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REFORMELE INSTITUŢIONALE CA PREMISĂ  
PENTRU DEZVOLTAREA ECONOMICĂ A MOLDOVEI 

 
Constantin AGAFIŢĂ, drd., IEFS 

 
The article aims to describe the need to study and reform of institutionalism in 

order to redefine the organization's structures in the economy and market relations. A 
systematic approach is needed to identify and effectively use of the institutions and 
actors involved in reforms. Public sector reform should be achieved in the managerial 
systems, organizational structures and at legislative levels, which is accompanied by 
structural reforms. Market mechanisms allow to public sector to approach to public 
needs and to create a modern administration based on efficiency, effectiveness and 
openness to change. The need to find measures and directions towards desired progress 
requires development and implementation of institutional reforms. 

 
În timp ce societatea modernă a conştientizat de mai mult timp că sistemul 

instituţional joacă un rol fundamental în dezvoltare, Republica Moldova se află în fazele 
incipiente ale acestui proces. Am putea afirma că problematica ce ţine de instituţii şi 
instituţionalism ocupă un loc nesemnificativ în cercetarea economică din Republica 
Moldova. Acesta fiind un factor negativ ce a influenţat depăşirea în totalitate tranziţiei 
ei spre economia de piaţă. 

Evoluţia instituţională ce are la bază atât disponibilitatea cât şi productivitatea 
resurselor este influenţate semnificativ de mediul instituţional şi politic. Entuziasmul cu 
care se confruntă actorii economici depind în mare parte de instituţiile existente, 
instituţii care pot fi eficiente sau ineficiente. 

Un sistem instituţional favorabil manifestării libertăţii economice şi proprietăţii 
private este capabil să asigure premisele fundamentale ale prosperităţii. Iată câteva 
argumente fundamentale: 

• influenţează utilizarea eficace a resurselor economice; 
• onorează acţiunile de succes şi le penalizează pe cele ineficiente; 
• contribuie la preziceri în procesul de luare a deciziilor antreprenoriale; 
• avansează extinderea comerţului internaţional şi a migraţiei capitalurilor; 
• orientează impulsurile antreprenoriale spre activităţi productive. 
Evoluţia tehnologică şi socială ce are loc în lume are o dinamică diferită datorită 

structurii de stimulente şi constrângeri ce acţionează în zonele (ţările) respective. 
Ilustrări ale acestui principiu economic sunt evoluţiile înregistrate în ultimii ani în ţările 
Europei Centrale şi de Est, precum şi în ţări asiatice (ex., China), evoluţii ce ar trebui să 
convingă chiar şi pe cei mai consecvenţi economişti că instituţiile contează şi, în 
consecinţă, acestea trebuie integrate în originile fundamentale ale procesului de creştere 
şi dezvoltare economică. 

În primul rând, natură instituţională favorabilă (atât economică cât şi politică) 
uşurează realizarea condiţiilor necesare dezvoltării economice. Spre exemplu, realizarea 
unui asemenea climat este condiţia primordială pentru dezvoltarea multor ţări ex-
comuniste sau din lumea a treia. 

În al doilea rând, există coeziune clară între schimbarea tehnologică şi cea 
instituţională dintr-o economie. Societăţile comerciale urmăresc permanent minimizarea 
costurilor totale pe care le implică activitatea economică. Aceasta se poate dobândi prin 
schimbări tehnologice care conduc la minimizarea costurilor de producţie, sau prin 
modificări instituţionale care generează minimizarea costurilor. De asemenea, 
modificările tehnologice ca telecomunicaţiile participă substanţial la minimizarea 
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costurilor de tranzacţie, la fel cum modificările instituţionale precum cele în domeniul 
impozitelor pot influenţa mărimea costurilor de producţie. 

În al treilea rând, majorarea funcţiilor statului şi a majorării gradului de 
reglementare legislativă au un impact foarte negativ asupra randamentului şi 
progresului. Cazul economiei socialiste în care statul verifica tot sistemul economic 
contra economiei de piaţă este sugestiv pentru sesizarea legături ce există între 
intervenţia statului în economie şi performanţa economică. 

