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- Lista de acronime

BA — Bugetul Aprobat

BASS — Bugetul Asigurarilor Sociale de Stat

BS — Bugetul de Stat

CBTM — Cadrul Bugetar pe Termen Mediu

FAOAM — Fondurile Asigurarii Obligatorii de Asistenta Medicala
FMI — Fondul Monetar International

IBP — International Budget Partnership

ITB — Indicele de Transparenta Bugetara

OBI — Open Budget Index

OCDE - Organizatia pentru Cooperare si Dezvoltare in Europa
PBE — Propunerea de Buget a Executivului

PPB — Propunerea Prealabila de Buget

REB — Raport de Executare a Bugetului

UAT — Unitate Administrativ-teritoriala
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- Introducere

Daca ar fi sa descriem evolutia conceptului, dar si a perceptiei transparentei bugetare pe
parcursul ultimilor ani la noi in tara, atunci vom putea observa ca dintr-un termen la moda si mai
degraba impus de catre donatorii straini, aceasta a devenit o necesitate si cerinta a propriilor
cetateni, care Tsi manifesta tot mai avid interesul fatd de modul cum sunt cheltuiti banii din
buget. Dovada a acestui fapt sunt numeroasele subiecte in presa, investigatii jurnalistice, dar si
a interesului sporit al diferitor grupuri de initiativa pentru reprezentarea intereselor in procesul
de elaborare a bugetului.

Scopul acestui studiu a fost de a evalua nivelul transparentei bugetare in Republica Moldova. in
acest scop a fost calculat Indicele de Transparenta Bugetara, puterea de supraveghere a
procesului bugetar de céatre Curtea de Conturi si Parlament, precum si nivelul de participare a
cetatenilor. Indicele de Transparenta Bugetara caracterizeaza nivelul de deschidere a
Guvernului judecat in baza disponibilitatii documentelor bugetare.

La baza calcularii Indicelui de Transparenta Bugetare (ITB) a stat metodologia elaborata de
International Budget Partnership (IBP) si care este utilizata de IBP pentru efectuarea
cercetarilor bienale ,Open Budget Survey” (Sondajul Bugetului Deschis). Ideea acestor cercetari
consta in primul rand in evaluarea nivelului de transparenta bugetara utilizand un chestionar,
care permite estimarea nivelului de transparenta prin prisma celor mai bune practici acceptate
la nivel international.

Indicele de Transparenta Bugetara in Republica Moldova calculat in 2015 pentru documentele
bugetare dezvaluite in perioada 2013-2014 este de 59 de puncte, pastrandu-si scorul din editia
precedenta. La momentul actual rezultatele nu se pot compara cu alte tari, deoarece cercetarea
la nivel mondial se asteapta a fi finalizata in toamna anului 2015. Totodata, putem mentiona ca
acest nivel al transparentei poate fi interpretat ca fiind unul cu o "dezvaluire semnificativa”, insa
strict formal, totusi intra in tarile cu "putind dezvaluire” a informatiei*. O comparatie detaliaté a
Republicii Moldova in clasamentul mondial va putea fi efectuata dupa ce IBP va publica
rezultatele pentru anul 2015.

Lucrarea contine 7 capitole: care se refera la principalele modificari in procesul bugetar,
aspecte ce tin de metodologia de calcul al ITB, constrangerile transparentei bugetare pentru
fiecare etapa a procesului bugetar, puterea institutiilor de supraveghere si participarea
cetatenilor in procesul bugetar. Ultimul capitol este dedicat recomandarilor privind sporirea
nivelului de transparenta bugetara.

Primul capitol ,Principalele modificari in Procesul Bugetar al Republicii Moldova” descrie cadrul
de reglementare a transparentei bugetare, dar si o actualizare a cadrului legal ca urmare a
modificarilor intervenite in ultimii 3 ani, care va avea cele mai importante efecte incepand cu
anul 2016.

