 
pas important în această direcţie ar fi crearea unor 
noduri de transport care să conecteze oraşele şi lo-
calităţile rurale cu principalele coridoare de trans-
port, accesul la piața muncii prin zonele industriale 
existente şi extinderea accesului la pieţele de des-
facere din vecinătatea imediată.

17.	 Autorităţile publice locale au nevoie de inovaţii 
sociale și administrative, fiind obligate să caute 
noi forme de interacţiune cu cetăţenii. Acest fapt 
va solicita o regândire completă a modului în care 
APC şi APL comunică cu publicul general. În loc de 
interacţiuni succinte, superficiale în cadrul şedin-
ţelor consiliilor locale, cetăţenii ar trebui să aibă 
mai multe oportunităţi pentru implicare, unde să 

se poată exprima liber și unde li s-ar explica con-
vingător și exhaustiv cu ce probleme se confruntă 
decidenţii politici locali, fiindu-le oferite toate opţi-
unile posibile pentru soluţii de politici. 

18.	 În acest mod nivelul de informare a cetăţenilor 
despre problemele actuale din cadrul autorităţilor 
publice locale va creşte şi îi va ajuta să-şi exprime 
opinii mai bine informate. Metoda deliberării ce-
tăţenilor şi democraţia locală colaborativă a luat 
amploare în ultimii ani în diferite ţări unde autori-
tăţile publice locale, partidele politice şi cetăţenii 
se confruntă cu necesitatea de a adopta decizii cri-
tice similare referitoare la echilibrarea bugetului şi 
a cheltuielilor pentru servicii. Pentru unele exerciţii 
locale de deliberare se folosesc eşantioane aleato-
rii ale populaţiei pentru a întocmi lista invitaţilor.

19.	 În afară de evenimentele speciale de deliberare cu 
cetăţenii, APL din localităţile urbane şi rurale mai 
mari care au acces (staţionar sau mobil) la Internet 
ar putea dezvolta modalităţi mai rapide şi cost-efi-
ciente de implicare pentru a obţine feedback local. 
Acestea ar putea include sondaje publice online în 
timp real care să le permită cetăţenilor să voteze la 
distanţă în privinţa deciziilor adoptate la nivel local.

20.	Autorităţile publice locale ar trebui să aibă drep-
tul de a elabora structuri proprii de remunerare şi 
stimulare în vederea fortificării statului de plată, 
beneficiilor sociale şi alte pârghii organizaţionale, 
financiare şi administrative, creând sisteme de re-
munerate pe bază de merit. 

21.	 Energia şi elanul nou redresate de activităţile de 
implicare publică organizate de APL ar putea fi di-
recţionate pentru soluţionarea celor mai presante 
necesităţi ale comunităţii: serviciile de evacuare a 
deşeurilor menajere, de întreţinere a căilor de ac-
ces ale comunităţii şi de canalizare. Ar trebui să de-
vină prioritate sondajele privind serviciile specifice 
realizate de autorităţile publice locale care conlu-
crează cu reprezentanţii comunităţilor locale.

Recomandări

•	 În general, activitatea primarilor este înalt apreciată 
de respondenţii cu un nivel de studii mai scăzut, locu-
itorii din localităţile rurale şi din oraşele mici, precum 
şi de cei cu statut socio-economic mai scăzut. Astfel 
de rating-uri sunt explicate de poziţia primarului şi 
de vizibilitatea acestuia în comunităţile mai mici ca 
persoană oficială de cel mai mare rang şi cel mai activ 
din localitate, în timp ce politicienii sunt văzuţi într-o 
poziţie prea distantă de problemele locale sau sunt 
cunoscuţi insuficient. 

•	 Limitările financiare şi lipsa capacităţii adecvate a per-
sonalului sunt recunoscute drept cele mai semnificati-
ve probleme cu care se confruntă autorităţile publice 
locale, fapt ce explică prestarea nesatisfăcătoare a ser-
viciilor. Remuneraţia limitată este impusă personalului 
APL de legislaţia naţională privind serviciul public, care 
include oficialii de la primărie în sistemul de stat al ad-
ministraţiei publice. Nivelurile scăzute şi mediocre de 
salarizare, precum şi absenţa personalului calificat înră-
utăţesc capacitatea APL de a presta servicii de calitate. 
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Instituţii şi procese reprezentative şi responsabile

Pilonul II

Aspectele analizate în cadrul Pilonului II se referă la 
rolul partidelor politice în democraţia locală din Republi-
ca Moldova şi interacţiunea aleşilor locali şi a organisme-
lor executive cu alegătorii lor la nivel local.

Alegeri locale şi partide politice

În general, cadrul legal din Republica Moldova pentru 
alegeri locale este conform celor mai cunoscute standar-
de internaţionale şi asigură o bază adecvată pentru des-
făşurarea unor alegeri democratice.

Primarii şi membrii consiliilor locale de nivelul I şi 
membrii consiliilor raionale de nivelul II sunt aleşi di-
rect. Alegerile primarilor locali se desfăşoară pe baza 
unui sistem din două tururi cu votul majoritar cu con-
diţia exprimării voturilor majorităţii absolute în primul 
tur de scrutin. Pentru alegerea membrilor consiliilor lo-
cale şi raionale se foloseşte sistemul listelor de partid 
reprezentate proporţional, având liste separate pentru 
consiliile locale şi cele raionale. Preşedinţii consiliilor ra-
ionale (nivelul II) sunt aleşi de membrii consiliilor raio-
nale (nivelul II).

Atât candidaţii independenţi, cât şi cei de partid pot 
concura în alegerile primarului şi în consiliu, însă primii 
trebuie să îndeplinească cerinţele de înregistrare a can-
didaţilor care sunt considerate disproporţionate de către 
experţii electorali locali (Promolex 2015: 21). În cadrul ale-
gerilor din 2015, partidele politice au câştigat 830 man-
date de primar din cele 898 posibile (92% din numărul 
total de mandate). Candidaţii independenţi frecvent se 
alătură partidelor politice după ce sunt aleşi, fapt ce ali-
mentează suspiciuni de corupţie sau constrângere în rân-
dul cetăţenilor. 

Observatorii naţionali şi internaţionali continuă să-şi 
exprime preocupările referitoare la practica de utiliza-
re a resurselor administrative în scopuri de desfăşurare 
a campaniilor, inclusiv oficiile şi transportul autorităţilor 
publice locale, cu implicarea persoanelor oficiale în cam-
pania unui partid sau candidat. O altă problemă ende-
mică este oferirea cadourilor alegătorilor în schimbul vo-
tului. În perioada alegerilor locale din 2015, observatorii 
naţionali şi internaţionali au remarcat faptul că în timp ce 
campania a fost, în general, activă şi liberă, aceasta a fost 
‘reflectată prin mijloace mass-media influenţate politic, 
care au informat publicul despre campanie, fără a asigu-

ra o acoperire echilibrată’.84 Observatorii au remarcat o 
concentrare sporită a drepturilor de proprietate asupra 
mijloacelor de informare în mâinile câtorva persoane sau 
grupuri influente. Alegerile locale din 2015 au fost afecta-
te şi de alegaţiile de înregistrare a locuitorilor temporari 
mai aproape de ziua alegerilor, unii dintre aceştia având 
aceeaşi adresă, fapt ce în consecinţă a afectat încrederea 
publică în corectitudinea listelor electorale şi a procesu-
lui electoral.

Prezenţa la vot în cadrul alegerilor locale este, de re-
gulă, mai scăzută decât în cele parlamentare. Cea mai 
mare prezenţă la vot în alegeri locale a fost înregistrată 
în anul 1995 (60.02%), iar cea mai mică – în anul 2015 
(48.95%). La alegerile locale recente din 2015 a fost înre-
gistrată o prezenţa la vot mai scăzută comparativ cu anul 
2011 (55%).85 

Pentru a înregistra un partid politic, legea prevede 
că ‘actul de constituire trebuie însoţit de lista membrilor 
partidului politic, al căror număr nu poate fi mai mic de 
patru mii. La momentul constituirii partidului, membrii 
acestuia trebuie să fie domiciliaţi în cel puţin jumăta-
te din unităţile administrativ-teritoriale de nivelul II din 
Republica Moldova, dar nu mai puţin de 120 de membri 
în fiecare din unităţile administrativ-teritoriale menţio-
nate’.86 Această cerinţă de reprezentare teritorială este 
o condiţie restrictivă pentru noile partide şi intră în con-
flict cu Liniile directoare ale Comisiei de la Veneţia/Orga-
nizaţiei pentru Securitate şi Cooperare în Europa privind 
reglementarea partidelor politice, fiind menţionată de 
politicienii din UTAG ca normă discriminatorie ce afec-
tează abilitarea grupurilor regionale de a forma partide 
politice.87 

84	  Raportul final OSCE/BIDDO, Misiunea limitată de observare, Ale-
gerile locale din Republica Moldova, 2015, <http://www.osce.org/
odihr/elections/moldova/178226?download=true> 

85	 A se vedea <http://lex.justice.md/index.php?action=view&-
view=doc&lang=1&id=342733>

86	 Legea privind partidele politice din Republica Moldova nr. 294 din 
21 decembrie 2007 (Monitorul Oficial 42-44/119, 29.02.2008) ast-
fel cum a fost modificată la 07.05.10, MO87-90/04.06.10 art.250 
LP64-XVIII din 12.11.09, MO171-172/27.11.09 art.533

87	 Liniile directoare ale Comisiei de la Veneţia/Organizaţiei pentru Se-
curitate şi Cooperare în Europa privind reglementarea partidelor 
politice, 2010, prevăd că ‘Dispoziţiile privind limitarea partidelor po-
litice care reprezintă o zonă geografică ar trebui, în general, elimina-
te din legislaţia relevantă. Cerinţele care interzic contestarea pentru 
partidele care au doar susţinători regionali discriminează potenţial 
acele partide care au susţinere robustă din partea cetăţenilor, dar al 
căror sprijin este limitat la o anumită zonă geografică din ţară. Astfel 
de dispoziţii pot avea efecte adverse discriminatorii şi pentru parti-
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Deşi date statistice cuprinzătoare cu privire la com-
ponenţa etnică a consiliilor locale nu sunt disponibile, 
consiliile locale existente având concentraţie mare a unor 
astfel de grupuri reflectă în general, prezenţa acestora. 

O majoritate relativă (55%) a respondenţilor sondaju-
lui a remarcat faptul că cele mai recente alegeri locale au 
fost libere şi echitabile, în timp ce 33.4% şi-au exprimat 
o părere opusă. Respondenţii din mediul urban bine in-
struiţi şi cetăţenii mai tineri au dominat grupul din urmă. 
În Chişinău, 53% dintre respondenţi consideră că alegeri-
le au fost libere şi echitabile, în timp ce în Găgăuzia a fost 
înregistrată cea mai ridicată rată de încredere în alegeri 
(75.3%). 

Motivele cele mai frecvent invocate de respondenţii 
care consideră că alegerile locale nu au fost libere şi echi-
tabile sunt după cum urmează: convingerea că rezultate-
le alegerilor au fost falsificate (49%), că alegătorii au fost 
manipulaţi şi că s-a produs cumpărarea voturilor (26%), 
percepţia că mulţi alegători nu sunt bine informaţi (23%), 
lipsa de încredere în organismele care administrează ale-
gerile (19%) şi faptul că membrii Comisiei Electorale Cen-
trale (CEC) sunt politizaţi (17%).

Istorioare despre cumpărarea voturilor au fost comune 
în cadrul focus-grupurilor, fiind puse în evidenţă ca fiind 
unul din motivele semnificative de lipsă a încrederii cetă-
ţenilor în integritatea alegerilor: ‘Pe cine l-ai întreba din sat, 
niciunul nu a votat pentru el, însă el a fost ales; alţi săteni 
au spus că le-au dat 5 kg de zahăr, 5 kg de paste făinoase, 
motiv din care a acumulat voturi’ (focus-grup, aprilie 2017).

Referendumurile locale 

Referendumurile locale sunt instrumente ale demo-
craţiei locale prin care pot fi consultate şi soluţionate as-
pecte socio-economice locale cu contribuţia cetăţenilor. 
În conformitate cu legislaţia în vigoare, un referendum 
local reprezintă consultarea cetăţenilor pe aspecte de 
interes special pentru un sat (comună), sector, oraş (mu-
nicipiu) sau raion sau pentru o unitate administrativ-teri-
torială cu statut special. 

În conformitate cu datele oferite de CEC, în perioada 
1995–2016 au fost organizate 20 de referendumuri loca-
le. Toate referendumurile au abordat probleme legate de 
demiterea primarului. Dintre acestea, au fost validate 19 
referendumuri88, unul fiind suspendat din cauza încălcării 
procedurilor organizaţionale. Faptul că la toate referen-
dumurile a fost abordat un singur subiect – revocarea/
demiterea primarilor – denotă utilizarea ineficientă a 
acestui instrument democratic la nivel local.

dele mici şi pentru cele care reprezintă minorităţile naţionale’. A se 
vedea <http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.
aspx?pdffile=CDL-AD(2010)024-e>.

88	 Această informaţie a fost acordată de către CEC IDIS Viitorul pe baza 
solicitării celui din urmă (aprilie– mai 2017).

Tendinţe în participarea politică şi 
percepţiile în raport cu partidele şi 
politica 

O largă majoritate a respondenţilor (90%) incluşi în 
sondaj nu au făcut niciodată parte dintr-un partid poli-
tic. Cel mai mare număr de membri ai unui partid este 
identificat printre respondenţii cu studii avansate (18%). 
Doar 5% dintre respondenţii cu nivel de studii mai scăzut 
au făcut vreodată parte dintr-un partid. Respondenţii din 
Găgăuzia au demonstrat cea mai mică rată de membrie 
într-un partid – doar 4% au raportat că actualmente sunt 
membri de partid sau au fost în trecut. Cea mai mare rată 
a fost înregistrată în Chişinău şi în regiunea de Centru 
(câte 13% fiecare). Fapt interesant, cea mai mare rată de 
apartenenţă la partide politice a fost raportată în localită-
ţile rurale mici, situaţie explicată, probabil, de normele de 
înregistrare electorală locală pentru partide.

Din respondenţii incluşi în această evaluare, 81% au spus 
că ‘politicienii nu ascultă opiniile cetăţenilor’, afirmaţia fiind 
susţinută de puţin mai mulţi bărbaţi decât femei. Respon-
denţii cu studii superioare, din localităţi urbane, responden-
ţii din Chişinău şi regiunea de Centru susţin această afirma-
ţie în proporţie mai mare. Această tendinţă este aliniată cu 
alte acte de nemulţumire în ceea ce priveşte respectarea 
principiului de alegeri libere şi echitabile printre responden-
ţii cu studii superioare sau din zonele urbane. 

Rezultatele sondajului indică faptul că doar 26% din-
tre respondenţi sunt interesaţi de politică, comparativ cu 
74% care sunt ambivalenţi sau nu sunt interesaţi deloc. 
Probabil, cea mai semnificativă constatare este faptul că 
respondenţii de 60 de ani şi mai în vârstă au manifestat 
un interes mai sporit faţă de politică comparativ cu alte 
grupuri, fiind, în linii mari, în conformitate cu tendinţe-
le generale de interes scăzut faţă de politică înregistrat 
printre generaţiile mai tinere din ţările europene. 

Cel mai des, cetățenii nu participă la acțiuni inițiate 
de către autorități pentru că ”nu au încredere” (70%) sau 
pentru că ei consideră orice asociere cu actorii procesului 
politic indezirabilă - ‘politica este un joc murdar’ (69%) 
, aceste răspunsuri tipice au reprezentat semne clare de 
descurajare pentru respondenți și un factor serios, care 
explică implicarea redusă în procesul democratic la ni-
vel local și național. În autonomia găgăuză (UTAG), circa 
71% dintre respondenţi nu au fost de acord cu afirmaţia 
că ‘politică este un joc murdar’, în timp ce în Municipiul 
Chişinău şi în regiunea de Centru această afirmaţie a fost 
susţinută de marea majoritate a respondenților (72%) şi, 
respectiv (77%). 

