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IMPACTUL ASISTENTEI EXTERNE ASUPRA DINAMICII CALITAIII
GUVERNARII: PERSPECTIVE COMPARATIVE

Angela POPOVICI"

Abstract. This article aims to analyze how external development assistance influences
the quality of governance and whether it can generate sustainable improvements in WGI
indicators. Numerous low- and middle-income countries receive international aid. How-
ever, since the establishment of the external development assistance system — from the
Marshall Plan to the present — the status of these beneficiary countries has not changed
significantly. On the contrary, some continue to stagnate or even sink deeper into pov-
erty and underdevelopment. Although the classical hypothesis suggested that aid should
strengthen institutions and administrative capacity, empirical evidence from the past two
decades indicates the opposite: positive effects are rare, limited, or even absent. This reality
raises questions among researchers, who hold diverse views regarding the effectiveness of
external development assistance and its impact on governance quality. In this context, the
present study seeks to assess the impact of external assistance on governance quality in
light of the various perspectives presented in the academic literature.
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In anul 1971, OCDE a adoptat definitia asistentei externe pentru dezvoltare, care
reprezinta fluxurile de ajutor sau de asistenta oferite de organisme oficiale — inclusiv gu-
vernele statelor sau agentiile lor executive — catre tarile in curs de dezvoltare, cu conditia
ca promovarea dezvoltdrii economice si a bunastarii populatiei beneficiare sa constituie
o prioritate.

Asistenta externa pentru dezvoltare, In acest sens, se inscrie in categoria formelor
de sprijin pe care un stat sau organisme internationale le acorda unui alt stat care nu doar
ca indeplineste criteriile unui ,,stat subdezvoltat”, dar este, de asemenea, inclus pe lista
tarilor beneficiare ale ajutorului public pentru dezvoltare (OCDE, 2007: 1).

Numeroase tari cu venituri mici si medii primesc ajutor international. Totusi, de la
crearea sistemului de asistentd externa pentru dezvoltare — de la Planul Marshall pana in
prezent — statutul acestor tari beneficiare nu s-a schimbat semnificativ. Dimpotriva, unele
dintre ele continua sa stagneze sau chiar se adancesc si mai mult 1n saracie si subdezvoltare.

Aceasta realitate ridica semne de intrebare 1n randul cercetatorilor, care formuleaza
opinii diverse cu privire la eficienta asistentei externe pentru dezvoltare si a impactului
acesteia asupra calitatii guvernarii. In acest context, cercetarea de fatd isi propune anali-
za impactului asistentei externe asupra calitatii guvernarii, in lumina diferitelor perspec-
tive existente in literatura de specialitate.

In literatura de specialitate, tema asistentei financiare externe continu sa fie una ac-
tuala, dar raimane complexa si adesea controversata, din cauza diversitatii de perspective
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teoretice si metodologice adoptate de cercetitori. In anii 1980, doar cateva voci expri-
masera rezerve fatd de necesitatea si efectele pozitive ale ajutoarelor pentru dezvoltare.
In acea perioada, asistenta externa era privita, la fel ca si astazi, drept un instrument de
politica externa, iar argumentul privind contributia sa la cresterea bunastarii tarilor in
curs de dezvoltare era considerat suficient pentru a-i justifica existenta. Convingerea do-
minanta era ca dezvoltarea economica depinde de o combinatie intre finantarea externa
a investitiilor si sprijinul tehnic acordat statelor beneficiare.

Desi au existat opinii critice referitoare la eficienta acestor ajutoare si la impactul
lor asupra calitdtii guvernarii, asemenea abordari au rdmas marginale timp de mai mul-
te decenii. Intrebarea privind motivele pentru care statele prospere ar trebui si ofere
asistentd pentru dezvoltare era rar formulata, intrucat raspunsul parea de la sine inteles.
Dezbaterile se concentrau mai degraba asupra dimensiunii fondurilor si asupra celor mai
potrivite modalititi de alocare, nu asupra justificarii fundamentale a acestora. In plus, a
interoga modul in care ar trebui utilizate ajutoarele echivala, pentru multi, cu o contes-
tare a imperativului moral al acordarii lor, motiv pentru care subiectul era adesea evitat
in discursul public.

In timp, increderea comunititii internationale in eficienta asistentei pentru dezvol-
tare a Inceput sa se diminueze, iar legitimitatea acestor ajutoare a incetat sa mai fie
perceputa ca evidentd. Scaderea sustinerii pentru programele de ajutor extern a devenit
vizibild odata cu constatarea faptului ca numeroase state sustinute prin instrumente de
asistenta financiard externa au inregistrat progrese limitate, in ciuda volumului conside-
rabil de fonduri primite. Criticii au argumentat ca aceste ajutoare pot avea efecte contrare
celor scontate, Intrucat contribuie la mentinerea unor guverne care, in realitate, franea-
za democratizarea societdtii, dezvoltarea economica si eforturile de reducere a saraciei
(Gunning, 2005).

Relatia dintre asistenta externa si calitatea guvernarii rimane un subiect intens dez-
batut in literatura de specialitate. Desi ipoteza clasicd a sustinut cd ajutorul ar trebui
sd Intareasca institutiile si capacitatea administrativa, rezultatele empirice din ultimele
doud decenii sugereaza contrariul: efectele pozitive sunt rare, slabe sau inexistente.

Guvernanta este definitd prin indicatori precum: eficienta guvernului, controlul
coruptiei, statul de drept, responsabilitatea publica si calitatea reglementarilor. Asistenta
externd, In special atunci cand devine o sursd majord de venit bugetar, poate modifica
stimulentele politice si fiscale ale statului, cu efecte ambigue asupra acestor dimensiuni.