În al patrulea rând, o urmare sortită a majorării intervenţiei guvernamentale în 
economie este rent-seeking. Astfel, societăţile comerciale îşi mută centrul de interes de 
la satisfacerea nevoilor consumatorilor la satisfacerea nevoilor birocratice, adică 
utilizarea domeniul politic ca instrument de creştere a profiturilor. Rent-seeking, 
dobândeşte o tot mai mare atenţie din partea economiştilor, impactează nefavorabil 
productivitatea, generând costuri mari. 

În ultimii ani, Moldova a mers pe un drum complicat al formării sale. 
Determinându-şi direcţia sa de dezvoltare, bazată pe valori liberale ale culturii 
occidentale, a fost practic in totalitate probat şi recreat întregul cadru normativ juridic. 
În contextul tranziţiei economice, reformele trebuie să se fie liberalizare pentru a facilita 
crearea instituţiilor şi a mecanismelor caracteristice economiei de piaţă. Concepţia de 
reformare a Republicii Moldova s-a realizat în acest cadru: liberalizarea preţurilor şi 
respingerea sistemului planificat al economiei, simultan, creându-se mecanismele 
necesare funcţionării economiei de piaţă – instituirea sistemului bancar şi a pieţei de 
capital, introducerea monedei naţionale şi a procesului privind elaborarea noului cadru 
juridic. Restabilirea proprietăţii private, în Republica Moldova a fost efectuată 
privatizarea în masă a proprietăţii de stat, a fost introdusă şi pusă bine pe picioare valuta 
naţională – leul moldovenesc. Din starea continuă deficitară în toate, piaţa bunurilor şi 
serviciilor locale capătă forme din ce în ce mai profitabile.  

Construcţiile şi transportul, comerţului şi serviciilor, sectorul financiar, 
agricultura etc., nu mai reprezintă deja acele societăţi de stat care fabricau mărfuri in 
condiţii de monopol, urmată de distribuţia planificată. Ţine de domeniul trecutului şi 
stabilirea centralizată a preţurilor care ignoră, principiile de bază ale eficacităţii 
economice. În tot acest răstimp, s-a format o nouă generaţie de specialişti şi manageri 
capabili să să-şi realizeze potenţialul în condiţiile dure ale unui mediu competitiv şi 
economii de piaţă. Clasa de mijloc, în curs de formare, tot îşi revendică mai ferm 
drepturile asupra formării principiilor şi condiţiilor de dezvoltare a societăţii.  

Pentru a înţelege mai bine subiectul este necesară cunoaşterea sensului şi 
semnificaţiei schimbării instituţionale. Proces dificil, adesea imperceptibil la o privire 
de suprafaţă, el presupune transformări structurale din interior; de la cultură şi convenţii 
nescrise la norme de comportament, constituţie etc. Din interior, constrângerile oficiale 
se pot modifica mai rapid ca urmare a unor decizii politice sau juridice. Mai rezistente la 
schimbare sunt cele neoficiale. Obiceiurile şi tradiţiile moştenite nu pot fi modificate 
printr-o ordonanţă de urgenţă. Este nevoie de timp pentru a învinge inerţii vechi ce fac, 
prin exerciţiu repetat, corp comun cu filosofia comportamentală individuală sau 
colectivă şi percepută, ca urmare a acestui fapt, firească, normală. 