Răspunsurile mai pozitive exprimate de responden-
ţii din Găgăuzia ar putea fi explicate de nivelurile de 
mobilizare politică şi socială mai ridicate în regiunea 
autonomă, precum şi de predispoziţia generală pozitivă 
a găgăuzilor în raport cu politicienii locali comparativ 
cu cei naţionali.
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Opiniile exprimate în cadrul focus-grupurilor şi inter-
viurilor au fost în mare parte în conformitate cu scepti-
cismul general faţă de politică şi politicieni, care nu văd 
scopul real al partidelor sau realizările acestora. Câţiva 
participanţi au ajuns la extreme, punând la îndoială ne-
cesitatea existenţei mai multor partide şi exprimând sim-
patie faţă de sistemele monopartinice: 

‘Cine are nevoie de atâtea partide politice? Ţara noastră 
e atât de mică, însă atâtea partide nici nu ‘încap’ în Moldova. 
Serios, cine are nevoie de ele? În trecut nu erau atâtea parti-
de, era doar un partid şi totul era pus la punct, demonstrat, 
rezolvat’ (participant la focus-grup, Comrat, 2017).

Finanţarea partidelor politice şi a 
campaniilor electorale

Practicile de finanţare a partidelor politice şi de efec-
tuare a donaţiilor în folosul partidelor politice în perioada 
campaniilor electorale şi în afara acestor campanii repre-
zintă o problemă majoră pentru procesul democratic la 
nivel local. Un partid care deţine resurse financiare solide 
are şanse disproporţionat mai mari de a-şi promova plat-
forma electorală şi crea organizaţii teritoriale. 

Sursele de finanţare a partidelor politice şi a cam-
paniilor includ: (a) cotizaţiile de membru de partid; (b) 
donaţiile, inclusiv cele colectate în cadrul manifestărilor 
de agrement, culturale, sportive sau altor manifestări de 
masă organizate de partid, cu condiţia că sunt luate la 
evidenţă în modul stabilit; (c) subvenţiile de la bugetul 
de stat, potrivit reglementărilor Legii privind partidele 
politice şi legii bugetare anuale; şi (d) alte venituri le-
gal obţinute din activitatea editorială, activitatea legată 
nemijlocit de administrarea proprietăţii sale, precum şi 
alte activităţi ce aduc venituri pentru nevoile partidului. 

Dispoziţiile cu privire la finanţarea partidelor politice 
au intrat în vigoare la 1 ianuarie 2016. În realitate, liderii 
partidului sunt frecvent finanţatorii propriului partid, ceea 
ce efectiv le permite să deţină controlul asupra platformei 
partidului şi tacticii în timpul campaniei, limitând semnifi-
cativ concurenţa internă şi pluralismul în cadrul partidului. 

De rând cu donaţiile ilegale şi cu alte practici neadec-
vate de finanţare a campaniei, cumpărarea voturilor alte-
rează procesul de exercitare a dreptului la vot şi afectează 
integritatea alegerilor. Organizaţia pentru Securitate şi 
Cooperare în Europa/Biroul pentru Instituţii Democratice 
şi Drepturile Omului (BIDDO) au atras sistematic atenţia 
asupra necesităţii de a asigura raportarea mai eficace a 
modului de finanţare a campaniei de către partide, cu su-
praveghere din partea statutului şi necesitatea de a soluţi-
ona cazurile de cumpărare a voturilor (OSCE/BIDDO, 2015). 

Selecţia candidaţilor

Ei se adună şi discută nominalizarea în felul următor: 
‘Tu vei fi conducătorul raionului, iar tu vei fi primar în 
acest sat’. Iată cum sunt nominalizate persoanele pen-
tru diferite funcţii, dar nouă ne spun: ‘voi i-aţi ales’ (fo-
cus-grup, aprilie 2017).

Necesitatea de a elabora un proces mai incluziv şi 
transparent de identificare şi nominalizare a candidaţi-
lor este frecvent pus în discuţie de cetăţeni şi de diferi-
te grupuri ale societăţii civile. Se pare că există o cerere 
crescândă de nominalizare a candidaţilor care reflectă 
structura etnică, lingvistică, religioasă sau de gen. Nici 
un partid nu a organizat proceduri preliminare interne 
într-un mod sistematic. 

Ponderea femeilor candidate la alegerile locale din 
2015 a fost net inferioară numărului de bărbaţi candi-
daţi. Astfel, femeile au înregistrat 22% dintre candidaţii 
la funcţia de primar. Printre cele mai de succes partide 
la alegerile locale din 2015, Partidul Liberal-Democrat şi 
Partidul Nostru au înregistrat cele mai multe femei candi-
date, 27% şi, respectiv, 25%. Din cei 4421 de candidaţi la 
funcţia de primar, 22% au fost femei; iar din cei 63,549 de 
candidaţi pentru funcţia de consilier, 35% au fost femei. 

Actualmente ponderea femeilor alese în funcţie de 
primar constituie 21%, iar în funcţia de consilier – 36%. 
Această pondere a femeilor candidate şi a reprezentan-
telor alese, în funcţia de primar, în special, nici pe departe 
nu asigură egalitatea dintre femei şi bărbaţi stipulată de 
Legea cu privire la asigurarea egalităţii de şanse între fe-
mei şi bărbaţi.89 

În cadrul unor amendamente mai recente (2016), Par-
lamentul RM a modificat Codul electoral,90 potrivit cărora 
listele candidaţilor pentru alegerile parlamentare şi loca-
le vor fi întocmite respectându-se cota minimă de repre-
zentare de 40% pentru ambele sexe. Regretabil, norma 
nu include cerinţe referitoare la ordinea amplasării candi-
daţilor pe liste, fapt ce subminează această normă, deoa-
rece femeile candidate sunt, de regulă, incluse la sfârşitul 
listelor. 

Coaliţii politice locale 

Activitatea autorităţilor publice locale este puternic 
influenţată de majoritatea parlamentară. Partidele de gu-
vernământ decid în ce mod să aloce mijloacele financiare 
pentru proiecte de dezvoltare mai degrabă în funcţie de 
afilierea politică a autorităţilor publice locale decât de 

89	  Legea nr. 5-XVI din 9 februarie 2006 cu privire la asigurarea egalităţii 
de şanse între femei şi bărbaţi, <http://www.legislationline.org/do-
cuments/action/popup/id/9071>

90	 Legea nr. 71 din 14 aprilie 2016 pentru modificarea şi completarea 
unor acte legislative/Legea egalităţii de şanse, <http://lex.justice.
md/md/365019>



Starea democraţiei locale în Republica Moldova 

43

necesităţile politicilor publice locale. Din cauza absenţei 
unor reguli clare de procedură care să reglementeze alo-
carea resurselor financiare pentru investiţii capitale, fon-
durile sunt distribuite pe criterii partizane.91

În perioada anilor 2011 – 2014, coaliţia majoritară a 
alocat Găgăuziei mai puţine resurse financiare pentru in-
vestiţii capitale, care este condusă de partide de opoziţie, 
susţinând în schimb localităţile conduse de aliaţii de par-
tid care au reflectat componenţa coaliţiei naţionale de la 
guvernare. Studiile anterioare au demonstrat rezultate si-
milare: administraţia PCRM 2001–2009 a recurs la aceeaşi 
tactică în alocarea resurselor pentru investiţiile capitale 
regionale şi locale. 

În conformitate cu natura tranzacţională a politicii lo-
cale, membria într-o coaliţie locală asigură oportunitatea 
de control a gestiunii serviciilor locale şi posibilitatea de 
utilizare a resurselor administrative în scopuri electorale. 
Partidele prezente în consiliile raionale tind să influen-
ţeze alegerea preşedinţilor şi vicepreşedinţilor de raion, 
promovând în această manieră imaginea politică a par-
tidului şi contribuind la consolidarea influenţei acestuia 
la nivel local. 

Partidele îşi pot consolida poziţia printre liderii de ni-
vel raional prin sprijinul primit sau promis pentru diver-
se proiecte de investiţii publice (infrastructură, investiţii 
capitale). După alegerile locale din 2015 partidele s-au 
implicat în practici îngrijorătoare de consolidare a pos-
turilor de conducere la nivel local şi raional, prin exercita-
rea de presiuni şi constrângeri asupra politicienilor locali 
pentru a-i determina să-i voteze pe candidaţii partidului 
la funcţia de preşedinte de raion.92

Relaţii între organismele deliberative şi 
executive locale 

Primarii sunt responsabili în faţa consiliilor locale; la 
rândul lor, organismele executive locale îi raportează 
primarului. Ramura executivă este creată pentru a im-
plementa deciziile Consiliului. Legea asigură cadrul de 
control şi de echilibru între consiliu şi executiv. Primarul 
prezintă rapoarte anuale consiliului şi răspunde la între-
bările consilierilor. Primarul poate contesta decizia luată 
de Consiliul local, iar cel din urmă poate pune la vot or-
ganizarea unui referendum pentru demiterea primaru-
lui, având nevoie de votul majorităţii calificate. Membrii 
Consiliului îşi pot expune părerea şi propune politici de 
alternativă. 

91	  Rustam Romaniuc, Clientelismul politic în alocarea investițiilor capi-
tale autorităților publice locale în Republica Moldova, Document de 
analiză și prognoză economică, nr. 6/2012.

92	 Structura alianțelor în consiliile raionale: între deziderate și fap-
te, IDIS Viitorul Policy Brief, 2015, <http://www.viitorul.org/doc.
php?l=ro&idc=295&id=4822&t=/STUDII-IDIS/Politica/Structu-
ra-aliantelor-in-consiliile-raionale-intre-deziderate-i-fapte>

Consiliul monitorizează activităţile desfăşurate de 
executiv. Această situaţie există, de regulă, atunci când 
primarul şi majoritatea membrilor Consiliului reprezintă 
diferite partide politice sau când primarul este un poli-
tician independent fără afiliere de partid, cum este la 
Drochia, Cahul şi Soroca. Cu toate că controlul de bază 
şi echilibre există, eficacitatea acestora este contingentă 
de constelaţia politică dintre ramurile legislativă şi exe-
cutivă. 

Cadrul legal şi normativ conex asigurării 
informaţiei şi transparenţei în APL

Republica Moldova a elaborat un cadru normativ de 
bază pentru a asigura transparenţa în procesul decizional 
şi de elaborare a politicilor, însă implementarea practică 
a acestuia la nivel local este problematică. 

Cadrul legal actual include norme referitoare la acce-
sul la informaţii publice, stipulate de Constituţia RM (art. 
34 şi 39), de Legea privind accesul la informaţie, Legea 
privind transparenţa în procesul decizional şi hotărârile 
conexe ale Guvernului RM, precum şi de Legea privind 
APL. Legea privind accesul la informaţie93 îi cere furnizo-
rului de informaţii să asigure informarea activă, corectă şi 
la timp a cetăţenilor asupra chestiunilor de interes public 
şi asupra problemelor de interes personal, să garanteze 
liberul acces la informaţie, să dea publicităţii propriile 
acte adoptate în conformitate cu legea, să arhiveze, să 
menţină informaţiile, documentele aflate la dispoziţia sa, 
în formă actualizată, să desfăşoare întrunirile şi şedinţele 
sale în mod public. 

Legea privind transparenţa în procesul decizional şi 
hotărârile conexe ale Guvernului RM94 stabilesc procedu-
rile de asigurare a transparenţei în procesele de elabora-
re şi adoptare a deciziilor de către APC şi APL, în timp ce 
aceste autorităţi sunt obligate să informeze publicul des-
pre lansarea procesului de redactare a actelor normative, 
să organizeze consultări publice cu toate părţile interesa-
te pe marginea proiectului de hotărâre, să examineze re-
comandările propuse, să întocmească şi să distribuie un 
sumar al recomandărilor primite şi să informeze publicul 
despre deciziile adoptate. 

Legea privind APL cuprinde norme care reglementea-
ză participarea cetăţenilor în procesul decizional, aplicabil 
APL. Articolul 17, alineatul 3, stipulează că informaţia des-
pre ordinea de zi a Consiliului local va fi adusă la cunoştin-
ţa cetăţenilor prin intermediul mass-media de nivel local 
sau prin alte mijloace, inclusiv prin intermediul anunţuri-
lor, şi stabileşte proceduri şi mecanisme pentru asigurarea 

93	  Legea nr. 982 din 11 mai 2000 privind accesul la informaţie.
94	 Legea privind transparenţa în procesul decizional, nr. 239-XVI din 

13.11.2008 şi Hotărârea Guvernului RM nr. 967 din 09.08.2016 cu 
privire la mecanismul de consultare publică cu societatea civilă în 
procesul decizional.
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Figura 8. Dinamica petiţiilor şi numărului de cetăţeni primiţi în audienţă în anii 2014-2016

Sursa: Notă informativă privind examinarea petiţiilor adresate Guvernului 

şi audiența cetățenilor în cadrul Cancelariei de Stat pentru anul 2016. 

transparenţei şedinţelor Consiliului local, asigurând acce-
sul la informaţiile privind bugetul localităţii şi posibilitatea 
de a participa la orice etapă a procesului decizional. 

Acelaşi act legislativ stipulează drepturile locuitorilor 
de a propune iniţierea elaborării şi adoptării unor decizii 
şi de a prezenta autorităţilor publice locale recomandări 
privind diverse proiecte de decizie. Mai mult decât atât, 
autorităţile publice locale sunt obligate să elaboreze şi 
să aducă la cunoştinţa publicului norme interne privind 
asigurarea informaţiilor, consultarea cetăţenilor şi partici-
parea acestora la procesul decizional şi privind nomina-
lizarea şi instruirea/formarea coordonatorului procesului 
de consultări publice, informând publicul despre toate 
deciziile adoptate şi întocmind şi distribuind rapoarte 
despre transparenţa în procesul decizional. 

În conformitate cu dispoziţiile prevăzute de Codul 
muncii, Legea cu privire la funcţia publică şi statutul 
funcţionarului public95, şi, în cele din urmă, de Hotărârea 
Guvernului RM privind paginile oficiale ale autorităţilor 
administraţiei publice în reţeaua Internet96, neaplicarea 
acestor norme de asigurare a transparenţei constituie o 
încălcare disciplinară.

95	Legea nr. 158 din 04.07.2008 cu privire la funcţia publică şi statutul 
funcţionarului public.

96	 În conformitate cu Hotărârea Guvernului RM nr. 188 din 3 aprilie 
2012 privind paginile oficiale ale autorităţilor administraţiei publice 
în reţeaua Internet, pe pagina-web oficială a autorităţii administra-
ţiei publice, în funcţie de specificul activităţii acesteia, va fi publicată 
următoarea informaţie: structura autorităţii publice, date privind 
obiectivele şi funcţiile subdiviziunilor sale subordonate, adresele 
poştale, numerele de telefon şi alte rechizite ale adresei autorităţii 
publice, numărul angajaţilor, situaţiile financiare, actele aprobate, 
datele privind transparenţa în procesul decizional, orele de primire 
în audienţă a cetăţenilor, datele necesare privind modul de depunere 
a petiţiilor, informaţii despre implicarea cetăţenilor în procesul de-
cizional, deciziile adoptate la şedinţe, informaţii despre proiectele 
actuale şi anterioare, datele privind planificarea şi executarea buge-
telor de către autorităţile administraţiei publice, serviciile publice 
prestate persoanelor fizice şi juridice.

Autorităţile publice locale sunt obligate să publice 
informaţia despre lansarea procesului decizional cu 15 
zile înainte de data examinării deciziei şi să solicite opi-
nii de la cetăţeni, care urmează să le prezinte în termen 
de 15 zile după lansarea elaborării proiectului de decizie. 
Anunţul despre lansarea procesului decizional poate fi 
postat pe pagina oficială a autorităţii publice, expediat 
prin e-mail părţilor interesate, afişat în oficiul central în-
tr-un loc public accesibil/panou informativ şi difuzat prin 
intermediul mijloacelor mass-media centrală sau locală. 
Legea privind APL stipulează că deciziile şi dispoziţiile 
normative intră în vigoare la data publicării. 