Un numar important de cercetari evidentiaza efectele negative ale asistentei externe
asupra calitatii guvernarii in tarile beneficiare. Printre studiile reprezentative se numara
cel realizat de Stephen Knack (Knack, 2001). Autorul argumenteaza ca dependenta de
ajutorul extern reduce responsabilitatea guvernelor fata de propriii cetateni si favorizea-
74 aparitia comportamentelor de tip rent-seeking. In cazul tarilor beneficiare de asistenta
externd, rent-seeking-ul poate fi definit astfel: guvernele primesc fonduri externe si, in
loc sa le investeasca 1n infrastructura, servicii publice sau dezvoltare institutionala, folo-
sesc resursele pentru a-si Intdri retelele de clienteld, a recompensa sustinatorii politici sau
a mentine controlul asupra institutiilor. Astfel, fondurile externe devin sursa de castiguri
private si politice, nu de dezvoltare reald. Conform acestei perspective, guvernele care se
bazeaza pe finantare externd sunt mai putin motivate sa dezvolte sisteme fiscale eficiente
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si institutii transparente. In consecinta, ajutorul masiv este corelat cu un declin al calitatii
institutionale in statele care devin dependente de asistenta.

Intr-un studiu ulterior, S. Gréning si M. Busse (Groning, Busse, 2009) au analizat
relatia dintre ajutorul extern si guvernantd folosind metode econometrice cross-coun-
try. Rezultatele obtinute indica un efect negativ sau statistic nesemnificativ al ajutorului
extern asupra indicatorilor de guvernanta, precum controlul coruptiei, eficienta guver-
namentala si statul de drept. Autorii interpreteaza aceste rezultate ca pe o dovada ca
asistenta externa poate genera o forma de ,,dependenta institutionald”, reducand presiu-
nea interna pentru reforme si consolidarea institutiilor.

Intr-o directie similari, G.R. Rajan si A. Subramanian desi se concentreazi in
principal pe relatia dintre ajutorul extern si cresterea economicd, subliniaza ca absenta
unui efect pozitiv al asistentei se explica, in mare masura, prin slabirea institutiilor si a
calitatii politicilor publice. Potrivit concluziilor lor, ajutorul extern tinde sa substituie,
mai degraba decat sa Intareasca, mecanismele interne de responsabilitate si guvernanta
(Rajan, Subramanian, 2005).

In ansamblu, aceste cercetiri identificd mai multe mecanisme teoretice comune prin
care asistenta externd poate avea efecte negative asupra guvernantei. In primul rand, flu-
xurile externe de resurse reduc nevoia de impozitare internd, ceea ce diminueaza respon-
sabilitatea guvernelor fata de contribuabili. In al doilea rand, conditionalititile politice
asociate ajutorului pot incuraja aparitia loialitatilor clientelare si consolidarea regimuri-
lor autoritare. In al treilea rand, fragmentarea institutionala generati de multitudinea de
donatori si proiecte paralele poate eroda coerenta institutionald nationala si capacitatea
de coordonare a politicilor publice.

O alta categorie de cercetari evidentiaza efecte nule sau neutre ale asistentei exter-
ne asupra calitatii guvernarii, sugerand ca relatia dintre cele doud variabile nu este nici
pozitiva, nici negativad in mod consistent. Un exemplu relevant in acest sens este studiul
realizat de J.C. Heckelman si S. Knack (Heckelman, Knack 2009), care analizeaza lega-
tura dintre nivelul ajutorului extern si indicatorii de bund guvernare pentru un esantion
de peste 80 de tari. Rezultatele acestora aratd absenta unei relatii robuste intre volumul
ajutorului si calitatea institutionald, concluzionand ca, in multe cazuri, asistenta externa
este irelevanta pentru guvernanta. Autorii explicd acest rezultat prin faptul ca ajutorul
este adesea dispersat Intre multiple sectoare, fara o strategie coerenta de implementare,
ceea ce 11 diminueaza impactul asupra performantei institutionale.

Rezultate similare sunt evidentiate si de studii empirice regionale, realizate in spe-
cial pentru Africa Sub-Sahariana si America Latina. O serie de cercetari si teze recente
subliniaza ca efectul asistentei externe asupra calitatii guvernarii depinde in mare masura
de contextul intern al tarii beneficiare, insd, in majoritatea cazurilor, relatia observata nu
este statistic semnificativa. De exemplu, G. Dijkstra arata ca doar in conditiile existentei
unei stabilitati politice si a unei capacitati administrative ridicate, asistenta externa poa-
te contribui la sustinerea reformelor institutionale (Dijkstra, 2018). In absenta acestor
conditii, efectul ajutorului ramane practic nul, fara o influenta reala asupra calitatii gu-
vernarii. Autorul concluzioneaza ca dovezile existente sunt mixte, iar efectul ajutorului
asupra guvernantei depinde In mare masura de canalul prin care acesta actioneaza —
bugetar, tehnic sau umanitar. G. Dijkstra subliniaza cd ajutorul nu functioneaza auto-
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mat ca un vector al guvernantei: in absenta coerentei strategice si a conditionalitatii
institutionale, impactul poate fi zero sau chiar negativ.

Alte lucréri teoretice publicate dupa 2010 introduc concepte precum ,,ownership”
la nivel local si ,,conditionality fatigue”, evidentiind faptul ca asistenta externa poate fi
eficienta doar atunci cand este integrata in prioritatile interne ale statului beneficiar, si nu
impusa din exterior. Mai multi autori insista asupra caracterului indirect al legaturii din-
tre asistenta externad si calitatea guvernarii, subliniind ca influenta pozitiva a ajutorului
pentru dezvoltare este posibild numai atunci cand este insotitd de reforme complementa-
re si de consolidarea institutiilor interne.

Numeroase studii privind eficienta asistentei externe pentru dezvoltare pornesc de
la ipoteza cd aceasta trebuie sa contribuie in primul rand la stimularea cresterii econo-
mice, consideratd un obiectiv intermediar al politicilor de dezvoltare (Guillaumont et
al., 2013). Totusi, cercetdrile timpurii au semnalat absenta unor efecte vizibile, ceea ce
a alimentat perceptia ineficientei ajutorului. Analizele ulterioare au aratat ca impactul
asistentei externe depinde In mare masura de calitatea guvernantei din tarile beneficiare,
iar alocarea fondurilor este adesea influentata de interesele statelor donatoare, mai degra-
ba decat de nevoile reale ale celor asistate (Chauvet, Cognau et al., 2008). In plus, o serie
de factori externi — crize politice, economice, sociale si de mediu — pot limita eficacitatea
asistentei externe pentru dezvoltare.