Odată precizate aceste lucruri, considerăm că e posibilă înţelegerea nevoii de a 
studia instituţiile şi sistemul instituţional, pe toată gama sa structurală. Credem că, întâi 
de toate, desluşirea de facto a modelului instituţional oferă şansa cunoaşterii din interior 
a stimulentelor schimburilor interumane sau, dimpotrivă, a surselor de blocaj în calea 
evoluţiei. Din perspectiva aceasta este tentantă similitudinea între istoria progresului 
economic şi social, în general, şi istoria evoluţiei instituţionale, cunoaşterea celei de-a 
doua oferind serioase repere în elucidarea determinărilor trendului dezvoltării. 
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La baza eficacităţii acţiunilor umane stă ordinea. Societate nu poate exista decât 
sub forma statului de drept, unde un guvern îşi asumă sarcina de a face să fie observate 
regulile pe care ordinea spontană este stabilită. Echilibrul ţine de interesul personal, iar 
cu normativul se vine numai când respectarea regulilor generale scapă puterii de 
înţelegere a indivizilor. Dar şi atunci, normativul, a cărui expresie considerată e însuşi 
statul, se poate produce în limite şi cu un statut clar precizat: domnia statului nu poate fi 
decât domnia legii, lege care ea însăşi trebuie să exprime esenţa umană şi să apere 
valoarea ei supremă – libertatea. 

Preocuparea puterilor executive pentru satisfacerea interesului public, a 
dimensionării realiste a nevoii publice, scăderea cheltuielilor publice şi creşterea 
calităţii serviciilor publice reprezentă premise ale reformei sectorului public. În acest 
sens, transformarea administraţiei într-un „serviciu” supus rigorilor pieţei şi a publicului 
în actorul pieţei „clientul” se constituie într-un obiectiv prioritar al guvernării moderne 
condiţionat de evoluţia factorilor economici, sociali şi politici. 

Strategiile de reformă pe plan mondial se fundamentează, pe de o parte, pe un 
argument de bază, şi anume acela de a îmbunătăţi performanţa sectorului public prin 
expunerea acestuia la rigorile mecanismelor de tip piaţă, iar, pe de altă parte, prin 
redefinirea rolului sectorului public în economie. Modul de acceptare a schimbării şi 
orientării spre rigorile pieţei diferă de la o ţară la alta, înregistrând forme şi dimensiuni 
de manifestare diferite, cum sunt: concentrarea pe rezultate şi o mai mare eficienţă, 
deconcentrarea autorităţii şi creşterea flexibilităţii, întărirea răspunderii şi controlului, 
orientarea către clienţi şi servicii etc. Mecanismele de tip piaţă conţin toate modalităţile 
în care este prezentă cel puţin o caracteristică semnificativă a pieţei (concurenţă, preţ, 
proces decizional dispersat, stimulente monetare etc.). Ele reprezintă strategii mixte 
unde o cantitate substanţială de decizii colective şi de aspecte manageriale rămâne în 
completarea elementelor de tip piaţă. Obiectivele realizate includ: creşterea 
productivităţii pentru un control mai bun al cheltuielilor publice, îmbunătăţirea relaţiilor 
de responsabilitate, creşterea flexibilităţii şi a receptivităţii. Introducerea sau simularea 
unui comportament de tip piaţă în serviciile publice presupune privatizarea şi 
subcontractarea, contabilizarea integrală şi recuperarea costurilor, încheierea de 
contracte de performanţă, individuale sau colective. 

Reforma sectorului public se realizează la nivelul sistemelor manageriale, ale 
structurilor organizatorice, ale reglementarilor. Descentralizarea şi deconcentrarea 
însoţesc reformele specifice (evoluţia statutului funcţionarilor publici) şi reformele 
structurale (cele ce introduc privatizarea şi parteneriatul public-privat în furnizarea 
serviciilor publice). Reformele creează condiţiile schimbărilor structurale cum sunt cele 
instituţionale, crearea unor agenţii guvernamentale care funcţionează pe baze complet 
comerciale, privatizare completă, parteneriate cu sectoral public. Este necesară folosirea 
unor instrumente noi, altele decât dreptul public şi procesul bugetar convenţional, se va 
pune accentul pe creşterea autonomiei şi flexibilităţii în utilizarea resurselor considerată 
fundamentală pentru dezvoltarea unei culturi orientate pe performanţă. Deconcentrarea 
deciziilor privind alocarea resurselor de la organismele centrale de management la 
departamentele şi structurile operaţionale; în cadrul departamentelor operaţionale; de la 
nivelul central la nivelurile inferioare ale administraţiei; de la sectoral public la 
subcontractanţii din sectoral privat. Administraţia înlocuieşte structura sa clasică 
birocratică cu centre de responsabilitate, descentralizate. În acest context, 
interdependenţele dintre structuri, proceduri şi personal sunt critice. Necesitatea şi 
gradul de aplicare în practică a specificaţiilor procedurale şi structurale sunt determinate 
predominant de cultura organizaţională, de istorie, de situaţia economică. 