Normele legale stabilesc condiţii în temeiul cărora 
o persoană poate petiţiona autorităţile publice locale, 
autorităţile centrale sau organismele judiciare pentru a 
asigura protecţia drepturilor şi intereselor legitime. Le-
gea cu privire la petiţionare prevede că prin petiţie se 
înţelege cererea, reclamaţia, propunerea sau sesizarea 
adresată organismelor competente, inclusiv solicitarea 
prealabilă, potrivit căreia este contestat un act adminis-
trativ sau incapacitatea de a îndeplini solicitarea indicată 
în aplicaţie în termenul stabilit de lege.

Nu există date statistice unificate despre numărul 
total de petiţii adresate de cetăţeni tuturor autorităţilor 
de stat şi despre soluţionarea acestora. Nota informa-
tivă a executivului despre petiţiile depuse de cetăţeni 
(2016) indică o creştere a numărului de petiţii adresate 
autorităţilor publice centrale comparativ cu anii 2015 
şi 2014. Majoritatea petiţiilor din anul 2016 au fost de-
puse de locuitorii mun. Chişinău (48.5%) şi ai mun. Bălţi 
(3.5%). 

Din totalul de 3439 petiţii primite de autorităţile cen-
trale, 125 sau 3,6% petiţii au fost luate la control de către 
autorităţile centrale pentru monitorizare adiţională şi so-
luţionare, 2579 de petiţii au fost expediate spre examina-
re adiţională ministerelor de ramură, iar 627 de petiţii au 

petiții
cetățeni audiați
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fost readresate APL responsabile cu aspectele indicate în 
petiţii.97 

Multe din petiţiile cetăţenilor ţin de competenţa APL 
şi sunt remise acestora de Guvern. Expedierea petiţiilor 
de către cetăţeni direct organismelor APC denotă lipsa 
de încredere a acestora faţă de APL.

Canale de informare a cetăţenilor la nivel 
local

Autorităţile publice locale publice, de regulă, afişea-
ză informaţia despre şedinţele Consiliului local în localul 
APL pe panoul informativ accesibil cetăţenilor, deşi în 
conformitate cu legea, afişarea fizică nu este o metodă 
eficace de a ajunge la auditoriul local şi de a spori inte-
resul acestuia. Pe de altă parte, website-uri sunt inacce-
sibile pentru o mare parte dintre APL de nivelul I şi, unde 
sunt accesibile, informaţiile postate nu sunt suficiente şi 
nici actualizate. 

Tabelul 4. Disponibilitatea paginilor oficiale ale APL  
	             în Internet.

Autoritatea APL cu 
website-uri

Numărul total de 
autorităţi

APL de 
nivelul I 158 898 primării 

APL de 
nivelul II 31 32 raioane şi UTAG

Sursă: Veaceslav Berbeca, IDIS Viitorul, 2017

În principiu, utilizarea website-urilor pentru aceste 
scopuri garantează asigurarea cetăţenilor cu spectrul de-
plin de documentaţie referitoare la procesele decizionale 
locale. Spre deosebire de opţiunile limitate de distribui-
re a informaţiei cum ar fi afişarea fizică a documentelor 
sau publicarea acestora în presa scrisă, formatul websi-
te-urilor permite afişarea de informaţii în detaliu despre 
proiectele supuse discuţiei şi materialele aferente. În 
practică, totuşi, utilizarea limitată a Internetului (49% în 
toată ţara), decalajul urban/rural în utilizarea Internetului 
şi nivelurile scăzute de competenţă în privinţa utilizării 

97	Notă informativă privind examinarea petiţiilor adresate Guvernului 
şi audiența cetățenilor în cadrul Cancelariei de Stat pentru anul 2016, 
<http://www.gov.md/sites/default/files/informatia_petitii_2016.
pdf>

Internetului şi a tehnologiilor îşi lasă amprenta ca de fac-
tori de limitare. 98 

Deşi acestea sunt nişte constrângeri posibile, provo-
carea principală este lipsa website-urilor şi a informaţiilor 
actualizate pe site-urile existente. Numai 18% dintre APL 
de nivelul I au website-uri. Sunt raioane în care toate APL 
de nivelul I nu au pagini oficiale (raionul Ocniţa). Mun. 
Chişinău, evident, deţine cea mai bună poziţie la acest 
capitol, unde toate primăriile au website-uri şi unde in-
formaţia postată este, cel puţin, în conformitate cu Legea 
privind transparenţa în procesul decizional. 

Din cele 158 de APL care au website-uri, informaţia 
cu privire la domeniile critice de activitate ale APL nu 
întotdeauna este disponibilă (a se vedea mai jos). Cu 
unele excepţii, primăriile raionale (nivelul II) nu asigură 
disponibilitatea informaţiei dar, în general, îndeplinesc 
standardele impuse, deşi în variată măsură. Raionul 
Donduşeni este unica autoritate publică de nivelul II 
care nu are website. 

În cadrul unui studiu recent cu privire la transparenţa 
şi calitatea informaţiei oferite despre website-urile APL 
de nivelul I din 50 de localităţi selectate, 20 de localităţi 
(44.4%) nu informează cetăţenii despre proiectele de de-
cizii înainte de şedinţe; 5 localităţi (11.1%) respectă toate 
cerinţele relevante; şi 10 localităţi (22.2%) au informat ce-
tăţenii despre consultările publice şi planificarea bugetu-
lui pentru 2016. Publicarea informaţiilor despre buget şi 
cheltuieli, anunţurile despre achiziţiile publice şi rezulta-
tele acestora şi informaţia aferentă gestionării proprietă-
ţii locale a fost problematică în special99. La nivel mediu, 
oraşele Cimişlia, Chişinău şi Cahul au obţinut punctaje 
relativ ridicate, iar alte localităţi au demonstrat practici 
pozitive individuale. De exemplu, Bălţi a fost unica locali-
tate care a publicat raportul de transparenţă pentru anul 
2015. 

În contextul actualei evaluări a Stării democrației 
locale în Republica Moldova, respondenţilor incluşi în 
sondaj li s-au adresat întrebări referitoare la: (a) cunoştin-
ţele despre procesele decizionale ale consiliilor raionale, 
locale şi primăriilor; (b) cunoştinţele despre website-ul 
autorităţilor publice locale şi despre încrederea lor în in-
formaţia publicată; (c) cunoştinţele despre instrumentele 
existente pentru implicarea cetăţenilor la procesul de-
cizional local; şi (d) accesul la informaţia publică despre 
activităţile APL din localitatea lor. 

98	 Global Internet Maps, Moldova, <http://www.internetsociety.org/
map/global-internet-report/?gclid=EAIaIQobChMIqMH2rY2x1QI-
VUBDTCh2vWQy0EAAYASAAEgIT3fD_BwE#global-internet-pene-
tration>

99	Transparenţa celor mai mari 50 de localităţi şi 29 de raioane din Mol-
dova, IDIS Viitorul, <http://localtransparency.viitorul.org>
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Cunoştinţele cetăţenilor despre procesul decizional 
local

La acest capitol, 84.9% dintre respondenţi au remar-
cat faptul că ei mai degrabă nu sunt informaţi sau nu 
sunt informaţi deloc despre activitatea consiliului ra-
ional; 79.7% nu sunt informaţi despre procesul decizio-
nal al consiliului din sat/oraş; şi 75.5% nu sunt informaţi 
despre procesul decizional al primarului din sat/oraş. În 
termeni de diferenţe regionale, Chişinău (80.8%) şi UTAG 
(83.9%) au cei mai mulţi respondenţi care au raportat că 
nu sunt informaţi despre procesul decizional al consiliu-
lui local, în timp ce 78.5% dintre respondenţi din Chişi-
nău au răspuns negativ cu referinţă la deciziile adoptate 
de primărie.

Cunoştinţele cetăţenilor despre website-ul 
autorităţilor publice locale

14.9% dintre respondenţi au confirmat faptul că ştiu 
despre existenţa unor astfel de website-uri, în timp ce 
36.7% au remarcat că absenţa website-urilor; iar 48.4% 
nu ştiu nimic despre astfel de website-uri. Cei mai mul-
ţi respondenţi care ştiu despre website-urile APL sunt 
din Chişinău, unde 27% dintre respondenţi au confirmat 
existenţa acestor website-uri, iar respondenţii economic 
activi şi studenţii au demonstrat cea mai bună cunoaşte-
re a acestor website-uri. Respondenţii de 60 de ani şi mai 
în vârstă şi cei din regiunea de Nord au demonstrat pe tot 
parcursul sondajului cea mai slabă cunoaştere a acestor 
website-uri. 

Cunoştinţele cetăţenilor despre dreptul de  
participare

În general, respondenţii au suficiente cunoştinţe des-
pre dreptul lor de a participa la şedinţele consiliilor locale, 
dreptul lor de acces la informaţie, cât şi despre obligaţia 
APL de a le asigura condiţii adecvate pentru participare. 
Majoritatea respondenţilor (de la 69.3% până la 79.9%) 
au răspuns corect la întrebările din domeniile vizate.

Accesul cetăţenilor la informaţia despre activităţile 
APL

Respondenţii au indicat că, actualmente, APL infor-
mează cetăţenii despre activităţile lor prin anunţuri pu-
blice (19.9%), televiziunea locală (27.7%) şi distribuirea 
informaţiei de la o persoană la alta (39.2%). Totuşi, în 
mare parte, răspunsurile tuturor categoriilor de respon-
denţi atestă faptul că ‘consultările publice cu participa-
rea întregii populaţii’ este forma preferată de distribuire 
a informaţiei (41.2%), pe poziţia secundă fiind modul de 
transfer al informaţiei de la o persoană la alta (26%), iar 
pe poziţia a 3-a – utilizarea website-urilor de către autori-
tăţile publice locale (25.5%). Fapt interesant, consultările 
publice sunt preferate de studenţi, respondenţii care au 
lucrat peste hotare şi locuitorii din localităţile rurale, în 

timp ce cei din Chişinău şi din alte urbe preferă să pri-
mească informaţia prin intermediul televiziunii locale 
(51%) şi al website-urilor APL (40.7%). 

Interacţiunea cu instituţiile publice locale

Dintre respondenţii incluşi în sondaj, 93.9% ai spus că 
nu au contactat niciodată cu consiliul raional, iar 89.9% 
nu au contactat cu consiliul local în ultimele 12 luni. 
Contactele cu primarii locali au fost mai intense în toate 
grupurile (însumând în medie 22.7%), marcând un nivel 
ridicat printre persoanele cu dizabilităţi, femeile în con-
cediu de maternitate sau pensionarii. Respondenţii din 
localităţile urbane mari au contactat cel mai puţin cu 
autorităţile publice locale (9.9% cu primarii locali şi, re-
spectiv, 4.6% - cu consilierii locali). În comunităţile rurale 
mici, cetăţeni interacţionează mai frecvent cu autorită-
ţile: 35.1% cu primari şi, respectiv, 20.2% - cu consilierii. 
Această situaţie, din nou, confirmă faptul că prin simpla 
numărare a frecvenţei cazurilor de interacţiune a cetăţe-
nilor şi autorităţilor publice locale, dimensiunea mică a 
unităţilor administrativ-teritoriale are un impact pozitiv. 

Respondenţii din Găgăuzia au raportat cea mai inten-
să interacţiune cu primarii (45.9%) şi cu consilierii locali 
(17%), în timp ce respondenţii din regiunea de Centru au 
interacţionat cel mai intens cu primarii locali (33.1%). Alte 
sondaje relevă un declin durabil în încrederea faţă de 
autorităţile publice, actualmente aflându-se la cele mai 
scăzute niveluri comparativ cu ultimii 16 ani (Raportul de 
dezvoltare umană, PNUD 2016: 93). 

Deziluzia şi incapacitatea de a îndeplini standarde-
le minime pentru un trai decent au condus la proteste 
şi diferite forme de alienare socială. Lipsa participării în 
activităţi publice este un tip de ‘evaziune civică’, un gen 
de ‘parazitism’ sau ‘ignoranţă raţională’ din partea cetă-
ţenilor cu studii. Această situaţie descrie atitudinea unor 
persoane, precum că consumul de timp şi efortul depus 
pentru implicare civică în afara formelor principale de 
participare (alegeri) par a fi iraţionale în cazul în care ei 
nu aşteaptă schimbări mari. A fost atestată o corelaţie 
negativă între nivelul de studii şi gradul de încredere în 
politicieni. 

Totuşi, cetăţenii interacţionează proactiv cu autori-
tăţile publice locale mai mult atunci când este vorba de 
aspecte tangibile, concrete, cum ar fi consolidarea tere-
nurilor, proiecte legate de instruire/formare sau proiec-
te specifice bazate pe comunitate (înverzirea spaţiilor, 
modernizarea conductei de apă, amenajarea peisagis-
tică). Cetăţenii încearcă să evalueze raţional utilitatea 
implicării lor şi decid să participe atunci când mai mulţi 
cetăţeni acceptă să se implice sau când problemele ce 
urmează a fi puse în discuţie sunt de interes vital pentru 
viaţa întregii comunităţi, evitând să participe la şedin-
ţele periodice ale consiliului sau la audieri organizate 
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Figura 9. Participarea respondenţilor în acţiuni la nivel de localitate

Sursa: Sondaj, CBS Axa, martie 2017
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de comitetul tehnic. Acest fapt atestă lipsa participării 
cetăţenilor explicată de trivializarea activităţii autorită-
ţilor publice locale, care frecvent confundă şi combină 
politizarea cu consultarea. 

În ceea ce priveşte întrebările mai nuanţate, cum ar fi 
profesionalismul consilierilor locali, raionali şi al primari-
lor, au fost raportate diferenţe semnificative la capitolul 
transparenţa în procesul decizional al APL şi raportarea 
rezultatelor acestuia cetăţenilor. În concordanţă cu nive-
lurile mai ridicate de satisfacţie în raport cu activitatea 
primarilor menţionate mai sus, comparativ cu alte auto-
rităţi, profesionalismul primarilor a fost apreciat cel mai 
mult (47.4% dintre respondenţi au apreciat cu ‘bine’ sau 
‘foarte bine/excelent’). 

Totuşi, rating-ul pozitiv al primarilor este mai scăzut 
pe aspecte ce ţin de transparenţă în procesul decizional, 
implicarea cetăţenilor în procesul decizional şi raportarea 
către cetăţeni despre activităţile realizate. Respondenţii 
de etnie ucraineană au dat cele mai multe răspunsuri ne-
gative în ceea ce priveşte transparenţa în procesul decizi-
onal în cadrul primăriilor şi al consiliilor locale şi cele mai 
multe răspunsuri negative la capitolul asigurarea cetăţe-
nilor cu informaţii despre activitatea APL. Această situa-
ţie poate fi explicată de obstacolele lingvistice şi de lipsa 
relativă a informaţiilor publice oferite de APL în raioanele 
cu o concentraţie sporită de ucraineni. În Ocniţa – raionul 
cu cea mai mare populaţie de etnici ucraineni (25%), au-
torităţile publice locale nu au website-uri.

Sub toate aspectele, circa 1/3 dintre respondenţi au 
răspuns ‘nu ştiu’ la întrebările referitoare la transparenţa 
activităţii consilierilor raionali, numărul de astfel de răs-
punsuri fiind cu mult mai mare decât în cazul răspunsu-
rilor ‘nu ştiu’ în raport cu activitatea consiliilor locale şi a 
primarilor. Situaţia poate fi explicată de lipsa relativă de 
interacţiune şi distanţa mai mare dintre cetăţeni şi consi-
liile raionale (APL de nivelul II). 