O modalitate de a raspunde la intrebarea ,,de ce sa oferim ajutoare?” este de a o
considera o intrebare despre obiectivele finale. Conform acestei interpretari, intrebarea
este despre scopul pe care donatorii incearca sa-1 atinga prin oferirea ajutoarelor. Statele
Unite ale Americii, care in 1960 furnizau mai mult de jumatate din totalul ajutoarelor
pentru dezvoltare, erau in mare masurd motivate de propriul interes politic. Ajutoarele
erau menite sa favorizeze dezvoltarea si stabilitatea politica, ceea ce ar fi fost in interesul
strategic al Statelor Unite. Motivele umanitatii erau mai importante pentru donatorii mai
mici, In special pentru tarile scandinave si pentru Tarile de Jos.

Avand in vedere importanta factorilor politici si strategici, se poate presupune ca
alocarea ajutoarelor variaza in functie de donator. Exista diferente substantiale intre do-
natori, chiar si dupa luarea in considerare a elementelor strategice si politice, cum ar fi
interesul Frantei pentru Africa de Vest sau importanta Orientului Mijlociu pentru Statele
Unite. Rezultatele economice indica, ca saracia, caracterul democratic si deschiderea co-
merciald a tarilor beneficiare sunt factori cheie pentru alocarea ajutoarelor de catre tarile
nordice si Statele Unite, dar nu si pentru ajutoarele oferite de Japonia sau Franta. J.C.
Berthélemy analizeaza daca diferiti donatori au aceeasi strategie de acordare a asistentei
pentru dezvoltare (Berthélemy, 2004). El respinge ipoteza unui comportament uniform
si identifica trei categorii de donatori: cei ,altruisti” (Norvegia), cei ,,egoisti” (Franta si
Regatul Unit) si un grup intermediar (SUA). Astfel, partenerii de dezvoltare urmaresc
obiective foarte diferite in materie de asistenta pentru dezvoltare. Promovarea dezvol-
tarii nu este nici macar cel mai important dintre obiectivele lor, iar in timp ce politi-
ca comerciala, sardcia si democratizarea apar ca elemente centrale in discursurile lor,
indicatiile privind preferintele reale ale donatorilor aratd ca masura in care acesti factori
influenteaza efectiv deciziile lor privind ajutoarele pentru dezvoltare variaza considera-
bil de la un donator la altul.
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Pe langa tarile care acorda asistentd financiara pentru dezvoltare, o serie de organiz-
me internationale cum ar fi ONU, Banca Mondiala, FMI, OECD, BERD, BEI, sunt parte
a procesului. Banca Mondiald a promovat ideea ca eficienta ajutoarelor creste atunci
cand tarile beneficiare implementeazd politici eficiente. Politicile eficiente implica o
buna guvernare (Burnside C., Dollar D, 2004). Dupa ani de ajustari structurale, multe
tari n curs de dezvoltare au cunoscut o crestere economica, dar, ca efect indirect, a avut
loc o amplificare a inegalitatilor pe plan intern. Banca Mondiala a raspuns promovand
proiecte axate pe buna guvernare si reformarea managementului sectorului public.

Din 1947, Banca Mondiala a finantat peste 12.000 de proiecte de dezvoltare, prin
intermediul Imprumuturilor traditionale, creditelor fara dobanda si subventiilor. Totusi,
analizele sectoriale si transnationale ale rezultatelor acestor proiecte sunt rare. Daca este
adevarat ca politicile si institutiile conteaza, atunci proiectele Bancii Mondiale din do-
meniul administratiei publice, legii si justitiei, care, prin natura lor, influenteaza politici-
le locale si institutiile, ar trebui sa imbunatateasca indicatorii de guvernare.

In 1968, Banca Mondiala a aprobat primul sau proiect dedicat administratiei publice:
un proiect de asistenta tehnica in valoare de 2 milioane de dolari pentru Indonezia. Din
cele aproximativ 10.500 de proiecte propuse sau aprobate de atunci, aproape 39% includ
o componenta consacratd administratiei publice. Aceste proiecte reprezintd interfata po-
liticilor Bancii Mondiale si sunt mijloacele prin care isi indeplineste misiunea.

Viziunea neo-clasica domina perspectiva de dezvoltare a Bancii Mondiale in anii
1980. Aceastd viziune economicd vedea lumea In dezvoltare ca fiind afectatd de state
slabe, economii ineficiente si datorii, agravate de cresterea ratelor dobanzilor (Stiglitz,
2002). In anii 1970, multe tari in curs de dezvoltare au imprumutat dolari (la rate variabi-
le) pentru a-si stimula dezvoltarea economica. Odata cu declansarea recesiunii mondiale
la inceputul anilor 1980, tarile sarace s-au aflat in imposibilitatea de a-si plati datoriile.
Una dintre abordarile neo-clasice incuraja tarile in dezvoltare sa reduca povara financia-
ra. Reducand un aparat de stat aparent ineficient si suprasolicitat, echilibrul bugetar s-ar
imbunatati si datoriile ar putea fi gestionate mai bine. Programele de ajustare structuralad
erau utilizate ca instrumente principale in cadrul teoriei neo-clasice. Acestea puneau
accent pe austeritatea economica, controlul financiar, combaterea inflatiei si promovarea
unei economii de piatd, care includea reduceri ale tarifelor vamale, eliminarea contro-
lului capitalurilor si orientarea economiei catre export. Adesea, programele includeau
asistentd tehnica pentru bugetare sau programare guvernamentald si initiative pentru
reducerea sau mentinerea numarului de functionari publici. Desi aceste programe au
stimulat cresterea economica in anumite tari, ele au condus frecvent la intensificarea sa-
raciei si a inegalitdtilor la nivel national. Drept raspuns, Banca Mondiala si-a reorientat
asistenta, concentrandu-se pe gestionarea sectorului public si pe crearea de institutii efi-
ciente (si adesea descentralizate) care sa fie receptive la nevoile cetétenilor, responsabile
fatd de acestia si capabile sa asigure furnizarea serviciilor publice (Making Services,
2024). Acest nou program a fost denumit ,,programul de guvernanta”.