O analiză a sectoarelor public şi privat, din punct de vedere al performanţei, al 
capacităţii de adaptare la schimbare şi satisfacere a nevoilor publice, evidenţiază faptul 
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că sectorul public este „generatorul” unei slabe performanţe, deşi părerile sunt împărţite 
în privinţa performanţei mai slabe a sectorului public faţă de cel privat, serviciile 
publice nu sunt inovative, nu sunt suficient de flexibile, sunt suprareglementate, prea 
lente şi nu sunt orientate spre consumator sau cetăţean. În general, serviciul public 
sugerează stabilitate şi rigiditate, în timp ce teoriile de management şi practicile 
sectorului privat favorizează inovaţia, flexibilitatea, adaptabilitatea şi schimbarea. În 
condiţiile existenţei unor constrângeri asupra veniturilor şi cheltuielilor publice, multe 
guverne au introdus măsuri de reformă care au drept scop îmbunătăţirea serviciilor. 
Datorită vitezei modernizării şi absenţei unor strategii clare, nu mai există nici o 
înţelegere prin care să fie cunoscut care dintre serviciile publice trebuie realizate de 
sectorul public, respectiv de sectorul privat sau în parteneriat public-privat. Guvernul 
încă este considerat responsabil pentru aproape toate „eşecurile guvernamentale”, cu 
toate că majoritatea politicilor publice sunt astăzi realizate de către echipe mixte, 
alcătuite din actori şi autorităţi publice şi private, sau chiar sunt delegate unor 
organizaţii externe. 

Principalele avantaje ale utilizării mecanismelor de tip piaţă constau în creşterile 
considerabile ale productivităţii şi în modificările substanţiale în cantitatea şi structura 
serviciilor achiziţionate. Împreună, acestea conduc la o reducere a cheltuielilor generale. 
Rămâne o anumită incertitudine privind suma exactă economisită, în principal datorită 
următoarelor incertitudini: definirea corespunzătoare a costurilor asociate cu un nou 
sistem bazat pe principii contabile diferite; luarea în considerare a costurilor de tranziţie, 
o clară separare a câştigurilor de productivitate de economiile rezultate din schimbările 
în cantitatea şi structura consumului. 

Rolul primar al instituţiilor publice este în primul rând acela de a oferi un 
serviciu sau un produs unui client, de a contribui la creşterea nivelului de trai al 
cetăţenilor. Calitatea sistemelor de „guvernare” ar trebui să cuprindă implicarea 
societăţii în afacerile publice, introducerea unei „culturi manageriale” şi a mecanismelor 
de tip piaţă în sectorul public, transferul organizaţiilor publice de la abordarea orientată 
spre producători la cea bazată pe „client”. În perioada reformelor sectorului public sunt 
introduse teorii şi practici utilizate în sectorul privat cu scopul creşterii calităţii 
serviciilor publice, reducerii alocaţiei bugetare pentru serviciile publice, apropierii de 
cetăţeni, creşterii eficienţei şi eficacităţii sectorului public.  