Înainte de toate, publicul aşteaptă ca angajaţii unei 

autorităţi publice locale să fie calmi şi respectuoşi faţă 
de oameni (67%). Alte calităţi importante sunt simţul 
responsabilităţii (61%), diligenţa (52%) şi respectul faţă 
de superiori (39%). În mod surprinzător, respondenţii 
s-au axat mai puţin pe astfel de aspecte cum ar fi in-
teligenţa şi onestitatea: aprecierea acestor calităţi nu a 
depăşit 4%. 

Cu toate că respondenţii consideră că este impor-
tant să fii informat despre toate deciziile APL, ei admit 
că nu sunt prea implicaţi în administrarea locală. Doar 
1% dintre respondenţi au menţionat că participă siste-
matic la discuţiile publice pe aspecte de interes pentru 
comunitate; iar 84% au remarcat faptul că niciodată nu 
au participat la astfel de discuţii. Aproximativ 4% dintre 
respondenţi participă la astfel de discuţii o dată la 4–12 
luni. Niveluri similare sau chiar mai scăzute de participare 
au fost identificate în timpul discuţiilor organizate speci-
al de către primar sau de consiliul orăşenesc pe aspecte 
legate de buget sau de planuri strategice. 

Doar 4% dintre respondenţi au comunicat că au 
participat la consultările publice din localitatea lor în 
ultimele 4–12 luni, iar alte 4% au participat cel puţin o 
dată la 3 ani. Un grup şi mai mic de respondenţi (2.4%) 
participă la consultări lunar. În acest caz predomină res-
pondenţii de gen masculin cu vârsta cuprinsă între 18 
şi 29 de ani. 

Rezidenţii din localităţi rurale şi urbane mici partici-
pă mai activ comparativ cu cei care locuiesc în localităţi 
rurale şi urbane mai mari. Aproximativ 84% dintre res-
pondenţi au spus că nu participă la toate consultările or-
ganizate de autorităţile publice locale. Aceste răspunsuri 
reflectă un nivel extrem de scăzut de participare a cetă-
ţenilor şi necesită o regândire a modului în care autorită-
ţile publice locale îşi pot spori credibilitatea. 

Au fost remarcate puţine forme inovative de partene-
riate între voluntari şi autorităţi publice locale, formate la 
iniţiativa comună a părţilor. De exemplu, Băhrineşti – un 

Adunări comunitare (în care sunt discutate diverse proiecte 
de interes comun)

Atragerea resurselor pentru dezvfoltare locală prin proiecte și 
granturi oferite de către finanțatori (naționali și internaționali)

Dezvoltarea unor planuri strategice a comunității

Consultarea bugetului local
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sat din raionul Floreşti, cunoscut ca ‘Satul cu 12 primari’ 
este gazda unei practici exemplare, unde fiecare sătean 
poate servi în calitate de primar voluntar timp de o lună. 
Primarul voluntar umblă din casă în casă şi discută pro-
blemele cu care se confruntă sătenii. Această iniţiativă 
urmăreşte scopul de a informa, consulta şi implica ce-
tăţenii la procesul decizional şi de a le permite sătenilor 
să abordeze şi să-şi soluţioneze problemele rapid şi fără 
bariere birocratice. 

Problemele puse în discuţie şi abordate includ, de 
regulă, serviciile de sanitaţie, aprovizionare cu apă po-
tabilă etc. Băhrineşti mai este numit „satul cu proiecte” 
deoarece satul găzduieşte un umăr mare de proiecte im-
plementate de primărie cu ajutorul granturilor obţinute 
de la diferiţi donatori internaţionali, precum şi pe baza 
contribuţiei comunităţii. 

Spre deosebire de alte forme convenţionale de in-
formare şi implicare a cetăţenilor, această iniţiativă este 
unică în sensul potenţialului său nu doar pentru îmbu-
nătăţirea comunicării dintre cetăţeni şi autorităţi publice 
locale şi prestării unor servicii mai calitative, dar şi pen-
tru crearea de sinergii efective şi durabile între cetăţenii 
locali activi şi APL, prin cultura de voluntariat şi serviciu 
spre beneficiul comunităţii.

Procesul de achiziţii publice locale şi de 
privatizare 

Datele Curţii de Conturi relevă faptul că în gestiona-
rea proprietăţii la nivel local persistă organizarea nea-
decvată a achiziţiilor publice şi lipsa de răspundere . Cur-
tea a înregistrat multe cazuri când APL de nivelul I şi II 
nu au asigurat transparenţa în procesul de organizare a 
achiziţiilor publice.100 Dintre cele 45 de autorităţi incluse 
în studiu, 38% (17) au informat publicul despre procesele 
planificate de achiziţii publice, şi doar o primărie (Călă-
raşi) a publicat contractele pe website-ul său. În Chişinău, 
tranzacţiile aferente alocării terenurilor sunt frecvent re-
alizate cu încălcări. În plus, semnarea unor contracte de 
concesiune pentru efectuarea lucrărilor publice s-a sol-
dat cu deschiderea unor dosare penale şi arestul unor 
funcţionari de la primărie. 

În luna iunie 2017, viceprimarii şi primarul, secretarul 
şi şefii câtorva direcţii municipale de la Primăria Chişinău 
au fost arestaţi de Centrul Naţional Anticorupţie pentru 
încălcări grave.101 Anterior, Primăria Chişinău nu a între-
prins măsurile necesare pentru a îndeplini cerinţele im-

100	 Curtea de Conturi a Republicii Moldova. /Raportul auditului con-
formității exercițiului bugetar şi gestionării patrimoniului public în 
cadrul autorităților publice locale din raionul Călărași pe anul 2014. 
Aprobat prin Hotărârea Curţii de Conturi nr. 16 din 19 iunie 2015.

101	 A se vedea <http://www.timpul.md/articol/dorin-chirtoaca-a-fost-
plasat-in-arest-la-domicliu-pentru--30-de-zile-109992.html>

puse de Curtea de Conturi în raportul său de audit.102 

Potrivit rezultatelor raportului de audit, APL Chişinău a 
continuat practica de privatizare şi atribuire a activelor în 
chirie /leasing fără a asigura transparenţa procesului sau 
a recurge la metoda de concurs. 

Lipsa transparenţei în gestionarea proprietăţii publice 
este dovedită şi de faptul că autorităţile nu au publicat 
listele zonelor/terenurilor supuse privatizării sau ale celor 
ce vor fi date în leasing.103 Aceeaşi situaţie poate fi consta-
tată în multe alte primării din toată ţara. 

Constatările-cheie 

•	 Majoritatea cetăţenilor sunt rar atraşi de partide poli-
tice sau de reţele de partid, iar mulţi dintre ei conside-
ră că politicienii nu le reprezintă interesele. Votarea la 
alegeri ca cea mai frecventă formă de participare, nu 
evoluează într-o participare politică mai semnificati-
vă. Scepticismul faţă de partidele politice poate fi o 
consecinţă a responsabilităţii politice slabe, a lipsei de 
transparenţă şi a amatorismului şi ineficienţei partide-
lor politice.

•	 O majoritate îngustă dintre respondenţi au afirmat că 
cele mai recente alegeri locale au fost libere şi echita-
bile (54%), în timp ce circa 1/3 dintre cetăţeni au răs-
puns negativ, invocând şi motivele: falsificarea rezul-
tatelor, absenţa unui proces de votare bine informat 
din partea cetăţenilor şi manipularea/cumpărarea 
voturilor. 

•	 Deziluzia publicului în raport cu politicienii, în special, 
din cauza cumpărării voturilor şi utilizarea abuzivă a 
resurselor administrative, ameninţă să submineze în-
crederea cetăţenilor în organismele alese, instituţiile 
de stat şi în procesul decizional. 

•	 De rând cu nemulţumirea de realizările socio-eco-
nomice, cetăţeni au subliniat şi dezaprobat modul în 
care funcţionează procesele democratice esenţiale, 
cum sunt participarea, reprezentarea democratică, 
autorizarea şi răspunderea. În plus, sondajul, cât şi 
alte date au constatat un grad semnificativ de igno-
ranţă şi subestimare din partea unor cetăţeni a impor-
tanţei acestor procese pentru a aduce schimbările pe 
care şi le doresc.

•	 Cetăţenii neinformaţi şi dezavantajaţi nu pot să con-
tribuie activ la procesul de elaborare de politici şi re-
zultatele acestuia. Doar 4.4% dintre respondenţi au 

102	 Curtea de Conturi a Republicii Moldova. /Raportul auditului confor-
mității gestionării patrimoniului public în cadrul entităților publice 
din mun. Chișinău pe anii 2014–2015 (2016).

103	 CNA, Expert-Grup, Evaluarea impactului corupției asupra bunei gu-
vernări a municipiului Chișinău, 2016.
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22.	Partidele politice trebuie să abordeze provocările 
fundamentale care există în comunicarea şi rela-
ţiile acestora cu publicul larg. Aplicând practici de 
asigurare a transparenţei veniturilor şi cheltuielilor, 
democraţiei interne şi egalităţii de gen şi fortifi-
când receptivitatea, răspunderea şi evitarea retori-
cii populiste, APL pot atrage un auditoriu mai larg, 
inclusiv printre alegătorii mai tineri şi printre femei. 

23.	 Este absolut esenţial ca partidele, autorităţile elec-
torale şi gardienii societăţii civile să pună în aplicare 
şi să monitorizeze standardele existente de comba-
tere a finanţării ilicite a partidelor, utilizarea abuzivă 
a resurselor administrative pentru alegeri şi cum-
părare a voturilor. Cetăţenii ar putea să se implice 
în activitatea partidelor numai cu condiţia ca să fie 
îmbunătăţită integritatea procesului politic. 

24.	Partidele politice trebuie să adopte procese trans-
parente şi bazate pe merit pentru nominalizarea 
candidaţilor în vederea îmbunătăţirii reputaţiei şi 
poziţiei acestora în ochii cetăţenilor. Femeile şi can-
didaţii care aparţin unor categorii marginalizate ar 
trebui să beneficieze de şanse echitabile de a avea 
acces la funcţii de conducere, în conformitate cu 
legislaţia în vigoare.

25.	Toţi oficialii-cheie ai APL ar trebui instruiţi şi dotaţi 
cu resursele necesare pentru a practica ‘comuni-
carea de dezvoltare’. Practicile actuale de comuni-
care minimă ar trebui înlocuite de practici de co-
municare bazate pe proces care explică problema 
cetăţenilor, îmbunătăţeşte fluxul de informaţii între 
autorităţile publice locale şi cetăţeni şi, prin inter-
acţiunea cu alegătorii locali, le solicită opinia aces-
tora. Autorităţile publice locale ar trebui asistate 
în procesul de elaborare şi implementarea experi-
mentală a unor protocoale de comunicare internă 

şi externă şi de transparenţă care, deşi sunt stipula-
te de lege, nu sunt practicate decât de unele APL. 

26.	 APL ar trebui ajutate să-şi elaboreze şi menţină we-
bsite-uri şi, unde-i posibil, să angajeze un funcţionar 
de comunicare/promovare care să sporească impli-
carea cetăţenilor. În contextul reducerii bugetelor 
UAT, aceste activităţi ar trebui co-finanţate de APL, 
organizaţiile naţionale mari din societatea civilă şi de 
comunitatea de donatori. Organizaţiile de cercetare şi 
de reflecţie/Think-tanks şi OSC cu exteriorizare puter-
nică a mijloacelor de comunicare ar trebui să joace un 
rol mai proactiv, sprijinind, în deosebi, APL dezavan-
tajate, acordându-le asistenţă nemonetară cum ar fi 
competenţe de comunicare cu cetăţenii şi instruire/
formare, precum şi organizarea unor oportunităţi de 
socializare pentru funcţionarii responsabili de comu-
nicare/promovare din diferite raioane.

27.	 Integritatea în gestionarea serviciilor municipale, 
achiziţii publice transparente şi proces bugetar res-
ponsabil, trebuie să fie văzute ca linii fundamen-
tale de politici privind descentralizarea. Respectiv, 
autorităţile publice locale ar trebui să întreprindă 
paşii necesari pentru a asigura transparenţa în ma-
nagementul proprietăţii publice şi al achiziţiilor 
publice. Toate anunţurile despre achiziţii publice, 
rezultatele concursurilor/licitaţiilor şi rapoartele de 
progres trebuie să fie publicate şi oferite proactiv 
cetăţenilor în calitate de informaţii locale utile. 

28.	Procesul bugetar bazat pe performanţă, o inovaţie 
recentă pentru APL, rămâne a fi o practică insufici-
entă, formală care nu produce rezultate imediate. 
Dezvoltarea abilităţilor funcţionarilor locali şi ale 
contabililor va fi critică pentru depăşirea atitudini-
lor formale în raport cu programele de bugetare 
pe bază de performanţă. 

Recomandări

spus că au participat la consultări publice în ultimele 
4–12 luni, în timp ce alte 4.2% au participat la consul-
tări publice în ultimii 3 ani. 

•	 Cea mai ridicată rată de participare a fost înregis-
trată la şedinţele din comunitate unde s-au discutat 
proiecte locale (10.3% dintre respondenţi). Doar 1% 
dintre respondenţi au spus că au fost consultaţi pe 
aspecte de bugetare, iar 0.9% ştiu despre existenţa 
unui plan strategic local. Din nou, cele mai multe răs-
punsuri s-au referit la vizita la primarii locali (22.7% 
dintre respondenţi), în contrast cu consiliile locale 
(9.6%).

•	 Cele 3 motive principale din care cetăţenii nu se im-
plică în activităţile organizate de APL sunt după cum 
urmează: ‘Nu am timp să mă implic’; ‘Nu sunt infor-
mat suficient; şi ‘Nimeni nu ţine cont de opiniile mele’. 
Aceste răspunsuri atestă prezenţa cetăţenilor deza-
vantajaţi, care corespunde conceptului de ‘ignoranţă 
raţională’, potrivit căruia cetăţeni nu văd motive raţi-
onale de a investi timp şi efort în implicarea civică de-
oarece ei nu aşteaptă schimbări semnificative. Lipsa 
distribuirii proactive a informaţiei şi lipsa transparen-
ţei în procesul decizional constatate, practic, în ma-
joritatea APL de prezentul Raport de evaluare, susţin 
această afirmaţie.
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Iniţiativele şi participarea cetăţenilor şi rolul mass-media locale în 
promovarea democraţiei locale 

Pilonul III

Această secţiune examinează în ce măsură există 
participare deplină, activă şi sistematică a cetăţenilor şi 
implicare care se produce independent, în afara sferei 
instituţiilor locale şi a proceselor stabilite. Opiniile ex-
primate în privinţa participării şi implicării cetăţenilor 
puse în discuţie în acest capitol sunt după cum urmea-
ză: voluntariat, activităţi ale societăţii civile, prestarea 
serviciilor complementare, petiţii şi campanii publice, 
precum şi foruri deliberative şi platforme Internet. Dată 
fiind ponderea şi impactul pe care organizaţiile societă-
ţii civile (OSC) îl au în Republica Moldova în ceea ce pri-
veşte extinderea şi influenţarea reformelor democrati-
ce, capitolul prezintă cadrul regulatoriu de bază aferent 
funcţionării OSC, însoţit de o analiză a formelor-cheie. 
Sunt prevăzute exemple de comunicare/promovare 
OSC care pot influenţa reforma şi recomandările formu-
late astfel încât să sporească durabilitatea unor astfel 
de activităţi. 

Voluntariatul şi implicarea civică 

Un număr mare dintre respondenţii implicaţi în son-
dajul reprezentativ nu fac parte din nici un grup, mişcare 
civică sau din alte asociaţii. Doar circa 3% dintre respon-
denţi au comunicat că au fost asociaţi cu o biserică sau 
cu o organizaţie religioasă, iar unii sunt membri ai unui 
partid politic sau ai unei mişcări politice (2.8%), sindicate 
(2.5%), , asociaţii educaţionale sau culturale (2.2%) sau ai 
unui grup de tineret (2%). 