Noul program de guvernanta includea mult mai multe aspecte decat doar proiectele
de gestionare a sectorului public. Pe langé acestea, programul aborda si aspecte legate
de guvernanta democratica (in special prin intermediul Agentiei Americane pentru Dez-
voltare Internationala - USAID) si se concentra pe statul de drept, combaterea coruptiei
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si imbunatatirea participarii si responsabilitatii. Cele mai importante componente ale
acestui program erau cei sase ,,indicatori de guvernantd” cantitativi, dezvoltati in 1996
de Institutul Bancii Mondiale. Acesti indicatori evaluau eficienta guvernului, participa-
rea si responsabilitatea, stabilitatea politica, statul de drept, calitatea reglementarilor si
controlul coruptiei (Kaufmann et al., 2010).

Pe masura ce programul de guvernantd al Bancii Mondiale se dezvolta, numarul
proiectelor cu componenta administratie publicd, lege si justitie a crescut semnifica-
tiv. Intre 1983 si 1989, au fost aprobate 288 de proiecte cu aceasti componenti, iar in
perioada 1990-1996, numarul proiectelor aprobate a crescut la 1342. Dupa publicarea
raportului din 1997 al Bancii Mondiale ,,The State in a Changing World”, care accentua
rolul crucial al statului, numarul anual de proiecte dedicate administratiei publice, legii
si justitiei a depasit 200, ajungand la un total de 2194 de proiecte intre 1997 si 2006.
In prezent, aproape un sfert dintre proiectele Bancii Mondiale includ o componenti
administratie publica, lege si justitie.

Pornind de la idea ca ajutoarele externe reprezinta un instrument important in procese-
le de dezvoltare, doctrinarii domeniului se concentreaza pe doua probleme cheie: impactul
ajutoarelor asupra tarilor beneficiare, examinand atat implementarea acestora, cat si efec-
tele pe termen lung (Burnside et al., 2004; De Moura Castro, 2002; Glaeser et al., 2004)
si influenta motivatiilor donatorilor asupra distribuirii ajutoarelor, discutdnd daca variatiile
in acordarea ajutoarelor sunt determinate de nevoile reale ale beneficiarilor sau daca sunt
dictate de interesele strategice ale donatorilor (Collier et al., 2002; Harrigan et al., 2006).

In acest context, Banca Mondiali a inceput s evalueze reformele sectorului public,
utilizand statistici descriptive pentru a determina eficienta proiectelor pe baza a patru fac-
tori: reforma functiei publice, managementul finantelor publice, administrarea fiscala si
combaterea coruptiei. Se poate sustine ca proiectele axate pe componenta administratie
publica, lege si justitie nu urmaresc intotdeauna sa imbunatateasca doar calitatea guver-
narii si, prin urmare, nu o Imbunatatesc sistematic (Moloney, 2009).

Alti observatori indica faptul ca eficienta, un obiectiv aparent nepolitic prin principiul
sau de rationalitate individuala, fiind un obiectiv important al reformelor administratiei
pulice, este partial eronat. Prin concentrarea pe imbunatatirea eficientei guvernului, Ban-
ca pretinde ca nu se implicd in politica nationala, in timp ce, de fapt, o face. Se stie,
datorita studiilor fundamentale despre administratia publica, ca functionarii sunt, prin
natura lor, fiinte politice si ca lumea birocratiei este impregnata de politica (Dolan, Ro-
senbloom, 2003; Lipsky, 1980). ,,imbunitatirile” eficientei nu sunt mai putin politice
decat reformele axate pe eficientd sau echitate. Ideea ca in birocratie, impartialitatea si
eficienta prevaleaza asupra altor caracteristici este un ideal invechit de mult timp. In lim-
bajul administratiei publice, dihotomia politici-administratie nu mai exista. in acelasi
sens, specialistii In administratia publica se intreaba si dacd guvernele pot, sau trebuie,
sa fie administrate ca intreprinderi (Rosenbloom, 2001). In timp ce intreprinderile sunt
interesate 1n primul rand de profit si de cota lor de piatd, guvernele trebuie sa faca alegeri
intre valori contradictorii, cum ar fi eficienta, eficacitatea, echitatea si statul de drept.
Imbunititind eficacitatea sau echitatea, ele isi pot pune in pericol uneori eficienta. Cand
castiga in echitate, pun in pericol eficienta si eficacitatea. Democratia obliga guvernele
sd fie receptive fata de alegatori, iar procesul de alegere este unul politic.
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Calitatea guvernarii este In cea mai mare parte evaluata folosind definitia elaborata
de Banca Mondiala, care o descrie ca fiind ,.traditiile si institutiile prin care autoritatea
este exercitatd intr-o tard. Aceasta include procesul prin care guvernele sunt selectate,
monitorizate si inlocuite; capacitatea guvernului de a formula si implementa politici efi-
ciente si adecvate, precum si respectul cetatenilor si al statului pentru institutiile care
reglementeaza interactiunile sociale si economice”. Aceastd definitie subliniaza faptul
ca prosperitatea economica este legatd de existenta unui nivel minim de stat de drept si
de democratie.

Cum masuram calitatea guvernarii? Indicatorii de guvernanta (WGI) dezvoltati de
Institutul Bancii Mondiale ofera o solutie rezonabild, avand in vedere ca sunt conceputi
pentru a evalua contextul general al guvernantei in tarile supuse analizei. Desi acesti
indicatori au fost obiectul unor critici severe inca din 1996, ei raiman un instrument
de referinta atdta timp cat nu sunt dezvoltate alternative mai performante. Datorita
dificultatii In masurarea calitatii guvernarii si a opiniilor divergente Intre cercetatori pri-
vind cea mai bund metoda de evaluare (Knack, Zak, 2003), indicatorii de guvernanta
raman cea mai buna optiune pentru cercetarile empirice.