Capitolul doi ,Metodologia de evaluare” descrie cum a avut loc cercetarea, structura
chestionarului pus la dispozitie de International Budget Partnership si cum a fost calculat scorul
Indicelui de Transparenta Bugetara 2015. Metodologia de calcul, in anul 2015, desi

1 IBP, in Rapoartele sale privind Bugetul Deschis, imparte tarile incluse in rating in cinci categorii in functie de
punctajul obtinut: (i) cu o extinsa dezvaluire a informatiei (81-100), (ii) cu o dezvaluire semnificativa (61-80), (iii) cu
putina dezvaluire (41-60), (iv) minimala (21-40), (v) insuficienta dezvaluire a informatiei(0-20 puncte).
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comparabila cu cea din alti ani, a suferit modificari in sensul numarului de intrebari (133 in loc
de 125 intrebari in 2012), ponderii diferitor componente ale chestionarului si reflecta un nivel
mai Tnalt al bunelor practici.

Capitolul ,Nivelul de transparenta bugetara in Republica Moldova”, descrie nivelul de
transparenta bugetara general, dar si cum a evoluat acesta pentru fiecare dintre documentele
bugetare de referinta. La fel, acest capitol descrie n linii generale cauzele progresului sau
regresului institutiilor implicate in procesul bugetar si comprehensivitatii informatiilor puse la
dispozitie in documentele bugetare elaborate de catre acestea.

Capitolul ,Puterea Institutiilor de Supraveghere” descrie capacitatea institutilor guvernamentale
de a supraveghea procesul bugetar, dar si independenta pe care Parlamentul si Curtea de
Conturi o au fata de Guvern in a-si exercita controlul asupra modului cum sunt cheltuiti banii
publici.

Capitolul sase descrie cadrul de participare a cetatenilor la fiecare etapa a procesului bugetar si
a principalelor lacune care limiteaza accesul societatii la acest proces. Astfel, si in 2015,
procesul bugetar ramane unul destul de inchis si neinteles de societate, Guvernul
nerecunoscand in cetatenii sai contribuitori de valoare in procesul de planificare si executare a
bugetelor.

Ultimul capitol contine recomandarile care, odata implementate, ar duce la imbunatatirea
transparentei bugetare la toate etapele acestui proces. In linii mari, acestea tin de consistenta
informationala a documentelor de buget si cele de suport, de procesul de comunicare si
implicare a cetatenilor in procesul bugetar, si de stabilirea responsabilitatilor clare ale institutiilor
implicate.
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Principalele modificari in Procesul Bugetar al
Republicii Moldova

Evaluarea prezentata in acest document a nivelului de transparenta bugetara se refera la anii
2013-2014. In aceasta perioad4 in vigoare a fost, in mare parte, acelasi cadrul legal ca si in
evaluarea anterioara efectuata de Expert-Grup in 2012. Totodata, am considerat necesar sa
prezentam o actualizare a cadrului legal ca urmare a modificarilor intervenite in ultimii 3 ani,
care va avea cele mai importante efecte din anul 2016. Astfel, actualizarea prezentata nu se
refera la perioada de evaluare (2013-2014), decét in cazurile expres mentionate.

Procesul bugetar in Republica Moldova in perioada analizata a fost reglementat de Legea nr.
847 din 24.05.1996 privind sistemul bugetar si procesul bugetar si reprezintad un sir de ,etape
consecutive de elaborare, aprobare, executare si raportare a executarii bugetului.”? Aceste
etape alcatuiesc un ,proces decizional, democratic, preponderent politic, continuu ciclic si de
larg impact public la nivel macro- si micro-, care se manifesta atat pe plan economic, cat si
social.” Astfel, in Republica Moldova, procesul bugetar corespunzator perioadei de evaluare
(2013-2014) este compus din patru etape consecutive:

1. Elaborarea Bugetului de Stat, Ministerul Finantelor fiind responsabil de aceasta etapa si
de urmatoarele elemente-cheie: identificarea scopurilor bugetului de stat, surselor de
venit si destinatiei cheltuielilor, stabilirea cadrului macroeconomic si a strategiei privind
prioritatile politicii bugetare. Totodata, Ministerul Finantelor este responsabil de
realizarea previziunilor bugetare detaliate (Cadrul Bugetar pe Termen Mediu). Proiectul
legii bugetului de stat trebuie sa fie prezentat Parlamentului de catre Guvern pana la
data de 1 octombrie a fiecarui an.

2. Examinarea si adoptarea Legii bugetare anuale de catre Parlament: comisiile
permanente ale Parlamentului examineaza proiectul legii si calculele veniturilor si
cheltuielilor, adoptand legea bugetara anuala pana la 5 decembrie a fiecarui an.