O mare parte dintre respondenţii (41%) nu sunt infor-
maţi despre organizaţiile civice din zona lor de reşedinţă: 
35% dintre respondenţi au spus că nu există astfel de or-
ganizaţii, în timp ce 24% cunosc, cel puţin, o organizaţie 
de acest gen. La întrebarea ce formă de implicare civică 
în afacerile comunităţii ei preferă, respondenţii au oferit 
un spectru larg de răspunsuri. Cele din urmă au fost do-
minate de viziuni negative, atestând o rată foarte scăzută 
de participare a populaţiei în afacerile comunităţii. 

Totuşi, comparativ cu alte categorii, răspunsuri relativ 
pozitive au fost obţinute la întrebări de genul participa-
rea în ‘consultările publice pe tematici de interes pentru 
comunitatea dvs.’ (4% au dat răspunsuri pozitive), şi ‘au-
dieri publice la care au participat locuitorii din comunita-
tea dvs.’ (5% au dat răspunsuri pozitive). 

În conformitate cu datele BNS, cele mai ridicate rate 
de participare în activităţi de voluntariat au fost identifi-
cate în categoria ‘lucrul în folosul comunităţii’, care a im-
plicat, practic, fiecare al 4-a respondent (24.2%), inclusiv 
20.3% bărbaţi şi 27.6% femei în vârsta de 15 ani şi mai în 
vârstă. 104 În zonele urbane rata este de 23.1%, iar în cele 
rurale – de 25.2%. În plus, merită atenţie ajutorul acordat 
altor familii pentru îngrijirea la domiciliu şi la lucrări agri-
cole, cu o rată de participare de 11.3%, mai ridicată prin-
tre bărbaţi (14.8%), din mediul rural (15.0%), cât şi ajutorul 
acordat altor familii în lucrul casnic (8.9%), cu valori mai 
mari printre femei (13.3%), din mediul rural (10.3%). 

Deşi aceste date oficiale sunt utile pentru a contura 
un tablou general al muncii neplătite, clasificarea catego-
riilor de implicare voluntară nu este suficient de sensibilă 
pentru a permite o extrapolare facilă a unui tablou mai 
detaliat despre activităţile de voluntariat. De asemenea, 
este evident faptul că o proporţie semnificativă a impli-
cărilor formal voluntare, în special, în contextul îngrijirii 
la domiciliu, lucrărilor agricole şi altor roluri la nivel local, 
are un caracter tranzacţional chiar dacă nu sunt remune-
rate în termeni monetari. 

Pe de altă parte, formele de implicare civică şi influ-
enţa asupra guvernanţei este mult mai semnificativă şi 
dinamică atunci când sunt organizate şi structurate prin 
intermediul organizaţiilor neguvernamentale/OSC. 

Cadrul regulatoriu şi privire de ansamblu 
asupra organizaţiilor societăţii civile

Legea nr. 837 din 17 mai 1996 cu privire la asociaţii-
le obşteşti recunoaşte 3 forme juridice ale organizaţiilor 
societăţii civile: asociaţii obşteşti, fundaţii şi instituţii pri-
vate.105 

104	A se vedea <http://www.statistica.md/newsview.php?l=ro&id-
c=168&id=4917>

105	 O notă în privinţa terminologiei: prezentul raport utilizează noţiu-
nea de ‘organizaţii ale societăţii civile’ (OSC) cu un sens mai amplu, 
care subsumează şi noţiunea de ONG. Comitetul de asistenţă pentru 
dezvoltare al OCED defineşte OSC prin includerea în această cate-
gorie a: ‘tuturor organizaţiilor necomerciale şi nestatale din afara 
familiei unde oamenii se organizează pentru a urma interese co-
mune în domeniul public. Exemple includ organizaţiile bazate pe 
comunitate şi asociaţiile satelor, grupuri ecologice, grupuri pentru 
promovarea drepturilor femeilor, asociaţii ale fermierilor, organiza-
ţii bazate pe credinţă, sindicate, cooperative, asociaţii profesionale, 
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O asociaţie obştească este o organizaţie necomercia-
lă, independentă de autorităţile publice, instituită în mod 
voluntar de cel puţin 3 persoane fizice şi/sau persoane ju-
ridice (asociaţii obşteşti) şi asociate prin interese comune. 

O fundaţie nu are nevoie de un număr minim de fon-
datori, fiind o organizaţie apolitică, formată prin actul 
de instituire de una sau mai multe persoane fizice şi/sau 
persoane juridice şi care posedă un anumit fond destinat 
pentru a ajuta la îndeplinirea obiectivelor fundaţiei stabi-
lite de aceasta în statutul său. 

O instituţie privată este o instituţie neguvernamenta-
lă, apolitică care urmăreşte un interes public, fiind bazată 
pe ‘manifestarea liberă a voinţei fondatorului de a atinge 
obiectivele determinate în statut’. Majoritatea covârşi-
toare a OSC sunt asociaţii obşteşti, prin urmare, analiza 
din continuare va viza, preponderent, preocupările aso-
ciaţiilor obşteşti. 

Deşi nu există limitări în sfera de activitate sau func-
ţiile OSC, procedurile de înregistrare la nivel local sunt 
mai simple şi mai rapide. Legea cere ca autorităţile să 
proceseze solicitarea de înregistrare a unei OSC la nivel 
local în termen de 15 zile din ziua recepţionării cererii, în 
timp ce organizaţiile care se înregistrează ca OSC naţio-
nale au o perioadă de aşteptare de 30 de zile care poate 
fi prelungită cu încă 30 de zile. Aceste organizaţii sunt 
supuse unei verificări minuţioase din partea Ministerului 
Justiţiei, în timp ce OSC locale se înregistrează la auto-
rităţile publice locale. Refuzul de a înregistra o asociaţie 
obştească poate fi atacată în conformitate cu dispoziţiile 
contenciosului administrativ. Un sondaj al OSC realizat în 
2014 a indicat faptul că doar 35% din OSC consideră pro-
cesul de înregistrare satisfăcător (Chiriac şi Tugui, 2014). 

În conformitate cu Registrul de stat al organizaţiilor 
necomerciale, la situaţia din ianuarie 2017, erau înregis-
trate 11,640 de OSC. Dintre acestea, 65% sunt amplasa-
te în Chişinău. Dependenţa semnificativă de donatori le 
forţează pe multe OSC mici să fie inactive pentru anu-
mite perioade până când acestea îşi pot asigura fondu-
rile necesare pentru implementarea proiectului propus. 
Sferele de activitate ale OSC includ: educaţie/instruire/
formare (50%); servicii sociale (40.8%); dezvoltarea co-
munitară (36.9%); activitate civică şi de comunicare/ad-
vocacy (politici publice) (26.2%); sănătate (19.2%); tineret 
(19.2%); cultură (16.9%); buna guvernanţă (14.6%); mediul 
ambiant (13.8%); activitate economică, antreprenoriat, 
patronat (13.1%); integrare europeană şi politica externă 
(6.2%); agricultură (6.2%); drepturile omului (6.2%); alte 
domenii (8.5%) (Chiriac şi Tugui 2014).106

camere de comerţ, instituţii de cercetări independente şi mass-me-
dia non-profit’. A se vedea <http://www.cn.undp.org/content/dam/
china/docs/Publications/UNDP-CH03%20Annexes.pdf>

106	Aceste clasificări se bazează pe categoriile indicate în Chiriac şi Tu-
gui (2014).

Promovarea politicilor de către 
organizaţiile societăţii civile

Pentru a dezvolta platforme de politici şi a uni forţele 
pentru o acţiune concertată, OSC au creat câteva platfor-
me-cheie: Consiliul naţional al OSC din Republica Moldo-
va, Consiliul naţional pentru participare, Platforma naţi-
onală pentru parteneriatul de est şi Platforma societăţii 
civile Acordul de asociere UE-Moldova. În plus, există şi 
alte reţele ale OSC implicate în elaborarea de politici sec-
toriale, cum ar fi protecţia copilului, protecţia persoane-
lor cu dizabilităţi, programe HIV/SIDA, Consiliul naţional 
al tineretului din Moldova, Forul organizaţiilor femeilor 
din Moldova şi Forul OSC de mediu. 

La un nivel mai general, pentru promovarea obiec-
tivelor sale, OSC frecvent organizează dezbateri şi con-
ferinţe, acţiuni de sensibilizare şi de diseminare a infor-
maţiei despre probleme importante de interes public, 
efectuarea cercetărilor şi elaborarea unor proiecte de 
legi de alternativă. Deşi aceste activităţi sunt intervenţii 
importante pentru a ajuta la îmbunătăţirea administra-
ţiei publice, promova implementarea diferitori politici 
sectoriale şi ameliora informarea cetăţenilor, OSC recu-
nosc faptul că oportunităţi pentru a contribui direct la 
formularea de politici şi a avea impact este mai dificil de 
atins şi susţinut din cauza lipsei de cooperare din partea 
autorităţilor de stat. 

Aceste domenii mai dificile includ interacţiuni durabi-
le cu autorităţile publice locale, cum ar fi conlucrarea cu 
consiliile locale şi raionale, influenţând politicile locale. O 
metodă slab utilizată de interacţiune cu autorităţile de 
stat este participarea la şedinţele comisiilor permanente 
ale Parlamentului (IDIS 2014). Tipul şi varietatea relaţiilor 
stabilite de OSC cu APC şi APL în ultimele 2 decenii atestă 
o rată relativ ridicată de participare a OSC în procesul de-
cizional al APL comparativ cu APC, precum şi o rată mai 
ridicată de iniţiere a proiectelor cu APL (IDIS 2014). 

Acelaşi sondaj relevă faptul că OSC anticipează mai 
multe realizări pozitive atunci când interacţionează cu 
autorităţile publice locale comparativ cu autorităţile pu-
blice centrale. Capacitatea de comunicare/advocacy este 
cel mai bun indicator al participării OSC în procesul de 
politici şi co-participării în dezvoltarea societăţii. OSC şi-
au sporit treptat capacitatea de comunicare, fiind impli-
cate la stadiul de elaborare a deciziilor (IDIS 2014).

Durabilitatea financiară a organizaţiilor 
societăţii civile

Sondajul cetăţenilor realizat în cadrul evaluării stă-
rii democraţiei locale a indicat faptul că circa 22% din-
tre respondenţi consideră că OSC ar trebui finanţate de 
autorităţilor publice centrale, 17.5% cred că donatorii 
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internaţionali ar trebui să asigure o parte semnificativă 
din finanţare, 12.3% mizează pe suportul financiar al bu-
siness-ului şi doar 10.2% dintre respondenţi consideră că 
finanţarea ar trebui asigurată de acei cetăţeni care sunt 
interesaţi în promovarea obiectivelor lor de comunicare. 
Printre respondenţi, 40% nu au dat nici un răspuns, re-
flectând lipsa de interes faţă de durabilitatea OSC.

Viabilitatea financiară a OSC, astfel cum este cuantifi-
cată de Indicele de durabilitate al OSC/USAID, indică un 
punctaj îmbunătăţit: de la 5.2 în 2009 la 4.7 în 2015, iar In-
dicele de durabilitate general al OSC denotă îmbunătăţiri 
până în anul 2015. Republica Moldova este poziţionată 
aproape de media Europei de Sud, fiind printre lideri în 
Eurasia (USAID 2016). 

În conformitate cu datele Centrului Contact, circa 83% 
din fondurile cheltuite de societatea civilă din Moldova 
în 2016 au fost acoperite din granturi externe107. Printre 
organizaţiile principale care acordă granturi, contribuind 
la dezvoltarea OSC din Moldova, se numără 18 parteneri 
de dezvoltare.108 Au fost remarcate şi unele îmbunătăţiri 
în ceea ce priveşte obţinerea fondurilor naţionale. 

OSC pot aplica pentru a contracta împrumuturi co-
merciale, însă băncile cer anumite garanţii, motiv din 
care acest model de finanţare nu este durabil pentru 
majoritatea OSC din Moldova. Business-ul local este mai 
puţin interesat în finanţarea iniţiativelor civice, iar capa-
citatea financiară a autorităţilor publice locale de a con-
tracta OSC nu este semnificativă. Donaţiile private sunt 
o posibilă sursă de finanţare, însă 76% dintre entităţile şi 
persoanele care au făcut donaţii în anul 2015 au dat banii 
bisericilor şi mănăstirilor şi doar 7% a dat bani OSC (Nei-
covcen et al., 2016). 

În ceea ce priveşte aspectele pozitive, asociaţiile obş-
teşti şi fundaţiile cu statut de utilitate publică sunt scutite 
de impozitul pe venit. Legislaţia fiscală a fost modificată 
pentru a permite contribuabililor să aloce 2% din obliga-
ţia lor fiscală unei OSC la alegerea lor. Totodată, grupuri 
ale societăţii civile au început să primească fonduri de la 
agenţii guvernamentale pentru prestarea unor servicii 
sociale şi medicale. 

Totuşi, se pare că în urma implementării acestei ino-
vaţii fiscale a avut de câştigat Biserica (parohiile şi asoci-
aţiile active bazate pe biserică) şi într-o măsură mult mai 
mică asociaţiile civice şi grupurile locale. Dat fiind faptul 
că Biserica face şi ea parte din societatea civilă, se poate 
de argumentat faptul că această modificare a legislaţiei 
va produce în viitor un impact pozitiv şi asupra durabi-

107	  Un rol important în dezvoltarea societăţii civile din Moldova l-a avut 
crearea Centrului naţional pentru asistenţă şi informare a ONG-uri-
lor din Moldova (CONTACT) în anul 1995. Centrul CONTACT a fost 
un proiect co-finanţat de Fundaţia Soros-Moldova şi Programul 
Tacis (Neicovcen et al. 2016).

108	 Austria, Cehia, Danemarca, UE, Estonia, BERD, FMI, Ungaria, Germa-
nia, Japonia, Liechtenstein, Polonia, România, Suedia, ONU, Elveţia, 
SUA şi Banca Mondială. A se vedea: Cancelaria de Stat, Profilurile 
partenerilor de dezvoltare (online) 2014, <http://www.ncu.moldo-
va.md/index.php?l=en#idc=542&>

lităţii financiare a restului societăţii civile. Totuşi, pentru 
ca acest obiectiv să se materializeze, va fi nevoie de mai 
multe iniţiative pentru a sensibiliza cetăţenii despre ac-
tivităţile societăţii civile, sporind implicarea lor în aceste 
activităţi şi îmbunătăţind vizibilitatea şi imaginea OSC. 

O tendinţă mai recentă emergentă printre OSC este 
organizarea de activităţi economice care generează veni-
turi suplimentare pentru a ajuta organizaţiile să opereze 
în domeniul lor de activitate. 

Realizări recente 

Câteva iniţiative recente de reformă au demonstrat 
capacitatea de impact şi influenţa pe care societatea ci-
vilă din Republica Moldova o poate exercita prin acţiuni 
concertate. În luna februarie 2015, Centrul de jurnalism 
independent, cu sprijinul din partea USAID, a lansat o 
campanie de promovare pentru aprobarea proiectului 
Legii nr. 240 privind modificarea şi completarea Codului 
audiovizualului. După desfăşurarea unei conferinţe de 
presă, publicarea unui articol şi organizarea unei petiţii 
semnate de reprezentanţii OSC, legislativul a adoptat le-
gea respectivă cu amendamentele solicitate. 

În luna noiembrie 2015, potrivit amendamentelor 
menţionate mai sus, toţi operatorii media privaţi erau 
în conformitate cu cerinţele de dezvăluire a proprietăţii, 
ceea ce a marcat o realizare semnificativă în promovarea 
transparenţei proprietăţii asupra mijloacelor de informa-
re.