Larandul sau, asistenta externa (termenul corect: Asistenta Oficiala pentru Dezvolta-
re) reprezintd un instrument tehnic pentru a promova schimbari pozitive in societate,
inclusiv prin modernizarea si consolidarea administratiei publice. Primele relatii con-
tractuale dintre Republica Moldova si UE dateaza din 1994, cand a fost incheiat un
acord de parteneriat si de cooperare. Acest acord a constituit baza juridica a relatiilor
bilaterale si a deschis calea pentru cooperarea politica, economica si tehnica Intre parti.
Ulterior, relatiile au fost aprofundate prin Politica Europeana de Vecinatate (PEV) si,
din 2014, prin Acordul de Asociere, care include si Zona de Liber Schimb Aprofundat si
Cuprinzator (DCFTA). Uniunea Europeana este astazi cel mai mare donator de asistenta
financiara nerambursabila pentru Republica Moldova, oferind sprijin substantial prin di-
verse instrumente, precum si prin programe tematice si fonduri destinate societétii civile,
educatiei, digitalizarii si dezvoltarii regionale.

De asemenea, asistenta UE este completatd de contributiile statelor membre si de
organizatiile internationale, avand un rol esential in implementarea reformelor legate de
statul de drept, buna guvernare, combaterea coruptiei si armonizarea legislatiei nationale
cu cea europeand — procese esentiale In contextul obiectivului strategic al Republicii
Moldova de aderare la Uniunea Europeana.

Asistenta externa din partea UE reprezintd unul dintre instrumentele UE pentru
sustinerea implementarii Agendei de Asociere. Asistenta este prevazuta pentru reforma
administratiei publice, agricultura si dezvoltare rurald, reforma politiei si managementul
politiei de frontiera, dezvoltarea capacitatilor si consolidarea institutionald, societatea
civila. Tipul asistentei pentru dezvoltare poate fi de doua feluri: asistentd financiara si
asistentd tehnicd, fiecare avand potential diferit de a produce schimbari. Asistenta fi-
nanciara este acordata, in special, de UE si bancile de dezvoltare (BEI, BERD, BDCE).
Aceasta este reflectatd in bugetul national ca asistentd macrofinanciara sau ca mijloace
alocate pentru proiecte investitionale si este acordatd pentru a sprijini implementarea
politicilor Guvernului in domeniul cresterii economice si reducerii saraciei, integrarii
europene (eventual, sprijinirea unor strategii sectoriale). Asistenta tehnica este oferita
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intr-un in volum mai mic, cu scopul de a asigura implementarea unor proiecte si de a
sprijini capacitatile institutiilor tarii recipiente (Lozovanu; 2016:12).

Managementul eficient al asistentei europene este esential in vederea realiza-
rii prevederilor Acordului de Asociere Republica Moldova - Uniunea Europeana si
presupune dezvoltarea cadrului institutional si procedural al procesului de atragere a
asistentei externe, precum si formarea personalului specializat pentru realizarea aces-
tui proces. Experienta arata ca tarile, care nu au acordat acestui domeniu atentia cuve-
nitd, s-au confruntat cu dificultati in procesul de formulare a politicilor si indeplinirea
obligatiilor asumate. Sarcina este mai dificila pentru o tara precum Republica Moldo-
va, deoarece aceasta trebuie sa mobilizeze resurse administrative comparativ mai mari
decat alte tari.

Incepand cu 2010, in mare parte, abordarea instrumentelor de alocare a asistentei
externe pentru dezvoltare a presupus combinarea asistentei financiare (suport bugetar,
proiecte investitionale) si a asistentei tehnice (reforma administratiei publice, oferi-
rea unei expertize pentru a accelera reformele). Acest lucru a permis producerea unor
schimbari mai semnificative si mai rapide. Aceasta abordare mai activa a donatorilor a
fost precedatd de adoptarea de catre Moldova a politicilor (FMI, BM, UE) care coincid
cu cerintele majoritatii donatorilor. Modalitatea precedentd (pana in 2004) se sprijinea
pe alocarea mai putin generoasa de asistentd tehnica pentru imbunatétirea guvernantei.
Se referea la reforma administratiei publice centrale, democratie si drepturile omului,
asistentd umanitard, suport macrofinanciar, ceea ce reprezenta mai degraba o incercare
de a stabiliza situatia si de a Tmbunatati institutiile decat o intentie reala de a produce
rapid schimbari semnificative (Lozovanu; 2016:12).

Totodata, Curtea Europeana de Conturi sublinia in raportul special Asistenta acor-
data de UE pentru consolidarea administratiei publice in Republica Moldova, elaborat
in 2016, cé este necesara Imbundtatirea modului in care se utilizeaza conditionalitatea
prin stabilirea unor conditii clare si pertinente si a unor indicatori de performanta pentru
a evalua mai bine rezultatele si pentru a putea demonstra obtinerea acestora si o reactie
ferma, proportionald si rapidéd in cazul in care Guvernul Republicii Moldova nu dé do-
vada de un angajament suficient in ceea ce priveste respectarea conditiilor convenite
(Raport, 2016:12).

Uniunea Europeana a sustinut financiar peste 20 de proiecte destinate consolidarii
autoritatilor publice centrale, dintre care sapte au vizat sectorul justitiei, iar trei proiecte
consecutive au avut ca scop oferirea de consiliere politica la nivel inalt ministerelor din
Republica Moldova — cunoscute sub denumirea de EUHLPAM (European Union High
Level Policy Advice Mission to the Republic of Moldova). De asemenea, au fost imple-
mentate mai multe proiecte menite sa sprijine activitatea Cancelariei de Stat, institutia
centrala responsabila de coordonarea asistentei externe in Republica Moldova.