3. Executarea bugetului de stat: aceasta include colectarea veniturilor, efectuarea
cheltuielilor si intocmirea rapoartelor (lunare, trimestriale si anuale) asupra executarii
bugetului de stat. Responsabilitatea generala fatd de aceasta etapa apartine Guvernului.

4. Auditul independent (extern): aceasta este realizat de catre Curtea de Conturi.

Etapele procesului bugetar in Republica Moldova coincid Th mare parte cu cele acceptate la
nivel international: formularea bugetului, promulgarea, executarea (implementare, monitorizare
si control), auditul si evaluarea legislativa.

De asemenea, alte legi ce reglementeaza participarea cetatenilor la procesul de luare a
deciziilor si accesul la informatie sunt: (i) legea privind transparenta in procesul decizional are
drept scop asigurarea participarii cetatenilor, eficientizarea procesului decizional si sporirea

2 Legea Nr. 847 din 24.05.1996 privind sistemul bugetar si procesul bugetar (republicata in Monitorul Oficial al
Republicii Moldova, 2005, editie speciala), Articolul 3, Titlul I,
http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=328230

3 Ghidul procesului bugetar al Republicii Moldova, Chisinau 2009,
http://www.soros.md/files/publications/documents/Procesul%20Bugetar%201.pdf.
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gradului de raspundere al autoritatilor publice fata de cetateni, (ii) legea privind accesul la
informatie® care asigura realizarea drepturilor privind accesul la informatiile publice, (iii) legea
Curtii de Conturi.®

Cele mai importante modificari in legile mentionate care au avut efect in perioada analizata
(2013-2014) sunt:

e Legea privind accesul la informatie. Modificarea efectuata prin legea nr. 208 din
21.10.2011 (in vigoare din 06.06.2012) a avut scop protectia datelor personale in
procesul asigurarii accesului la informatiile publice. Astfel, chiar daca scopul acestei
modificari a fost unul bun, aceasta modificare, alaturi de alte prevederi a legii privind
protectia datelor personale deseori este utilizatéa de autoritati pentru a ingradi dreptul de
acces la informatiile publice. Pana in prezent nu avem clarificat subiectul privind ce date
sunt personale si care sunt publice atunci cand o persoana intra in relatii cu statul, de
exemplu achizitii publice, utilizeaza bunuri publice etc. Acest lucru constrange
considerabil accesul la informatii, in special la etapa de executare si raportare a
procesului bugetar;

e Legea Curtii de Conturi. Prin modificarea adusa in 2014 (Legea nr. 41 din 27.03.14),
Curtea de Conturi poate sa constate faptele contraventionale si sa traga la raspunderea
contraventionald persoanele responsabile pentru neexecutarea hotaréarilor Curtii de
Conturi. Chiar daca aceasta modificare nu va rezolva problema privind executarea
recomandarilor Curtii de Conturi, totusi consideram ca aceasta va contribui cel putin la
sporirea disciplinei institutiilor auditate in raport cu Curtea de Conturi.

Totodata, este bine de mentionat ca in 2014 a fost aprobata o lege noua privind finantele
publice si responsabilitatea bugetar-fiscald,” care incepand din 2016 va Tnlocui in totalitate
legea nr. 847 din 24.05.1996 privind sistemul bugetar si procesul bugetar. Chiar daca noua lege
nu a avut efecte in perioada evaluarii, consideram important sa prezentam modificarile cheie
care vor surveni in procesul bugetar incepand cu 2016. Astfel, principalele prevederi ale noii
legi ce tin de transparenta bugetara si procesul bugetar sunt urmatoarele:

e Procesul Bugetar a fost completat si modificat semnificativ. Acesta a devenit cu mult mai
clar si mai comprehensiv, fiind addugate sau modificate elemente importante ale
procesului bugetar:

o afost introdusa obligatia legala de aprobare de catre Guvern a CBTM;

o a fost introdusa obligatia legala a aprobarii de Parlament a legii privind limitele
macrobugetare pe termen mediu si, dupa caz, modificarilor legale ce rezulta din
politica bugetar-fiscala;

o obligatia raportarii semi anuale de executare a BPN si elementelor acestuia;

o adoptarea legii bugetare anuale are loc in doua lecturi;

4 Legea privind transparenta in procesul decizional nr. 239-XVI din 13.11.2008
http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=329849