Serviciile publice sunt expuse, ca şi sectorul public, provocărilor exogene lor, 
schimbările mediului (demografice, economice, legislative, tehnice), politicile fiscale, 
financiare şi endogene (umane, manageriale, motivaţionale etc.). Adaptarea lor în 
contexte noi se face, aşa cum demonstrează practica ţărilor dezvoltate, respectând 
principiile transparenţei, responsabilităţii şi participării. Furnizarea serviciilor publice de 
calitate respectând principiile generale ale serviciilor publice – continuitate, egalitate, 
adaptabilitate, nevoia autorităţilor publice de a răspunde în faţa utilizatorilor, încurajarea 
cetăţenilor să participe la dezvoltarea acestora sunt numai o parte dintre premisele 
realizării reformei structurale a sectorului public. În unele ţări reforma structurală 
introduce privatizarea ca formulă de creştere a eficienţei sectorului public, parteneriatul 
public-privat în furnizarea serviciilor publice, schimbarea raportului pe piaţa muncii 
între forţa de muncă ocupată din sectorul public şi cea ocupată din sectorul privat, 
creşterea investiţiilor în serviciile publice, utilizând sistematic mecanismele de tip piaţă. 
Alte ţări studiază gradul în care pot să le utilizeze sau realizează schimbări considerabile 
care implică extinderea de facto a acestora fără o raportare anume la un model concret 
de piaţă. Cele mai uzuale instrumente includ: taxarea utilizatorului, stabilirea de preţuri 
interne, pieţe interne, subcontractarea, crearea sau modificarea drepturilor la proprietate, 
contracte interguvernamentale şi finanţarea mixtă public/privat a infrastructurii. Fiecare 
aspect se referă la măsuri care ar putea înlocui furnizarea de servicii publice tradiţionale 
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cu o structură pură de piaţă sau cu un sistem care cu greu modifică practicile 
tradiţionale. Ca exemple pot fi date subcontractarea tuturor activităţilor de întreţinere a 
clădirilor către firmele private, subcontractarea prestării de servicii. 

În unele ţări, mecanismele de tip piaţă au fost folosite în contextul unei reajustări 
globale a rolurilor corespunzătoare ale statului şi sectorului privat; în altele, acestea sunt 
considerate doar tehnici pentru îmbunătăţirea eficienţei şi flexibilităţii într-un echilibru 
neschimbat dintre sectorul public şi sectorul privat. Politicile sistematice de 
subcontractare sunt un exemplu care evidenţiază primul caz, deşi câteodată sunt utilizate 
ca instrumente ale politicii economice. 

Există două categorii de servicii: cele prestate de o instituţie publică ce deţine 
monopolul pentru acele servicii şi cele prestate de mai multe instituţii care se află în 
competiţie. Cele două categorii se diferenţiază net, în sensul că serviciile pentru care 
există concurenţă oferă o posibilitate mai largă de a alege, precum şi stimulente din 
partea pieţei pentru a determina prestatorul a spori calitatea serviciilor. Tipul de client 
căruia i se adresează un serviciu variază în funcţie de genul de serviciu, precum şi de 
contextul politic şi instituţional al acestui serviciu. Clientul poate fi extern, de pildă un 
membra al publicului sau o firmă particulară, sau intern, ca, de pildă, un ministru, o altă 
organizaţie din sectorul public sau un alt departament al aceleiaşi organizaţii, cum ar fi, 
de exemplu, un serviciu de contabilitate sau personal. 

Serviciile publice au un rol central în dezvoltarea economică şi socială ce pot 
deveni vectorul dezvoltării societăţii. Ele există atât timp cât există nevoia publică 
pentru serviciu, opţiunea clientului în prestarea unui anumit serviciu, dimensionând 
relaţia prin apropierea administraţiei publice de cetăţean. Astfel, există o tipologie de 
răspunsuri la nevoia publică, de la programele educaţionale, unde clientul este elevul 
sau piaţa de muncă, sau „societatea“ (interesul public) sau poate toate acestea la 
programele guvernamentale de reglementare, în care clientul este „interesul public“ sau 
organizaţiile şi indivizii care trebuie să se supună regulilor sunt tot clienţi, adică au 
anumite drepturi privind felul în care ar trebui să fie trataţi în cadrul programului. 

Rolurile între furnizorul şi clientul/utilizatorul serviciului sunt permanent supuse 
transformărilor, determinate de schimbarea sistemelor şi mecanismelor administraţiei 
publice. În relaţia furnizor-client distingem două categorii de mecanisme funcţionale: 
prima categorie se referă la acces, adică dacă serviciile sunt disponibile celor care au 
nevoie de ele şi care au dreptul la ele şi dacă ele sunt folosite de aceştia, iar a doua 
categorie se referă la ce poate fi pe larg descris ca o calitate a serviciilor, adică tot ce 
este relevant pentru aceia care folosesc serviciile necesităţi, preferinţe, satisfacţia 
privind serviciul precum şi aspecte economice, cum ar fi beneficiile financiare primite 
sau preţul perceput. 