In ceea ce priveste proiectele de infritire institutionald, s-a observat ca structura si
continutul acestora nu corespundeau intotdeauna necesitatilor sau obiectivelor reale ale
administratiei publice moldovenesti. Totodata, capacitatea administrativa nationala s-a
dovedit uneori insuficientd pentru o gestionare eficienta a acestor programe. Pentru a
remedia aceste deficiente, au fost organizate sesiuni de instruire, precum si mese rotunde
si prezentari dedicate functionarilor publici, in cadrul unui proiect de asistenta tehnica.
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S-au semnalat, de asemenea, anumite lacune in implementarea proiectului EUHL-
PAM, intrucat o parte dintre consultantii implicati au fost detasati in institutii relevante
pentru administrarea finantelor publice, precum Inspectoratul Fiscal de Stat, insa niciun
consultant nu a fost repartizat in cadrul celor trei institutii direct implicate in derularea
programului de sprijin bugetar sectorial — Curtea de Conturi, Ministerul Finantelor si
Parlamentul (Raport, 2016:29).

In mod teoretic, se poate considera ca, odati cu cresterea volumului de asistenta ex-
terna oferitd unei tiri, calitatea guvernarii tinde si se amelioreze. In acest context, urma-
rim sd identificaim existenta unei posibile corelatii directe intre sprijinul extern acordat
Republicii Moldova de cétre partenerii de dezvoltare si progresul inregistrat in calitatea
guvernarii, conform indicatorilor de guvernanta stabiliti de Banca Mondiala. Aceasta
analiza are drept scop evaluarea eficientei asistentei externe in promovarea principiilor
bunei guvernari.

Indicatorii de guvernanta ai Bancii Mondiale pentru Moldova in 1996 (la scurt timp
dupa ce si-a castigat independenta fatd de Uniunea Sovieticd) si in 2023 (cele mai recen-
te date) (Raport, 2024) reprezinta punctele de referinta pe care le vom avea in vedere, dar
si doua valori intermediare, care sd ne permita sa urmarim cum a evoluat calitatea guver-
narii In functie de asistenta externa acordatd R. Moldova. Anii 2016 si 2019 (Asistenta,
2021) au fost selectati ca repere intermediare pentru analiza preconizata deoarece au fost
marcate de schimbari de guvern care au influentat interactiunea cu partenerii de dezvol-
tare. Totodata, in 2016, Curtea Europeana de Conturi a publicat un raport special intitulat
»Asistenta acordata de UE pentru consolidarea administratiei publice in Republica Mol-
dova” (Raport, 2016). Acest raport s-a concentrat in mod special pe aspectele legate de
administratia publica, lege si justitie, oferind o evaluare valoroasa a impactului asistentei
externe asupra reformelor din aceste domenii.

Declararea independentei Republicii Moldova, odata cu destramarea Uniunii Sovie-
tice, a plasat tara intr-un nou context de cooperare internationala. Astfel, Republica Mol-
dova a devenit un stat independent, avand capacitatea de a-si afirma si dezvolta, conform
principiilor suveranitatii si integritatii teritoriale, propria identitate politica, economica,
sociala si culturala, in functie de prioritatile sale nationale. In acelasi timp, acest nou sta-
tut a oferit Republicii Moldova oportunitatea de a-si diversifica colaborarea cu partenerii
externi. Rolul acestora a devenit esential, avand in vedere cé Declaratia de Independenta a
fost urmata de tranzitia de la economia planificatd la economia de piatd, o schimbare care
a presupus o experientd noua pentru tara, atat pe plan politic, cat si economic si social.

Urmarind evolutia si fluctuatiile fiecarui indicator in urma procesarii datelor oferite
de WGI al Bancii Mondiale, a fost elaborata diagrama totalizatoare pentru a putea vizua-
liza mai usor care dintre acesti indicatori au suferit schimbari considerabile si perioada in
care acestea au avut loc. Aceastd analiza va fi utila pentru a vedea si impactul asistentei
externe asupra evolutiei calitdtii guvernarii.

Analiza indicatorilor de guvernanta pentru anii 1996 - 2023 releva imbunatatiri mo-
deste in doua domenii: calitatea reglementarii si controlul coruptiei. In ceea ce priveste
participarea si responsabilitatea, nu s-au Inregistrat schimbari semnificative. Totodata,
s-au observat scaderi in alte trei domenii: stabilitatea politica, eficacitatea guvernarii si
statul de drept.
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Nu avem informatii privind asistenta externa primita de Republica Moldova in anul
1996, dar cunoastem valoarea indicatorilor de guvernanta pentru acest an, care s-au do-
vedit a fi semnificativa comparativ cu parcursul ulterior.

In anul 2016, tara a beneficiat de un sprijin din partea partenerilor de dezvoltare
in valoare de 245.605.895,86 Euro (Platforma, 2025). Acesta a venit sub forma su-
portului bugetar, suportului pentru proiecte si asistentei tehnice. Totusi, indicatorii de
guvernantad inregistreaza valori scazute comparativ cu anul 1996, in special la capitolul
stabilitate politicd, eficacitatea guvernarii, statul de drept si, in mod deosebit, controlul
coruptiei.

In 2019 volumul asistentei externe acordate R.Moldova a constituit 422 mil. Euro
(Asistenta, 2021), cu circa 176.394.104 Euro mai mult decét in 2016. Indicatorii de
guvernanta inregistreaza cresteri semnificative la capitolul eficacitatea guvernarii si con-
trolul coruptiei, dar si o ameliorare usoara la calitatea reglementarilor si statul de drept.
Totusi, s-au Inregistrat scaderi In ceea ce priveste responsabilitatea/participarea si stabi-
litatea politica.