5 Legea nr 982 din 11.05.2000 privind accesul la informatie,
http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=311759

6 Legea nr 261 din 05.12.2008 Curtii de Conturi

7 Legea nr. 181 din 25.07.2014 a finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale,
http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=354213 , adoptata prin asumarea raspunderii
Guvernului.
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o stipularea expresa a obligatiei Curtii de Conturi privind efectuarea auditului
raportului de executare a BS, BASS, FAOAM si prezentarea acestora Guvernului
(o prevedere similara exista in legea Curtii de Conturi).
e Aproape in totalitate a fost modificat Calendarul Bugetar (Tabelul 1), care cuprinde toate
etapele importante a procesului bugetar. De asemenea, legea reglementeaza si
principalele termene privind elaborarea bugetelor UAT.

Legea contine cateva prevederi referitor la asigurarea transparentei bugetare, care nu au existat
in legea precedenta. In primul rand, legea contine Principiul transparentei, conform caruia:

e Proiectele de acte normative in domeniul finantelor publice se supun consultarii publice;
e Bugetele se elaboreaza, se aproba si se administreaza in mod transparent;
¢ Bugetele aprobate si rapoartele privind executarea lor se fac publice.

Tabelul 1. Calendarul Bugetar
a) Guvernul aproba cadrul bugetar pe termen mediu si prezinta Parlamentului 1iunie
proiectul legii privind limitele macrobugetare pe termen mediu si, in caz de
necesitate, proiectul legii pentru modificarea unor acte legislative;

b) Parlamentul adopta legea privind limitele macrobugetare pe termen mediu si, 15 iulie
dupa caz, modificari si completari la legislatie ce rezulta din politica bugetar-fiscala
pe anul urmator;

c) Guvernul prezinta Parlamentului raportul semi anual privind executarea 15 august
bugetului public national si a componentelor acestuia pe anul bugetar in curs;

d) Guvernul aproba si prezinta Parlamentului proiectele legilor bugetare pe anul 15 octombrie
urmator;

e) Parlamentul adopta legile bugetare pe anul urmator; 1 decembirie;

f) Ministerul Finantelor, Casa Nationala de Asigurari Sociale si Compania Nationala = 15 aprilie a anului
de Asigurari Tn Medicina Tntocmesc si prezinta spre auditare Curtii de Conturi urmator anului
rapoartele anuale privind executarea bugetului de stat, bugetului asigurarilor bugetar incheiat
sociale de stat si fondurilor asigurarilor obligatorii de asistentd medical3;

g) Curtea de Conturi efectueaza auditul rapoartelor anuale privind executarea 1iunie

bugetului de stat, a bugetului asigurarilor sociale de stat si a fondurilor asigurarii
obligatorii de asistenta medicala pentru anul bugetar incheiat si prezinta raportul
de audit Guvernului;

h) Guvernul prezinta Parlamentului rapoartele anuale privind executarea bugetului = 1 iunie
de stat, a bugetului asigurarilor sociale de stat si a fondurilor asigurarii obligatorii
de asistenta medicala pentru anul bugetar incheiat;

i) Parlamentul aproba rapoartele anuale privind executarea bugetului de stat, a 15 iulie
bugetului asigurarilor sociale de stat si a fondurilor asigurarii obligatorii de asistenta
medicala pentru anul bugetar incheiat.

Sursa: Sinteza autorilor in baza prevederilor Legii privind responsabilitatea bugetar fiscala.

De asemenea, legea contine si alte prevederi prin care se face referire la transparenta, inclusiv
si obligatia Autoritatilor Publice Centrale de a publica Strategiile Sectoriale de Cheltuieli,
implementarea completa a bugetarii pe programe. Aceste prevederi, chiar daca nu sunt
suficiente pentru a avea un cadrul legal care ar asigura un nivel inalt de transparenta bugetara,
totusi constituie un pas important inainte, fata de ce a existat. Astfel, dupa 2016 procesul
bugetar in Moldova va avea o fundatie legala mai solida privind sporirea transparentei bugetare.
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- Metodologia de evaluare

La baza calcularii Indicelui de Transparenta Bugetare (ITB) a stat metodologia elaborata de
International Budget Partnership (IBP) si care este utilizata de IBP pentru efectuarea
cercetarilor bienale ,Open Budget Survey” (Sondajul Bugetului Deschis). Ideea acestor cercetari
consta in primul rdnd Tn evaluarea nivelului de transparenta bugetara utilizand un chestionar,
care permite estimarea nivelului de transparenta prin prisma celor mai bune practici acceptate
la nivel international. Un alt scop este ca odata cu aplicarea unei metodologii comune de
evaluare pentru toate cele 100 de tari participante in evaluare, o comparare intre acestea este
posibila. Acest lucru face posibila si compararea imaginii sistemice a sistemului nostru bugetar
cu cel al altor tari de referinta, chiar daca noi nu participam in evaluarea OBI la nivel mondial.