Relaţiile cetăţean-administraţie oferă mijloacele pentru a construi tipologia 
consolidării poziţiei clienţilor în raport cu furnizorii în ceea ce priveşte conceptul clasic 
al totului organic al influenţei, „informare – consultare – parteneriat – delegare – 
control”. Eficienţa, eficacitatea şi „deschiderea administraţiei” către cetăţean se 
constituie în exigenţe ale unei administraţii modeme. 

Literatura la această temă, demonstrează cu acţiunile şi, în general, 
comportamentele agenţilor economici nu pot fi prinse în tuşele raţionalităţii. 
Dimpotrivă, ele sunt subiective, desfăşurabile pe fondul prelucrării unor informaţii 
incomplete. Cunoaşterea sistemului instituţional oferă indicii despre sursele inerţiilor şi 
greutăţilor întâmpinate atunci când componente sale se află în discordanţă cu cerinţele 
progresului. Iar pe noi ne ajută să înţelegem de ce schimbarea instituţională în 
Republica Moldova este un proces greoi şi dificil de realizat şi oricât s-ar dori să se 
accelereze reformele instituţionale, spectacolul oferit este cel al unei lupte cu inerţia; cu 
inerţii dobândite de-a lungul a zeci de ani şi care aparţin fie unui sistem revolut de care 
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manifestăm serioase intenţii să ne debarasăm, fie unor timpuri mai vechi, în urma cărora 
a căpătat statutul de normă comportamentală. 

Din moment ce sistemul instituţional conţine asemenea constrângeri, considerăm 
că constrângerile oficiale, şansa impunerii şi generalizarea respectării lor ţin de 
recunoaşterea lor generală, ca necesare şi eficiente. Iar recunoaşterea are legătură cu 
matricea culturală moştenită. Predispoziţia de a nu respecta, de a eluda sau relativiza şi 
generaliza reguli care ţin de un concret uşor determinabil sunt de origine socialistă sau 
presocialistă. Terţul care, în această perioadă de tranziţie, trebuie să procedeze la o 
impunere forţată de reguli noi, în speţă statul, nu are credibilitatea necesară pentru că 
dintr-o sumă de instituţii corupte nu poate rezulta decât un stat corupt. Sunt puţini cei 
dispuşi să creadă că atare instituţii nu vor viola contractele părţilor faţă de care sunt terţi 
şi nu vor influenţa redistribuirea de bogăţie. Aceasta o pot face oficial, fie prin 
modificarea regulilor, fie pe fondul unei ambiguităţi legislative şi iresponsabilităţi 
comportamentale a agenţilor economici. Acesta este cazul doritului capitalism 
moldovenesc. În lipsa unui stat credibil şi capabil să sancţioneze dur orice nerespectare 
a constrângerilor oficiale şi care, în compensaţie, oficializează câştigul la negru, 
reputaţia şi respectul legii nu mai au nici o valoare. Într-un asemenea context apar 
disproporţii flagrante între economia oficială şi cea subterană, întreţinute şi motivate de 
o teorie pe măsură. Se găsesc, astfel, argumente credibile pentru a arăta că ceea ce se 
încalcă (reguli, legi, norme etc.) nu îmbracă haina infracţionalităţii tocmai pentru că 
eludarea sau nerespectarea ţin de normalitate, şi nu invers. Dacă numărul celor care 
încalcă normele oficiale deţin ponderea cea mai mare, sectorul economic subteran pare 
a reprezenta normalitatea în timp ce guvernanţii, actorii procesului normativ trec în 
sfera eludatorilor. Economiceşte vorbind, sectorul cenuşiu apare ca un substitut la 
costuri tranzacţionale mari: mită, timp pierdut, aşteptare la rând, birocraţie                  
sufocantă etc. 
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