Calitatea guvernirii in R.Moldova 1996-2023

N
Q'bé' W 1996 m2016 m2019 12022 w2023

Sursa: elaborat de autor in baza Worldwide Governance Indicators

In anul 2023 volumul asistentei externe debursate Republicii Moldova a totalizat
1 768,3 mil. Euro (Raport, 2024). Comparativ cu 2019 s-au atestat cresteri ale tuturor
indicatorilor de guvernanta cu exceptia stabilitatii politice. Consideram ca invazia Rusiei
in Ucraina a jucat un rol esential in scaderea valorii acestui indicator. Cu toate acestea,
daca ar exista o corelatie directd intre volumul asistentei externe si imbunatatirea calitatii
guvernarii, ne-am fi asteptat la rezultate mai semnificative.
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Asistenta externa oferita R.Moldova 2008-2023
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Sursa: https://amp.gov.md/ TEMPLATE/ampTemplate/dashboard/build/index.html

De ce se intampla acest lucru? De ce cresterea cuantumului asistentei externe nu se
traduce si intr-o crestere sustenabila a calitatii guvernarii? Mai multi experti riman la
ideea ca ajutoarele externe pur si simplu nu functioneaza, deoarece mai multe ajutoare
nu produc mai multa crestere. De fapt, ajutoarele pot Impiedica dezvoltarea economica
prin sustinerea guvernelor si politicilor slabe.

Daca e sa comparam indicatorii guvernantei pentru anul 1996 cu cei pentru anul
2023, ajungem la concluzia cd Moldova nu a valorificat in mod adecvat independenta sa,
cel putin din perspectiva calitatii guvernarii (Mitchell, 2024).

Dupa o experientd de decenii de asistenta pentru dezvoltare, rationamentele pentru
furnizarea acestei asistente sunt departe de a fi clare. Desi donatorii ofera ajutoare finan-
ciare guvernelor din tarile In curs de dezvoltare cu scopul de a sprijini bunastarea si a
asigura guvernarea democratica a acestora, nu se atesta o corelatie directa dintre volumul
asistentei financiare alocate si calitatea guvernarii.

Problemele pe care ajutoarele ar trebui sa le rezolve si intrebarile legate de faptul
daca ajutoarele au sau nu un avantaj in raport cu alte politici au fost ignorate in cadrul
dezbaterii despre eficacitatea ajutoarelor. Faptul ca ajutoarele, in anumite circumstante,
pot scoate un numar mare de persoane din saracie ar putea parea un raspuns suficient la
intrebarea ,,de ce sa oferim ajutoare?”. Totusi, asemenea rezultate, desi necesare, nu sunt
suficiente. In acest context D. Mitchell considerd ca “daca politicienii insista si trimita
bani de la contribuabili catre alte natiuni (fie pentru a se simti bine, fie pentru a castiga
prieteni), fondurile ar trebui sa fie legate de ceva concret, cum ar fi scoruri mai bune la
indicatorii de guvernanta ai Bancii Mondiale (Mitchell, 2024).

De mult timp s-a sugerat ca prin aplicarea conditionalitatii ex-ante donatorii ar putea
imbunatati eficienta cheltuielilor publice. Este evident cd donatorii isi doresc sa creada
ca acest rol le revine, dar aceasta justificare a fost in mod clar invalidata de cercetarile
empirice din literatura privind eficacitatea ajutoarelor pentru dezvoltare, atat la nivel
macroeconomic, cat si institutional. Totusi, donatorii nu au reusit sa dezvolte tehnicile
de angajament necesare pentru a transforma beneficiile teoretice ale conditionalitatii ex-
ante 1n realitate.

O alta justificare consta in faptul ca ajutoarele externe pot avea un efect stimula-
tiv asupra statelor beneficiare. Pentru ca acest efect sa se manifeste Tn mod real, este
important ca regulile impuse de donatori, prin care alocarea fondurilor este corelatd cu
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performantele anterioare ale beneficiarilor, sa fie clare, transparente si credibile. In acest
context, evaluarea conditionalitatii bazate pe performanta poate fi abordata din aceasta
perspectiva. Uniunea Europeand a implementat deja initiative menite sa coreleze acor-
darea asistentei cu rezultatele obtinute, consolidand astfel principiul responsabilitatii si
eficientei in utilizarea fondurilor.

Al doilea mandat al lui Donald Trump a marcat sfarsitul ajutorului American pen-
tru dezvoltare. In februarie 2025, presedintele Trump a anuntat inghetarea programelor
americane de dezvoltare, precum si inchiderea Agentiei Statelor Unite pentru Dezvolta-
re Internationala (USAID), initial provizorie, apoi definitiva. Aceastd decizie a zguduit
sectorul umanitar si de dezvoltare, mai ales ca a venit dupa anunturi precedente privind
reducerea bugetelor alocate ajutorului pentru dezvoltare de catre mai multe state euro-
pene — Suedia, Tarile de Jos, Germania si, mai ales, Franta, care se remarca printr-o sca-
dere record de 34% preconizatd pentru 2025. Noua administratie americana a justificat
aceastd masura printr-o serie de argumente politice, economice si ideologice: strategia
de reducere a cheltuielilor publice, punerea sub semnul intrebarii a eficientei, utilitatii
si transparentei unui tip de politica publica orientata spre exterior si dorinta de a prelua
controlul asupra unor organizatii acuzate de ,,wokism”.

De fapt, ,,criza” actuala prin care trece sectorul ajutorului international vizeaza in
primul rand donatorii din Nord, in timp ce asa-numitii donatori ,,emergenti” (China,
Turcia, Qatar si altii) se pozitioneaza ca noi finantatori si operatori ai proiectelor de
dezvoltare (Carbonnier, 2012; Dreher et al., 2022), promovand in acelasi timp o di-
namica ,,Sud-Sud” menitad sa fie mai orizontald si echitabila. Aceste dinamici reflecta
configuratiile relationale ale ajutorului international, in cadrul carora intra in conflict
— sau, dimpotrivd, in complementaritate — logica guvernelor nationale si politicile
globale. Numeroase studii au aratat ca elaborarea si implementarea acestor mecanisme
sunt supuse unor lupte locale, atat in tarile donatoare, cat si in cele beneficiare (Appe,
Pallas, 2018).