Este important s& mentionam ca acest chestionar se axeaza pe evaluarea activitatilor bugetare
doar a Autoritatilor publice Centrale, si nu o evalueaza deloc pe cea a Autoritatilor Publice
Locale. Tn plus, scopul acestei cercetéri este s& descrie practicile bugetare de facto, Si aproape
deloc pe prevederile legale care descriu cadrul de politici bugetare, decat in cazurile in care
intrebarile cer in mod expres acest lucru.

Tn linii mari,cercetarea a constat din 2 etape. La prima etapa a fost completat chestionarul
privind ,bugetul deschis” elaborat si oferit de IBP pentru anul 2015. Dupa completarea
chestionarului de catre Expert-Grup, chestionarul sau intrebarile relevante au fost trimise
Ministerului Finantelor, Curtii de Conturi si Comisiei Economie, Buget si Finante din Parlament,
care au venit cu comentarii la subiectele discutate in chestionar pentru o evaluare mai obiectiva.
Tin&nd cont de opinia institutiilor date, Expert-Grup a finalizat completarea chestionarului.

La etapa a doua au fost analizate rezultatele chestionarului si a fost calculat Indicele de
Transparenta Bugetara (ITB), cu formularea concluziilor si recomandarilor. Dupéa publicarea
Indicelui Bugetului Deschis — Open Budget Index (OBI) pentru 2015 (in octombrie-noiembrie
2015), Expert-Grup va reajusta rezultatele acestei cercetari pentru a asigura 0 maxima
comparabilitate cu OBI pentru 2015, utilizat la compilarea ratingului la nivel mondial privind
transparenta bugetara. in acelasi timp, tinem s& mentionam ca o comparabilitate deplina cu
ratingul global OBI se poate asigura doar daca aceasta cercetare este efectuata direct sub
supravegherea IBP.

Chestionarul este impartit in 5 sectiuni. Prima sectiune identifica fiecare dintre documentele
bugetare pe care tara le publica (sau nu reuseste sa le publice) pentru fiecare dintre cele patru
etape bugetare, descrie accesibilitatea si detalii despre publicarea (sau nu) la timp ale acestora.
Informatia din prima sectiune va fi utilizata pentru a raspunde la cele 133 de intrebari din
sectiunile 2-5. Cele 133 de intrebari sunt grupate in patru sectiuni.

Tabelul 2. Principalele documente bugetare utilizate, disponibilitatea si conditiile in
care acestea se considera disponibile publicului.
Documentul Conditiile pentru care se considera disponibil publicului

Propunerea preliminara Nu mai tarziu de o luna de la momentul cand Executivul prezinta
Propunerea de buget in Parlament.

Propunerea Executivului La momentul prezentarii in Parlament sau cel tarziu pana la
aprobarea acestuia, Th asa mod incéat publicul s& aiba posibilitatea
sa influenteze decizia asupra versiunii finale de buget.
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Bugetul pentru cetateni Se publica in acelasi timp cu documentul a carui varianta
simplificata este pentru ca acesta sa fie considerat ,public

disponibil”.
Bugetul aprobat Nu mai tarziu de 3 luni de la aprobarea de catre Parlament.
Rapoartele intermediare Nu mai tarziu de 3 luni de la sfarsitul perioadei de raportare.
Revizuirea (Raportul) la Nu mai tarziu de 3 luni de la sféarsitul perioadei de raportare.

mijloc de an

Raportul anual de executare Nu mai tarziu de 2 ani de la sfarsitul perioadei de raportare.
a bugetului de Stat

Raportul de audit In2anidela sfarsitul perioadei pentru care se efectueaza auditul.

Sursa: Guide to the Open Budget Questionnaire: An explanation of the Questionnaire and the response options, pg.19-20.