În rezultatul unor acţiuni robuste de comunicare con-
duse de Platforma egalitatea de gen, în 2016 Parlamentul 
a adoptat un pachet legislativ care a introdus 14 zile de 
concediu paternal plătit compensat din fondul social na-
ţional; cota de 40% de femei în listele de candidaţi ale 
partidelor politice în alegeri locale şi naţionale, precum şi 
în calitate de membri ai Cabinetului de Miniştri şi Consi-
liului Coordonator al Audiovizualului; şi interzicerea lim-
bajului sexist şi a publicităţii sexiste. 

În luna decembrie 2016 organizaţiile societăţii civile 
au semnat o petiţie comună protestând împotriva pro-
iectului de lege privind ‘liberalizarea capitalului’, care 
prevedea exonerarea persoanelor fizice şi juridice de 
orice obligaţie fiscală rezultantă din incapacitatea de a 
depune declaraţia pe proprietate până la 15 aprilie 2017. 
Proiectul de lege includea interzicerea sancţionării func-
ţionarilor publici pentru nedeclararea activelor/proprie-
tăţii. În urma prezentării petiţiei, proiectul a fost retras.

Prin eforturi susţinute ale societăţii civile, a fost mo-
dificată legislaţia fiscală pentru a le permite contribua-
bililor moldoveni să doneze 2% din obligaţia lor fiscală 
anuală unei OSC la alegere.

OSC locale continuă să ofere o varietate de servicii, în 
special, servicii destinate vârstnicilor şi persoanelor fără 
adăpost, consiliere şi suport persoanelor care trăiesc cu 
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HIV/SIDA şi victimelor violenţei în familie.109 Prestatorii 
serviciilor locale au realizat un progres semnificativ în 
2015. De exemplu, Asociaţia ‘Casmed’ din Bălţi şi-a extins 
sfera de prestare a serviciilor sociale destinate persoane-
lor în vârstă în 2 localităţi adiţionale, având la activ 30 de 
localităţi. Asociaţia a fost contractată de Compania Naţio-
nală de Asigurări în Medicină (CNAM) în vederea prestării 
serviciilor medicale pentru toţi locuitorii din Bălţi, în anul 
2015 fiind înregistrate 648 de vizite şi controale medicale. 
În anul 2015 CNAM a contractat 13 OSC în scopul prestării 
diferitor servicii medicale.

Tabelul 5. Tipuri de relaţii între OSC şi APL / APC

APL, 
nive-
lul I

APL, 
nivelul 

II
APC

Iniţierea de proiecte 
comune 64,6% 60,8% 46,2%

Sunteţi consultat pe 
anumite aspecte 59,2% 57,7% 56,9%

Participarea în 
procesul decizional 42,3% 40,0% 37,7%

Sunteţi consultat 
în procesul de 
elaborare a 
strategiilor şi 
politicilor

49,2% 40,8% 53,8%

Participarea în 
discuţii privind 
bugetul public

27,7% 23,8% 25,4%

Sunteţi contractat 
pentru anumite 
servicii, activităţi

43,8% 43,8% 31,5%

Aveţi sprijin 
financiar pentru 
implementarea 
unor programe

34,6% 27,7% 23,8%

Studiu: OSC din Republica Moldova: evoluţia, sustenabilitatea şi 
participarea în dialogul politic. IDIS Viitorul, Chişinău, 2014.

109	 Indicele de durabilitate al OSC, 2015, Republica Moldova (Chişinău, 
iunie 2016).

OSC locale se concentrează tot mai mult pe antre-
prenoriatul social în vederea fortificării durabilităţii sale 
financiare. Cele mai populare sfere de activitate pentru 
întreprinderile sociale sunt serviciile de catering şi soci-
ale acordate persoanelor în vârstă. În anul 2015 Asocia-
ţia ‘Eco-Răzeni‘ a organizat prima conferinţă naţională 
în domeniul antreprenoriatului social. La eveniment au 
participat circa 100 de persoane din Republica Moldova, 
România şi Ungaria care au pus în discuţie diferite mode-
le de întreprinderi sociale din Europa.

Organizaţiile locale şi OSC sunt printre militanţii cei 
mai auziţi/vizibili ai descentralizării, fiind remarcată o im-
plicare mai mare a acestora în discuţiile despre reforma 
de descentralizarea, împreună cu reprezentanţii autorită-
ţilor publice locale.

Societatea civilă din Găgăuzia

Societatea civilă din Găgăuzia este parte a societă-
ţii civile din Republica Moldova şi se confruntă, practic, 
cu aceleaşi probleme şi constrângeri. În perioada anilor 
1997–2015, autorităţile de justiţie ale UTAG au înregistrat 
460 de OSC. Comparativ cu restul ţării, existenţa a câtor-
va OSC puternice care activează în cadrul regiunii poate 
fi explicată de nivelul ridicat de apreciere a acestor orga-
nizaţii de către cetăţeni. Participanţii focus-grupului din 
Comrat au remarcat faptul că cunosc unele dintre cele 
mai active OSC locale, cum ar fi Asociaţia femeilor din 
Găgăuzia, Centrul Pro-Europa şi Piligrim-Demo, oferind 
comentarii pozitive: 

OSC locale organizează sistematic dezbateri intere-
sante, fapt ce ne ajută să fim mai bine informaţi. Mulţi 
dintre candidaţii în Adunarea Populară sunt cunoscuţi 
vizual dar nimeni nu ştie cum lucrează şi pentru ce mi-
litează. Aceste dezbateri dezvăluie toate informaţiile 
menţionate mai sus. Cele mai active OSC organizează 
diverse evenimente, accentuând cele mai stringente 
necesităţi ale cetăţenilor şi comunităţii, informând cetă-
ţenii despre activitatea deputaţilor şi primarilor şi parti-
cipând la adunările locale (focus-grup, Comrat, martie 
2017).

Mass-media naţională şi locală: un 
element indispensabil al democraţiei 
locale

Mass-media naţională cuprinde 3 categorii: presa scri-
să, audiovizualul şi media electronică. Mass-media locală 
include, preponderent, presa scrisă. Periodicele locale 
publică şi versiuni online, însă lipsesc publicaţiile online 
ale media independente locale. La nivel regional, sunt 
publicate 26 de ziare de către consiliile raionale şi locale, 
iar la nivel naţional există 28 de ziare private, dintre care 
8 sunt tipărite în Găgăuzia.



Starea democraţiei locale în Republica Moldova 

54

Presa privată a marcat o dezvoltare dinamică. Publica-
ţiile cum ar fi Observatorul de nord, Cuvântul liber, Unghiul, 
Accent provincial, Est-Curier şi Gazeta de vest au apărut ca 
nişte competitori de talie mică, dar cu influenţă la nivel 
local în raport cu presa naţională dominantă. Ziarul Un-
ghiul din Ungheni, conceput iniţial ca un ziar raional, este 
actualmente distribuit în 3 raioane, Ungheni, Călăraşi şi 
Nisporeni, având un tiraj de peste 10,000 de exemplare. 
Ziarul Cuvântul liber din Leova este distribuit în Leova, 
Hînceşti, Cahul, Cantemir şi Cimişlia, având un tiraj de 
peste 8000 de exemplare. 

Operatorii mediatici naţionali se află sub influenţa 
unor grupuri politice şi economice puternice, iar majo-
ritatea canalelor de televiziune sunt în proprietatea unor 
persoane sau companii cu legături strânse cu liderii de 
partid sau chiar în proprietatea politicienilor. Instituţiile 
mediatice mari asociate cu oligarhii şi liderii politici con-
tinuă să exercite presiune asupra operatorilor mediatici 
mai mici (US Department of State, 2016). 

Pe măsură ce operatorii mediatici s-au dezvoltat şi au 
devenit mai influenţi, presiunea politică asupra lor creşte: 
‘Dificultăţile cu care se confruntă ziarele locale sunt frec-
vent cauzate de presiunea exercitată de partidele politi-
ce asupra politicii editoriale pentru a promova viziunile 
şi ideile lor; de structurile de stat care urmăresc scopul 
să-şi fortifice imaginea şi credibilitatea; şi de grupuri co-
mercial-financiare care au nevoie de acoperire/reflectare 
şi profil mediatic’ (jurnalist, regiunea de Sud, focus-grup, 
aprilie 2017).

În timp ce presa continuă să vâneze evenimente ori-
ginale pe care le consideră că merită să fie reflectate şi 
să funcţioneze într-un mediu dificil din punct de vedere 
financiar şi politic, are de suferit rolul acesteia de multi-
plicator al cetăţeniei democratice şi educaţiei civice. OSC, 
de regulă, sunt nevoite să achite anumite taxe în cazul în 
care doresc să aibă acoperire mediatică locală). Acest fapt 
le-ai impus pe OSC să-ţi creeze propriile canale mediatice 
locale sau să recurgă la media digitală (website-uri, por-
taluri de noutăţi sau buletine electronice). OSC şi media 
locală privată rar găsesc motive comune de cooperare 
şi proiecte de dezvoltare care să abordeze aspecte de 
interes sporit pentru auditoriile locale. Totuşi, la nivel lo-
cal, unde canalele mediatice sunt puţine la număr şi slab 
dezvoltate, acestea sunt considerate parteneri valoroşi 
de către autorităţile publice locale. E şi natural acest fapt, 
deoarece presa locală scrisă este una dintre cele mai ac-
cesibile surse de informaţie pentru cetăţeni, în special, în 
localităţile rurale. Acest tip de interacţiune ar trebui sa-
lutat şi încurajat, cu condiţia respectării standardelor de 
jurnalism obiectiv şi cu condiţia că aceste canale nu se 
ocupă cu diseminarea opiniilor liderilor politici locali. 

Televiziunea locală şi regională 

Televiziunea locală şi regională este subdezvoltată şi 
luptă aprig să-şi menţină competitivitatea. Două reţele 

regionale private, AICI TV şi Canal Regional, abordează 
subiecte locale şi regionale, având o sferă de emisie ce in-
clude diferite regiuni, fiind create în mod special pentru a 
compensa lipsa tematicii şi acoperirii locale. Totuşi, finan-
ţarea inadecvată şi veniturile limitate fac aceste reţele re-
gionale mai puţin atractive pentru cetăţenii din raioane. 
Veniturile acestor canale depind în mare măsură de di-
fuzarea publicităţii comerciale solicitate de întreprinderi 
naţionale şi locale, precum şi de tematica solicitată de 
autorităţile publice locale. 

Mass-media din Găgăuzia reflectă profilul mass-me-
dia naţionale, deşi limba de emisie este, în principal, rusa. 
În conformitate cu datele sondajului, cea mai populară 
sursă de informaţie este Radio-televiziunea Găgăuză 
(RTG), care se bucură de încrederea a circa 65% dintre 
respondenţii care privesc acest post de televiziune de câ-
teva ori pe săptămână.110 RTG se bucură de popularitate 
graţie suportului politic, administrativ şi financiar oferit 
de autorităţile regionale din Găgăuzia. Fiind întrebaţi 
dacă au încredere în media regională, participanţii fo-
cus-grupurilor din Găgăuzia au remarcat că: ‘Fiecare sur-
să mediatică are planul editorial propriu, exact ca orice 
partid politic’ (focus-grup, Comrat, martie 2017).

Constatările-cheie

•	 O mare parte dintre respondenţii chestionați în cadrul 
sondajului național nu fac parte din nici un grup sau 
asociaţie civică înregistrată. Numai ¼ dintre aceștea 
sunt la curent cu activitatea sectorului asociativ din 
localitatea lor. Circa 90% dintre cetăţeni nu participă 
la consultările organizate de autorităţile publice loca-
le sau la consultările pe aspecte importante de afaceri 
ale comunităţii; circa 93% dintre cetăţeni au raportat 
că niciodată nu au participat la proteste sau au fost 
implicaţi în grupuri locale de presiune. 

•	 În pofida dificultăţilor de implicare scăzută a cetăţeni-
lor şi de sensibilizare a organizaţiilor societăţii civile, 
sectorul organizat al OSC din Republica Moldova de-
vine tot mai dinamic şi, respectiv, mai durabil. Indicele 
de durabilitate a OSC a însumat 3.96, marcând îmbu-
nătăţiri modeste în ultimii ani. Totuşi, doar un număr 
mic din OSC înregistrate sunt active, funcţionând pre-
ponderent în localităţile urbane. Cu toate acestea, au 
fost atinse realizări importante atunci când mai multe 
organizații ale mediului asociativ s-au unit şi s-au im-
plicat în acţiuni concertate de comunicare/advocacy. 
Deşi cooperarea OSC locale cu autorităţilor publi-
ce centrale frecvent lipseşte, OSC văd un potenţial 
enorm în conlucrarea cu autorităţile publice locale, în 
special, în cazul implementării unor proiecte comune. 

110	Sondaj realizat de CBC-AXA la solicitarea Piligrim-Demo, februarie 
2017.
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•	 Viabilitatea financiară rămâne în continuare o proble-
mă acută pentru OSC. Statul asigură unele stimulente 
fiscale, însă nu manifestă voinţă şi nu alocă resurse 
pentru a implica OSC locale şi regionale în activităţi 
critice pentru dezvoltarea durabilă. SUA şi UE sunt în 
continuare printre cei mai importanţi donatori. Dispo-
ziţia legislativă referitoare la cele 2% încă nu şi-a atins 
impactul scontat asupra durabilităţii financiare a OSC, 
deşi constituie un pas important în direcţia necesară/
corectă. Evident, puţini au aşteptat ca legea să asigu-
re o soluţionare rapidă a problemelor existente adânc 
înrădăcinate. 

•	 Mass-media regională şi locală sunt subdezvoltate, 
suferind in cauza lipsei independenţei financiare şi 
editoriale şi jucând un rol limitat în promovarea cetă-
ţeniei democratice. La nivel regional, presa privată s-a 
dezvoltat mult mai dinamic. La nivel local, presa scri-
să este considerată de autorităţile publice locale, pre-
cum şi de cetăţeni, un mijloc efectiv de comunicare. 
Acest parteneriat ar trebui promovat, deoarece poate 
îmbunătăţi accesibilitatea/disponibilitatea informaţii-
lor APL la nivel local şi fortifica abordarea pluralistă în 
raport cu politica locală, cu condiţia menţinerii stan-
dardelor jurnalistice profesionale de obiectivitate.

 

29.	Perfecţionarea cadrului juridic pentru înregistrarea 
OSC, reducând perioada de înregistrare a OSC naţi-
onale de la 30 de zile până la 15 zile, similar cadrului 
temporal existent pentru înregistrarea OSC locale.

30.	Dezvoltarea iniţiativelor de către OSC axate pe sen-
sibilizarea cetăţenilor şi aplicarea normei legislative 
de ‘2%’. În vederea asigurării maximizării efectului 
legii vizate în raport cu durabilitatea financiară şi 
stabilitatea instituţională, OSC urmează să fortifice 
implicarea cetăţenilor în vederea creşterii şi diversi-
ficării membrilor săi, precum şi sporirii atractivităţii 
sale pentru cetăţeni.

31.	 Exercitarea unui control activ din partea cetăţenilor 
asupra activităţii autorităţilor de toate nivelurile va 
spori vitalitatea proceselor democratice. Susţine-
rea OSC în implementarea intervenţiilor strategice 
axate pe asigurarea unei guvernanţe mai transpa-
rente, mai deschise cu dezvăluirea mai multor date 
guvernamentale. 

32.	Identificarea de către OSC care activează la nivel 
local a programelor prioritare de educaţie civică 
axate pe sensibilizarea cetăţenilor despre bene-
ficiile interacţiunii directe cu autorităţile publice 
locale, despre rolul şi obligaţiile APL faţă de co-
munităţi. Astfel de programe de educaţie civică 
urmează să fie orientate spre edificarea presiunii 
publice continue, cerând responsabilizarea gu-
vernanţei locale. 

33.	Valorificarea de către OSC a deschiderii relative a 
autorităţilor publice locale pentru a asigura o im-
plicare mai proactivă în scopul dezvoltării proiec-
telor locale. 