Printre controversele cele mai frecvente se numara si problemele legate de eficienta
ajutorului si de efectele acestuia. Dezbaterile privind lipsa de transparenta si responsabi-
litate n cadrul programelor de dezvoltare au condus la aparitia unor norme si practici noi
in randul actorilor din domeniu. Astfel, ONG-urile sunt supuse unei presiuni constante
de evaluare a activitatilor lor, de ,,capitalizare” a experientelor acumulate, de implemen-
tare a ,,instrumentelor de calitate” si de masurare a ,,impactului” lor asupra societatii,
instrumentele statistice jucand aici un rol central (Samuel, Nubukpo, 2020).

Aceste dinamici evidentiazd managerializarea tot mai accentuatd a ONG-urilor, sec-
torul ajutorului nefiind ocolit de logica Noului Management Public (Doligez, 2020). La fel
ca si administratia publicd, sectorul ajutorului international este acuzat de birocratie exce-
sivd, inertie institutionala si incapacitate de reforma Conform discursului neoliberal domi-
nant astazi, acesta ar trebui sa devina mai flexibil, adaptabil si efficient (Easterly, 2002).

In concluzie, subliniem ci ajutoarele externe reprezinta un instrument important
in procesele de dezvoltare si un stimulent pentru cresterea calitatii guvernarii. Dar este
dificil sa stabilim o corelatie directd dintre volumul asistentei financiare alocate si ca-
litatea guverndrii pentru tarile care se bucura de asistentd financiard pentru dezvolta-
re. Cresterea numarului de proiecte axate pe eficacitatea guverndrii si a cheltuielilor in
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acest domeniu este un semn pozitiv si semnificativ al stabilitatii politice. Dar aceasta
»~imbunatatire” nu este Intotdeauna legata de proiectele de asistenta externa si ilustreaza
uneori, dimpotriva, o absentd a schimbarii de regim. Acest indicator nu specifica faptul
ca conducerea tarii trebuie sa fie democratica; ea trebuie doar sa fie stabila.

S-a constatat cé proiectele axate pe lege si justitie nu reusesc intotdeauna sa reduca
coruptia. Este dificil sa se stabileasca daca o crestere a ajutoarelor conduce la o com-
batere mai eficientd a coruptiei sau daca asistenta externd in domeniul legii si justitiei
abordeaza problema coruptiei in mod corespunzator. Cu toate acestea, cresterea cheltuie-
lilor pentru proiectele 1n acest domeniu conduce, in general, la progrese semnificative si
pozitive in ceea ce priveste participarea si responsabilitatea. In prezent, se sugereaza ca
aceste proiecte vizeaza, fard indoiald, restructurari extinse ale sistemului judiciar.

Analizarealizata subliniaza persistentanecesitatii de aameliora calitatea administratiei
publice in Republica Moldova ca o conditie esentiald pentru o guvernare eficientd. Chiar
daca in ultimii ani sistemul administratiei publice din Republica Moldova a fost supus
unor reforme, si s-a bucurat de o asistentd financiara solida, capacitatea acestuia de a
servi cetdtenii si de a sprijini cresterea economica a tarii raimane modestad. Asistenta fi-
nanciard externd, chiar si in volume mari nu se traduce direct intr-o bund guvernare in
lipsa responsabilitatii pentru rezultate, distribuirea necorespunzatoare a rolurilor intre
institutii, deficiente in structura organizationald, lipsa de stimulente pentru atragerea de
profesionisti competenti si dedicati in sectorul public, precum si un nivel ridicat de politi-
zare a administratiei publice, toate contribuind la calitatea mediocra a guvernarii.

In ansamblu este esential ca specialistii s foloseasci vasta experienta acumulati in
administratia publica pentru a analiza de ce proiectele din acest sector nu obtin rezultate
consistente. Expertii in administratia publica inteleg ca teoria si practica acestui dome-
niu se bazeaza pe principii de eficienta, eficacitate, echitate si stat de drept. Nu poate
fi trecutd cu vederea importanta acestor principii fundamentale, problemele legate de
monitorizarea implementarii si, eventual, contributia la imbunatatirea rezultatelor pro-
iectelor.

Concluziile literaturii de specialitate sugereaza ca asistenta externd nu poate fi con-
siderata o solutie automatd pentru consolidarea institutiilor. Volumul ajutorului nu se
traduce in mod automat intr-o ameliorare a guvernantei, dimpotrivéa, in absenta unei stra-
tegii coerente, a coerentei institutionale si a unui cadru de responsabilitate, fluxurile ex-
terne de resurse pot ramane ineficiente sau chiar contraproductive. Aceasta evidentiaza
ca relatia dintre asistenta externa si calitatea guvernantei nu este direct proportionala, ci
depinde de o serie de factori contextuali, cum ar fi stabilitatea politicd, capacitatea admi-
nistrativa si angajamentul guvernului beneficiar.

In consecinta, politicile de dezvoltare ar trebui sa puna accent pe conditionalitate in-
teligentd, transparenta si parteneriat real intre donatori si statele beneficiare, mai degraba
decat sa se bazeze exclusiv pe transferuri financiare masive. Strategiile eficiente implica
nu doar alocarea resurselor, ci si integrarea ajutorului in prioritatile interne ale statului,
monitorizarea atentd a rezultatelor si asigurarea unei legaturi clare intre resursele primite
si reformele institutionale.

Mai mult, cercetarile viitoare trebuie sa faca distinctia intre tipurile de asistenta,
cum ar fi ajutorul tehnic, ajutorul bugetar si asistenta umanitara, deoarece efectele lor
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asupra guvernantei sunt radical diferite. In timp ce ajutorul tehnic poate sprijini capa-
citatea institutionala si formarea resurselor umane, ajutorul bugetar risca sa reduca pre-
siunea internd pentru reforme, iar asistenta umanitara, desi vitala pe termen scurt, are
un impact limitat asupra consolidarii institutiilor pe termen lung. Aceastd perspectiva
subliniaza necesitatea unui design atent al politicilor de asistenta, adaptat contextului fi-
ecdrei tari, pentru a transforma resursele externe in instrumente eficiente de imbunatatire
a calitatii guvernarii.
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