Raspunsurile la 102 dintre acestea permit evaluarea comprehensivitatii documentelor bugetare,
a informatiilor oferite de catre acestea, si cat de bine documentele bugetare si cele de suport
emise pe parcursul procesului bugetar respecta bunele practici. Acestea si stau la baza
calcularii Indicelui de Transparenta Bugetara. Restul intrebarilor permit evaluarea implicarii
cetatenilor in procesul bugetar, angajarii institutiilor publice in acest proces si evaluarea rolului
Legislativului si Curtii de Conturi.

Intrebérile chestionarului se focuseazé pe continutul a opt documente bugetare, care, in
conformitate cu bunele practici, trebuie emise de institutii in procesul bugetar. Aceste criterii
sunt similare celor elaborate de catre organizatiile internationale si care sunt reflectate in ,Codul
Bunelor Practici de Transparenta Fiscala” elaborat de FMI, ,Bunele Practici de Transparenta
Fiscala” ale OCDE si Declaratia de la Lima ce vizeaza Practicile de Audit elaborata de

Organizatia Internationala a Institutilor Supreme de Audit.

Documentele se considera ,disponibile publicului” daca satisfac cerintele din Tabelul 2. De
asemenea, este important de mentionat ca definitia ,disponibile public” implica faptul ca
modalitatea aleasa de Guvern pentru a distribui documentele nu are un impact asupra ITB. Mai
mult, spre deosebire de ITB 2012, anul acesta intrebarile ce tin de timpul publicarii (disciplina
bugetara) principalelor documente de buget (Tabelul 3 din Chestionar) nu au participat la
calcularea Indicelui de Transparenta bugetara. Acest lucru a facut ca de fapt, ratingul sa nu
sufere modificari semnificative, desi la acest capitol, au fost inregistrate cele mai mari probleme.

Indicele de Transparenta Bugetara (ITB) a fost calculat ca medie a raspunsurilor a 102
intrebari din chestionar, care se refera la disponibilitatea informatiei ce tine de documentele
bugetare. Acest scor reflecta cantitatea informatiei disponibile in cele opt documente bugetare
de baza. Disponibilitatea documentelor pentru publicului larg si comprehensivitatea Proiectului
de Buget al Executivului sunt elementele determinante ale ITB. O evidenta in acest sens este
faptul ca 53 din 102 de intrebari folosite la calcularea scorului ITB se refera la Proiectul de
Buget prezentat de Executiv.

Maijoritatea intrebarilor din Chestionarul Bugetului Deschis au cinci variante de raspuns.
Raspunsul ,a” sau ,b” descriu situatia sau conditia in care aspectul analizat corespunde cu
bunele practici relevante. Raspunsul ,c” sau ,d” reflecta situatia in care bunele practici nu sunt
respectate de guvern. Raspunsul ,a” indica o respectare completa a standardelor, iar ,d”
reprezinta situatia in care standardul nu a fost respectat sub nicio forma. Cercetatorii au oferit
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dovezi in vederea argumentarii raspunsului selectat si au prezentat explicatii detaliate in sectia
corespunzatoare.

In vederea agregérii raspunsurilor, scorul numeric de 100 procente a fost egalat cu nota de
evaluare ,a", 67 procente a fost egalat cu nota ,b”, 33 procente cu nota ,c” si zero procente cu
nota ,d”. In cazul in care este selectats litera ,e” raspunsul la intrebarea respectiva nu este luat
in consideratie la calcularea scorului agregat pe categorie. Unele intrebari au trei variante de
raspuns. In acest caz ,a” corespunde scorului numeric de 100 de procente, ,b” de zero
procente. Raspunsul ,c” este echivalent cu ,e” in cazul anterior.

Nivelul de transparenta bugetara in Republica
Moldova

Chestionarul elaborat de International Buget Partnership (IBP) si in baza caruia s-a efectuat
evaluarea transparentei bugetare ne permite sa calculam Indicele de Transparenta Bugetara.
Acest indice, de fapt caracterizeaza nivelul de deschidere a Guvernului judecat in baza
disponibilitatii documentelor bugetare. Totodata, informatiile obtinute in baza chestionarului ne
ofera posibilitatea sa evaluam, de asemenea, si puterea de supraveghere a procesului bugetar
de catre Curtea de Conturi si Parlament, precum si nivelul de participare a cetatenilor.