34.	Axarea OSC naţionale mai mari pe transferul de 
cunoştinţe şi crearea de parteneriate cu OSC locale 
pe aspecte de advocacy şi activism în vederea im-
plementării elementelor-cheie ale reformei, inclu-
siv reforma teritorial-administrativă şi descentrali-
zarea, anti-corupţie, transparenţa bugetului local 
şi prestarea serviciilor, precum şi responsabilizarea 
APL faţă de cetăţeni. 

35.	Continuarea exercitării presiunii asupra Guvernului 
din partea comunităţii internaţionale în scopul asi-
gurării independenţei Consiliului Coordonator al 
Audiovizualului de influenţe politice.

36.	Conlucrarea grupurilor de monitorizare a mass-me-
dia şi OSC de nivel naţional şi local pentru a asigura 
mai multă transparenţă şi sensibilizare a cetăţe-
nilor despre proprietatea asupra mijloacelor de 
informare; dezvăluirea de către grupurile de mo-
nitorizare a mass-media ar a cazurilor de presiune 
politică asupra mass-media şi OSC. 

37.	 Conlucrarea activiştilor democratici, OSC şi a co-
munităţii de donatori cu media regională şi locală 
în direcţia dezvoltării capacităţii şi competenţilor 
profesionale pe aspecte ce ţin de analiza politicilor, 
jurnalismul de investigaţie a actelor de guvernanţă 
şi corupţie, finanţare politică şi publică la nivel local 
şi raportarea strategică pe aspecte ale democraţiei 
locale. Urmează a fi susţinute canalele mediatice 
independente online. 

38.	Popularizarea rolului societăţii civile prin interme-
diul canalelor mediatice, intensificând sensibiliza-
rea cetăţenilor la acest capitol şi ajutând la disemi-
narea informaţiilor pozitive despre OSC.

Recomandări 
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blic nr.443 din 4 mai 1995.

•	 Parlamentul Republicii Moldova, Legea nr.435 din 28 
decembrie 2006 privind descentralizarea administra-
tivă.

•	 Parlamentul Republicii Moldova, Legea nr.436 din 28 
decembrie 2006 privind autorităţile publice locale.

•	 Parlamentul Republicii Moldova, Legea nr.768 din 2 
februarie 2007 privind statutul alesului local. 

•	 Parlamentul Republicii Moldova, Legea nr.982 din 11 
mai 2000 privind accesul la informaţie

•	 Planul de acţiuni al Guvernului Republicii Moldova 
pentru 2016–2018, http://www.gov.md/sites/defa-
ult/files/document/attachments/executiv_of_repu-
blic_of_moldova_-_action_programme_of_the_
executiv_of_republic_of_moldova_for_2016-2018.
pdf

•	 Guvernul Republicii Moldova, Hotărârea nr.967 din 09 
august 2016 cu privire la mecanismul de consultare 
publică cu societatea civilă în procesul decizional. 

•	 Guvernul Republicii Moldova, Hotărârea nr.188 din 3 
aprilie 2012 privind paginile oficiale ale autorităţilor 
administraţiei publice în reţeaua Internet.

•	 Guvernul Republicii Moldova, Hotărârea nr.151 din 23 
februarie 2001 despre aprobarea Clasificatorului unic 
al funcţiilor publice.

•	 Guvernul Republicii Moldova, Hotărârea nr.192 din 
01 martie 2004 Despre aprobarea Regulamentului cu 
privire la ocuparea prin concurs a funcţiilor publice. 

•	 Guvernul Republicii Moldova, Hotărârea nr.688 din 10 
iunie 2003 cu privire la structura şi statele de personal 
ale primăriilor satelor (comunelor), oraşelor (munici-
piilor). 

•	 Guvernul Republicii Moldova, Hotărârea nr.655 din 
8 septembrie 2011 cu privire la aprobarea Strategi-
ei naţionale în domeniul migraţiei şi azilului (2011-
2020). 

Acte normative 
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•	 Guvernul Republicii Moldova, Hotărârea nr.573 din 
6 august 2013 privind aprobarea Strategiei de dez-
voltare a managementului finanţelor publice 2013-
2020.

•	 CEC, Hotărârea nr.1128 din 31.01.2012 cu privire la 
aprobarea Raportului asupra activităţii desfăşurate 
de Comisia Electorală Centrală în anul 2011. 

•	 Curtea de Conturi. Raportul auditului conformităţii 
exerciţiului bugetar şi gestionării patrimoniului pu-
blic în cadrul autorităţilor publice locale din raionul 
Călăraşi pe anul 2014.

•	 Curtea de Conturi. Raportul auditului conformităţii 
gestionării patrimoniului public în cadrul entităţilor 
publice din mun. Chişinău pe anii 2014–2015 (2016).
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Percepţiile cetăţenilor (în cifre) privind democraţia locală

Anexa A

Figure A.1. Percepţiile cetăţenilor privind democraţia locală: 
percepţiile în raport cu valorile mediate, eşantionul total

Sursă: IDIS/CBS-AXA, 2017
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Anexa A. Percepţiile ce-
tăţenilor (în cifre) privind de-
mocraţia locală

Această procedură de cuantificare a percepţiilor cetăţenilor privind democraţia locală a fost elaborată în vederea 
asigurării unei mai bune vizualizări şi rezumări a răspunsurilor obţinute în cadrul sondajului realizat în acest scop. 
Punctajele au fost determinate pe baza răspunsurilor obţinute la 22 din totalul de 63 de întrebări incluse în sondaj, 
selectate ca fiind cele mai adecvate pentru a distila percepţiile cetăţenilor în raport cu 8 valori mediate ale demo-
craţiei locale: reprezentare, participare, autorizare, legitimitate, capacitatea de răspuns, răspundere/responsabilitate, 
transparenţă şi solidaritate. Aceste 8 valori mediate au fost puse în corespundere/ajustate cu 22 de întrebări incluse 
în sondaj. Răspunsurile oferite de către respondenţii din întreaga ţară la fiecare dintre aceste 22 de întrebări au fost 
codificate, utilizând o scală de la 0 (cea mai scăzută percepţie negativă) la 10 (cea mai ridicată percepţie pozitivă) şi 
agregate pentru fiecare dintre cele 8 valori. Metoda de agregare se bazează pe mediile simple calculate pentru toate 
răspunsurile obţinute la fiecare întrebare.111

111	 În vederea determinării punctajelor, a fost nevoie de ajustat răspunsurile cetăţenilor pentru a le încadra într-o scală de la 0 la 10. Abordarea în 
cauză limitează acurateţea design-ului acestei proceduri. La fel de importantă a fost tentativa de a asigura o acoperire maximă a respondenţilor 
incluşi în sondaj, precum şi încercarea de a limita pe cât posibil non-răspunsurile.
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Tabelul A.1.	 Percepţiile cetăţenilor privind democraţia locală: punctajele obţinute pentru valorile: reprezentare, 
participare, autorizare, legitimitate, capacitatea de răspuns, răspundere/responsabilitate, transparenţă, 
solidaritate, pe regiunile de dezvoltare.

Media 
pe ţară Chişinău Nord Centru Sud UTA 

Găgăuzia

Reprezentare 5.6 5.1 5.5 5.5 6.0 7.0
Participare 1.7 1.4 1.6 1.9 1.8 2.1
Autorizare 6.9 5.7 7.0 7.5 7.1 7.9
Legitimitate 4.4 3.3 4.7 4.3 5.0 6.2
Capacitatea de răspuns 4.3 4.3 4.0 4.3 4.5 5.2
Responsabilitate 2.8 3.1 2.5 2.4 3.2 3.5
Transparenţă 3.3 2.7 3.3 3.2 3.8 4.1
Solidaritate 5.6 5.8 5.5 5.5 5.4 6.0

Sursa: Institutul pentru Dezvoltare şi Iniţiative Sociale

Elemente de bază

–	 Dintre cele 8 componente principale/valori mediate 
ale democraţiei locale, autorizarea a obţinut cel mai 
mare punctaj (6.9 din 10). Punctajul a fost determi-
nat pe baza răspunsurilor oferite de respondenţi la 2 
întrebări: Consideraţi că cele mai recente alegeri loca-
le din Republica Moldova au fost libere şi echitabile? 
şi Consideraţi că votul dvs. poate influenţa/schimba 
situaţia politică din ţară sau din comunitate? Puncta-
jul reflectă opiniile pozitive ale majorităţii responden-
ţilor la aceste 2 întrebări.

–	 Percepţiile în raport cu reprezentarea au fost deter-
minate prin combinaţia a 2 întrebări: Administraţia 
publică locală vă reprezintă interesele şi necesităţile 
şi este instituţia la care vă puteţi adresa cu orice în-
trebare/problemă? Consideraţi că consiliul local are 
nevoie de mai multe (a) femei în funcţia de consilier, 
(b) reprezentanţi ai minorităţilor, (c) tineri, (d) repre-
zentanţi ai persoanelor cu dizabilităţi? Punctajul me-
diu pentru această valoare a însumat 5.6 din 10, cu 
cele mai mari punctaje obţinute în regiunea de Sud 
(6.0) şi UTA Găgăuzia (7). Chişinău a acumulat cele 
mai mici punctaje la prima întrebare, la care mai mulţi 
respondenţi au indicat faptul că administraţia publică 
locală (APL) nu le reprezintă interesele şi necesităţile, 
în timp ce respondenţii din regiunea de Sud şi UTAG 
au înregistrat cel mai mare număr de răspunsuri pozi-
tive. În toată ţara, respondenţi au exprimat un sprijin 
mai pronunţat de a avea mai mulţi tineri în consiliile 
locale.

–	 Cel mai mic punctaj (1.7 din 10) a fost atribuit parti-
cipării, determinat pe baza experienţei de interacţi-
une/contact cu APL, participare la acţiunile comuni-
tare, implicare în soluţionarea problemelor de interes 
pentru localitatea lor şi participarea la alegerile locale 
raportate de cetăţeni. Cele mai mici punctaje cu pri-
vire la participare au fost înregistrate pentru sub-indi-
catorul participare la acţiunile comunitare (participa-
rea la audierile publice organizate pentru aprobarea 
bugetului, elaborarea planurilor strategice pentru 
comunitate, dezvoltarea unor proiecte comunitare 
sau atragerea resurselor pentru dezvoltarea localită-
ţii pe baza proiectelor şi a granturilor, participarea la 
adunările comunităţii). Astfel cum s-a menţionat mai 
sus, exercitarea dreptului de vot la alegerile locale a 
fost remarcată drept cea mai activă formă de partici-
pare a cetăţenilor, care a acumulat punctaje mari în 
toată ţara, în special, în UTA Găgăuzia şi în regiunea 
de dezvoltare Centru. Totuşi, acest nivel de interes al 
cetăţenilor faţă de alegerile locale nu s-a răsfrâns asu-
pra altor forme de interacţiune cu autorităţile alese la 
nivel local.

–	 Percepţiile în raport cu răspunderea au fost determi-
nate pe baza răspunsurilor la următoarele întrebări: 
(a) respondenţilor li s-a cerut să descrie procesul de 
distribuire cetăţenilor a informaţiilor despre activită-
ţile sale de către APL, (b) nivelul de încredere al res-
pondenţilor în informaţiile distribuite despre activită-
ţile desfăşurate şi deciziile adoptate de primărie, şi (c)  
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numărul de reclamaţii/plângeri depuse la primărie 
sau altor autorităţi locale în legătură cu calitatea scăzu-
tă sau absenţa serviciilor locale. Punctajul mixt obţinut 
pentru această valoare pe baza răspunsurilor la între-
bările enunţate mai sus a fost al doilea cel mai scăzut 
dintre toate componentele/ valorile (2.8 din 10). Cele 
mai mari punctaje pentru această componentă au fost 
înregistrate în regiunea de Centru şi de Sud, precum şi 
în UTAG, cu un număr mai mare de răspunsuri pozitive 
în ceea ce priveşte raportarea primarilor şi consilierilor 
locali către cetăţeni. Cererea de a responsabiliza APL 
prin depunerea de reclamaţii/plângeri în legătură cu 
serviciile locale a fost relativ scăzută în toată ţara, cu 
punctaje mai mari înregistrate în Chişinău şi regiunea 
de Sud (3.4 şi, respectiv, 3.5 din 10).

–	 Percepţiile în raport cu transparenţa au fost deter-
minate pe baza răspunsurilor la 3 întrebări incluse 
în sondaj: În ce măsură cunoaşteţi personal (aveţi 
impresia că sunteţi informat) despre modalitatea în 
care sunt adoptate hotărârile în cadrul administraţiei 
locale (consiliul raional/primărie/consiliul local)? Cum 
aţi aprecia transparenţa în procesul decizional în ad-
ministraţia locală (consiliul raional/primărie/consiliul 
local)? În ce măsură funcţionarii publici şi persoanele 
cu posturi de conducere respectă normele de trans-
parenţă în exercitarea funcţiilor atribuite? Punctajul 
obţinut pentru această valoare (3.3 din 10) a fost 
printre cele mai mici. Punctaje relativ mai mari au fost 
înregistrate în ceea ce priveşte asigurarea transparen-
ţei în primării, însă răspunsuri cu privire la respecta-
rea normelor de transparenţă de către administraţia 
locală au acumulat punctaje mai mici decât pragul de 
mijloc.

–	 Percepţiile în raport cu capacitatea de răspuns au 
fost determinate pe baza unui ansamblu de întrebări 
referitoare la implicarea autorităţilor locale în soluţi-
onarea intereselor şi necesităţilor cetăţenilor. Punc-
tajul general a fost determinat pe baza răspunsurilor 
la următoarele întrebări în detaliu: Cum aţi aprecia 
următoarele aspecte ale activităţii administraţiilor 
locale (Implicarea cetăţenilor în discutarea proiec-
telor de hotărâri)? În ce măsură sunteţi mulţumit de 
modalitatea de soluţionare a problemelor cu care 
vă confruntaţi cu asistenţa autorităţilor locale? Cât 
de mulţumit sunteţi de calitatea serviciilor publice 
acordate de autorităţile locale din comunitatea dvs.? 
Sunteţi de acord cu afirmaţia că politicienii nu ascultă 
părerile exprimate de cetăţeni? Punctajul mediu ge-
neral a fost de 4.3 din 10, cu 4.0 puncte înregistrate în 
regiunea de Nord (cel mai mic punctaj) şi 5.2 puncte 
înregistrate în UTAG (cel mai mare punctaj). Implica-
rea cetăţenilor în punerea în discuţie a proiectelor de 
hotărâri a fost din nou marcată cu cele mai multe răs-
punsuri pozitive în UTA Găgăuzia şi cu cele mai puţine 
răspunsuri pozitive în Chişinău. Astfel cu s-a menţio-

nat mai sus, primarii sunt consideraţi a fi mai implicaţi 
în discutarea proiectelor de hotărâri cu localnicii, fiind 
urmaţi de consiliile locale. Respondenţii din Chişinău 
au fost cei mai critici în raport cu politicienii (nu-i as-
cultă pe cetăţeni), în timp ce în UTA Găgăuzia acest 
punctaj a fost relativ mare (3.4 din 10, comparativ cu 
2.0 din 10 înregistrat în regiunea de Sud şi 0.8 din 10 
înregistrat în Chişinău).

–	 Percepţiile cu privire la legitimitate au fost deter-
minate pe baza gradului de încredere al cetăţenilor 
în reprezentanţii administraţiei locale (în ce măsură 
aveţi încredere în consilierii raionali, primari, consilie-
rii locali?), şi a percepţiilor cetăţenilor asupra gradului 
de respectare a legislaţiei de către oficialii locali (în ce 
măsură funcţionarii publici şi persoanele în posturi de 
conducere respectă legislaţia în exercitarea funcţiilor 
atribuite?). Punctajul total pentru această valoare a 
însumat 4.4 din 10, cu cel mai mic punctaj înregistrat 
în Chişinău (3.3) şi cel mai mare punctaj înregistrat 
în UTAG (6.3). Gradul de încredere în APL a fost mai 
ridicat faţă de primari comparativ cu alte autorităţi 
locale, şi, printre alte măsuri similare, a înregistrat cel 
mai mic punctaj în Chişinău şi cel mai mare punctaj în 
UTAG. Percepţiile în raport cu respectarea legislaţiei 
de către oficialii locali au repetat aceleaşi configuraţii, 
cu punctaje mai mici în Chişinău (2.9) şi cu puncta-
je în uşoară creştere în alte regiuni (circa 4 din 10 în 
regiunile de Nord, de Sud şi de Centru) şi 5.1 din 10 
în UTAG. Aceste configuraţii atestă faptul că încrede-
rea şi percepţiile cetăţenilor din Chişinău în raport cu 
respectarea legislaţiei de către oficialii locali au fost 
negativ afectate de urmărirea în justiţie a primarului 
capitalei pe baza delapidărilor presupuse, dar ar pu-
tea fi condiţionate şi de faptul că respondenţii din 
Chişinău sunt mai informaţi şi mai predispuşi la critică 
comparativ cu respondenţii din alte localităţi.

–	 Percepţiile privind solidaritatea în calitate de valoare 
societală au fost determinate în funcţie de gradul de 
loialitate al respondenţilor faţă de comunităţile lor şi 
prin constatarea importanţei pe care respondenţii o 
atribuie diferitor valori care ar trebui cultivate copii-
lor şi celor care ar trebui să fie caracteristice autori-
tăţilor locale (simţul responsabilităţii, respectul faţă 
de oameni, altruismul sunt trăsături/calităţi de care 
ar trebui să dea dovadă autorităţile locale?; Simţul 
responsabilităţii, respectul faţă de oamenii în vârstă, 
altruismul, patriotismul sunt trăsături/calităţi ce ar 
trebui cultivate copiilor?). Aceste întrebări cu privi-
re la personalitate au fost concepute ca întrebări cu 
multiple opţiuni de răspuns, fiind incluse în calitate 
de opţiuni posibile şi alte trăsături de personalitate. În 
acest mod, s-a încercat să fie apreciată importanţa pe 
care respondenţii o atribuie acestor valori/trăsături 
comparativ cu alte valori/trăsături. Punctajul total de-
terminat pe baza răspunsurilor oferite la toate aceste 
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întrebări a însumat 5.6 din 10, cu un punctaj de 5.8 
înregistrat în Chişinău şi de 6.0 – în UTAG. Majoritatea 
respondenţilor din toată ţara se consideră loiali faţă 
de localităţile lor. Trăsăturile de personalitate asociate 
cu solidaritatea, inclusiv simţul responsabilităţii, res-
pectul faţă de oameni au fost menţionate printre tră-
săturile principale de care ar trebui să dea dovadă ad-
ministraţiile locale, în timp ce altruismul (dezinteresul 
personal) a fost marcat ca fiind important numai de o 
cincime dintre toţi respondenţii. Simţul responsabili-
tăţii, respectul faţă de oamenii în vârstă – calităţi/tră-
sături ce ar trebui cultivate copiilor au fost susţinute 
de mai mult de o treime dintre respondenţi, în timp 
ce altruismul (dezinteresul personal) a acumulat mai 
puţine puncte.

–	 Cel mai mare punctaj agregat determinat pe baza 
punctajelor individuale acumulate de componente 
în toate regiunile a fost înregistrat în UTAG (5.3 din 
10). Acest punctaj reflectă numărul relativ mare de 
răspunsuri pozitive la majoritatea întrebărilor inclu-
se în sondaj oferite de respondenţii din UTAG, după 

cum a fost menţionat în raportul principal. Acest re-
zultat este conform cu rezultatele altor sondaje, in-
clusiv People Watch (IDIS), Barometrul opiniei publice 
(BOP-IPP) şi studiile care atestă faptul că opiniile res-
pondenţilor din UTA Găgăuzia în raport cu aspectele 
socio-economice principale sunt mai pozitive com-
parativ cu cele înregistrate în alte regiuni (Nantoi et 
al. 2016; Ambasada britanică şi Piligrim-Demo, 2017).

–	 Cel mai mic punctaj agregat a fost înregistrat în Chi-
şinău (3.9 din 10), determinat pe baza celui mai mic 
punctaj la capitolul participare (1.4), transparenţă 
(2.7) şi legitimitate (3.3), în timp ce astfel de valori 
cum sunt reprezentarea (5.1) şi autorizarea (5.7) au 
depăşit nivelul pragului de mijloc. Aceste punctaje 
negative reflectă tendinţele puse în discuţie mai sus 
în cadrul celor 3 piloni, potrivit cărora localnicii din 
Chişinău au enunţat mai multe păreri critice sau de 
nemulţumire în raport cu administraţia locală, fiind 
mai informaţi despre drepturile lor şi mai critici faţă 
de performanţa autorităţilor locale şi faţă de serviciile 
prestate de aceste autorităţi.

Tabelul A.2. Componentele/ valorile mediate şi indicatorii asociaţi.

Componente Fenomenul 
determinat/ cuantificat Indicatori Valori

Reprezentare

Gradul de reprezentare 
a intereselor cetăţeni-
lor de către APL

C14 Vă rog să-mi spuneţi dacă 
APL din localitatea dvs. vă repre-
zintă (adică cazul în care APL este 
o instituţie care vă reprezintă in-
teresele şi necesităţile şi unde vă 
puteţi adresa după ajutor cu orice 
problemă)?

Da – 10

Nu – 0 

Gradul de reprezentare 
a diferitor categorii/
grupuri de populaţii în 
consiliul local

C22 Consideraţi că consiliul local 
are nevoie de mai mulţi/un nu-
măr similar/mai puţini:

consilieri femei?
reprezentanţi ai minorităţilor?
tineri?
reprezentanţi ai persoanelor cu 
dizabilităţi?

Mai mulţi – 10

Un număr similar – 5 

Mai puţini – 0 

Participare

Contactul/interacţiu-
nea cu instituţiile pu-
blice locale 

B12 Vă rog să-mi spuneţi, în ulti-
mele 12 luni, dvs. aţi contactat/
interacţionat cu oricare dintre 
următoarele instituţii publice:
consiliul raional?
primăria din satul/oraşul dvs.?
consiliul local din satul/oraşul 
dvs.?

Da – 10

Nu – 0
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Componente Fenomenul 
determinat/ cuantificat Indicatori Valori

Participare

Participarea în acţiuni 
comunitare

B17 Dvs. personal aţi participat la 
vreo acţiune de nivel local menţio-
nate mai jos?

Consultări privind bugetul satului;

Elaborarea planului strategic al 
comunităţii;

Dezvoltarea proiectelor comunita-
re sau atragerea de resurse pentru 
dezvoltarea localităţii prin inter-
mediul proiectelor şi granturilor 
oferite de instituţii de finanţare 
(naţionale şi internaţionale);

Adunări ale comunităţii (pentru a 
discuta proiecte pentru comuni-
tate).

Da, de multe ori – 10 

Da, de câteva ori – 5 

Nu – 0

Implicarea în 
soluţionarea 
problemelor de interes 
pentru localitate

C5 În ce mod dvs. sau membrii 
familiei dvs. sunteţi implicat/sunt 
implicaţi, de regulă, în soluţiona-
rea problemelor de interes pentru 
localitate?

Am donat bani;
Am participat personal/alţi mem-
bri ai familiei mele au participat 
şi/sau au lucrat asupra acestor 
probleme;

Le-am explicat localnicilor care 
sunt beneficiile generate de pro-
iect; 

Am organizat audieri publice sau 
adunări cu populaţia locală; 

Am participat la audieri sau adu-
nări publice; 

Am iniţiat redactarea unei petiţii/
scrisori colective adresate APL 
despre soluţionare problemelor 
din comunitate;

Am participat la elaborarea unui 
proiect axat pe soluţionarea pro-
blemei.

Observaţii maxime –  
 6 cazuri,

Nr. de cazuri *1/6*10
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Componente Fenomenul 
determinat/ cuantificat Indicatori Valori

Participare

Participare la alegeri C19 Vă rog să-mi spuneţi din ce 
categorie de populaţie/persoane 
faceţi parte?

Întotdeauna am participat 
la alegeri – 10;

De regulă, particip la ale-
geri – 8:

Particip doar atunci când 
consider că este necesar 
– 6

Particip doar atunci când 
sunt în oraşul în care am 
reşedinţă – 4

Particip doar atunci 
când cineva mă invită în 
schimb pentru ceva – 2

De regulă, nu particip la 
alegeri – 0 

Autorizare

Echitabilitatea 
alegerilor locale

C17 Consideraţi că ultimele ale-
geri locale din Republica Moldova 
au fost libere şi echitabile?

Da – 10

Nu – 0

Influenţa asupra 
situaţiei politice 

C20 Consideraţi că votul dvs. poa-
te influenţa schimbarea situaţiei 
politice în ţara sau în comunitatea 
dvs.?

Da – 10 

Nu – 0

Legitimitate

Respectarea legislaţiei 
de către reprezentanţii 
instituţiilor publice

C15 În ce măsură funcţionarii 
publici şi persoanele în posturi de 
conducere respectă legislaţia în 
exercitarea funcţiilor atribuite?

Foarte mult – 10 Respectă 
într-o anumită măsură – 
6.6 Nu prea respectă – 3.3 

Nu respectă deloc – 0

Gradul de încredere 
în instituţiile publice 
locale

A3 Vă rog să-mi spuneţi cât de 
mult aveţi încredere în:
consilierii raionali?

primarul din salut/oraşul dvs.?

consilierii locali din salut/oraşul 
dvs.? 

Foarte mult – 10

Mult – 7.5 

Puţin – 5

Foarte puţin – 2.5

Deloc – 0

Capacitate de 
răspuns

Implicarea cetăţenilor 
în discuţiile organizate 
pe marginea 
proiectelor de hotărâri

B13 Cum apreciaţi următoarele 
aspecte ale activităţii desfăşurate 
de următoarele instituţii (Implica-
rea cetăţenilor în discuţiile orga-
nizate pe marginea proiectelor de 
hotărâri)?

consilierii raionali

primarul din salut/oraşul dvs.

consilierii locali din salut/oraşul 
dvs.

Foarte bine – 10 

Bine – 7.5 

Neutru – 5

Rău – 2.5

Foarte rău – 0
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Componente Fenomenul 
determinat/ cuantificat Indicatori Valori

Capacitate de 
răspuns

Implicarea APL 
în soluţionarea 
problemelor populaţiei 

B32 În ce măsură sunteţi mul-
ţumit de modalitatea în care aţi 
rezolvat problema cu care v-aţi 
confruntat cu ajutorul autorităţi-
lor locale?

Foarte mulţumit – 10  
Mulţumit – 6.6  
Nemulţumit – 3.3 

Foarte nemulţumit – 0

Implicarea APL în 
prestarea serviciilor 
publice de calitate

B25 Cât de mulţumit sunteţi de 
calitatea serviciilor publice pre-
state de administraţia locală?

Activităţi de integrare culturală şi 
divertisment din localitatea dvs. 
(cluburi, filme, cercuri de instrui-
re, cercuri de dans, biblioteci pu-
blice etc.)

Aprovizionarea cu apă potabilă

Aprovizionarea cu gaze naturale 

Instruirea în cadrul şcolii locale, 
alte forme de servicii educaţionale 
şi profesionale 

Servicii de gestionare a deşeurilor 
şi de sanitaţie

Mentenanţa căilor comunitare de 
acces

Mentenanţa serviciilor de canali-
zare 

Iluminatul stradal

Foarte mulţumit – 10  
Mulţumit – 6.6  
Nemulţumit - 3.3 

Foarte nemulţumit - 0

Capacitatea de răspuns 
a politicienilor la 
necesităţile cetăţenilor

C3. Sunteţi de acord cu afirmaţia 
că politicienii nu ascultă părerile 
cetăţenilor?

Da – 0 

Nu – 10

Responsa- 
bilizare

Informarea cetăţenilor 
despre activităţile APL 

B13 Cum aţi aprecia activitatea 
desfăşurată de următoarele insti-
tuţii (Informarea cetăţenilor des-
pre activităţile lor)?
consilierii raionali?
primarul din salut/oraşul dvs.?
consilierii locali din salut/oraşul 
dvs.?

Foarte bine – 10
Bine – 7.5
Neutru – 5 
Rău – 2.5 
Foarte rău – 0

Încrederea în 
veridicitatea 
informaţiilor acordate 
de instituţiile locale 
despre activităţile 
desfăşurate 

B16 În ce măsură aveţi încredere 
în veridicitatea informaţiilor des-
pre activităţile desfăşurate şi des-
pre hotărârile adoptate de primă-
rie recepţionate prin următoarele 
modalităţi?

Foarte mult – 10
Mult – 7.5
Puţin – 5
Poarte puţin – 2.5
Nu am primit  
informaţii – 0
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Componente Fenomenul 
determinat/ cuantificat Indicatori Valori

Responsabili-
zare

B30 De câte ori aţi depus o plân-
gere la primărie sau în alte insti-
tuţii publice în ultimele 12 luni 
din cauza unui serviciu public 
care nu este acordat sau calitatea 
căruia este sub nivelul scontat?

Observaţii maxime – 10 
cazuri,

Nr. de cazuri *1/10*10 
Nicio plângere/ 
reclamaţie – 0

Transparenţă

Cunoaşterea 
proceselor decizionale

B7 În ce măsură cunoaşteţi per-
sonal (sunteţi informat) despre 
modalitatea de adoptare a hotărâ-
rilor în cadrul...
consiliului raional?
primăriei din salut/oraşul dvs.?
consiliului local din salut/oraşul dvs.?

Bine informat – 10 
Informat – 6.6 
Mai mult neinformat – 3.3 
Nu sunt informat  
deloc – 0

Transparenţa în 
procesul decizional

B13 Cum apreciaţi următoarele 
aspecte ale activităţii desfăşurate 
de următoarele instituţii (transpa-
renţa în procesul decizional)?
consilierii raionali?
primarul din salut/oraşul dvs.?
consilierii locali din salut/oraşul 
dvs.?

Foarte bine – 10
Bine – 7.5
Neutru – 5
Rău – 2.5
Foarte rău – 0

Gradul de respectare 
a normelor de 
transparenţă de către 
funcţionarii publicii şi 
persoanele în posturi 
de conducere 

C15 În ce măsură funcţionarii pu-
blicii şi persoanele în posturi de 
conducere respectă normele de 
transparenţă în procesul de exer-
citare a funcţiilor atribuite?

Foarte mult – 10 
Mai mult respectă – 6.6
Mai mult nu respectă – 3.3 
Nu respectă deloc – 0

Solidaritate

Gradul de loialitate B1 Vă rog să-mi spuneţi dacă 
sunteţi cetăţean loial al acestei 
localităţi?

Foarte loial – 10 
Loial într-o anumită mă-
sură – 6.6
Neloial într-o anumită 
măsură – 3.3
Absolut neloial – 0

Solidaritate în educaţia 
copiilor 

C12. Mai jos veţi găsi o listă de 
calităţi care ar putea fi cultivate 
copiilor acasă. După părerea dvs., 
care dintre aceste calităţi sunt mai 
importante (simţul responsabili-
tăţii, îngăduinţa şi respectul faţă 
de persoanele în vârstă, altruis-
mul, patriotismul)?

Observaţii maxime – 4 
cazuri,

Nr. de cazuri *1/4*10 
Niciun răspuns = 0

Calităţile APL C13. După părerea dvs., care sunt 
cele mai importante calităţi pe 
care un angajat al administraţiei 
publice locale (primărie) ar trebui 
să le posede (simţul responsabi-
lităţii, îngăduinţa şi respectul faţă 
de oameni, altruismul)?

Observaţii maxime –  
3 cazuri,
Nr. de cazuri *1/3*10
Niciun răspuns = 0
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