Indicele de Transparenta Bugetara (ITB) a fost calculat in baza aplicarii metodologiei
elaborate de International Buget Partnership (IBP). Aceasta institutie efectueaza la fiecare 2 ani
o evaluare a transparentei procesului bugetar la nivel mondial.® Tn evaluarea efectuata de IBP in
2012 au fost cuprinse 100 de tari, fata de 94 de tari din 2010, si cate 85 si 59 de tari in 2008 si
respectiv 2006°. Republica Moldova nu a fost cuprinsa in aceste cercetari. Prezenta cercetare a
situatiei privind transparenta procesului bugetar in Republica Moldova a avut ca scop calcularea
unui Indicator al Transparentei Bugetare similar cu OBI calculat de IBP, pentru a face posibila
comparatia pozitiei Republicii Moldova cu alte state. Prezenta evaluare este la a 2 editie, prima
fiind efectuata in 2012.

De asemenea, este necesar de mentionat faptul ca o comparabilitate totald a Indicelui de
Transparenta Bugetara cu OBI este posibila doar prin participarea plenara a tarii in evaluarea
efectuata la nivel mondial. Or, asigurarea unei intelegeri uniforme a intrebarilor si raspunsurilor
este posibila doar daca acest lucru este efectuat cu participarea IBP, responsabila de
asigurarea compatibilitatii totale a evaluarilor.

Tabelul 3. Compararea scorurilor 2012-2015 pe principalele documente bugetare

Evaluarea pe Scor | Scor | Modific | Intrebd| Intrebd Ponderea Modificarea
documente bugetare 2012 | 2015 are +/- | ri 2012 ri 2015 documentelor = (pp) fata de
in ITB 2015 (%) 2012, +/-
Propunerea preliminara 89 67 -22 3 5 4.9 1.7
Propunerea executivului 64 62 -2 58 53 52.0 -9.1
Bugetul pentru cetateni 0 0 4 4 3.9 -0.3
Bugetul aprobat 67 80 +13 1 5 4.9 3.8
Rapoartele intermediare 92 75 -17 8 8 7.8 -0.6
Revizuirea (raportul) la 0 0 4 8 7.8 3.6

8 Cercetarea din 2014 nu a fost efectuata, urmand ca aceasta sa fie efectuata in 2015, rezultatele sunt asteptate a fi
publicate toamna anului 2015
9 Vezi http://internationalbudget.org/what-we-do/open-budget-survey/research-resources/methodology/

Ga Expert-Grup 12

Centru Analitic Independent



http://internationalbudget.org/what-we-do/open-budget-survey/research-resources/methodology/

mijloc de an

Raportul anual de 44 85 +41 10 13 12.8 2.3

executare a BS

Raportul de audit 61 50 -11 7 6 5.9 -1.5
ITB general 59 59 0 95 102 100

Sursa: Calculele Autorilor.

Indicele de Transparenta Bugetara in Republica Moldova calculat in 2015 pentru documentele
bugetare dezvaluite in perioada 2013-2014 este de 59 de puncte (Tabelul 3), pastrandu-si
scorul din editia precedenta. La momentul actual rezultatele nu se pot compara cu alte tari,
deoarece cercetarea la nivel mondial se asteapta a fi finalizatd in toamna anului 2015.
Totodata, putem mentiona ca acest nivel al transparentei poate fi interpretat ca fiind aproape de
tarile cu un proces bugetar cu o "dezvaluire semnificativa”, insa strict formal, totusi intra in tarile
cu "putind dezvaluire” a informatiei'®. O comparatie detaliatd a Republicii Moldova in
clasamentul mondial va putea fi efectuata dupa ce IBP va publica rezultatele pentru anul 2015,
care va fi efectuata in baza aceluiasi chestionar.

Calcularea ITB are loc fara a acorda careva ponderi unor intrebari sau documente bugetare.
Totodata, prin numarul intrebarilor alocat pentru fiecare din documentele evaluate, indirect are
loc o alocare de ponderi pe documentele bugetare la calcularea scorului general. Astfel, dupa
cum se observa din Tabelul 3, numarul intrebarilor care au participat in evaluare si distributia pe
documente a fost modificata fata de anul 2012. Prin urmare, aceste modificari au influentat pur
tehnic rezultatele evaluarii din 2015. De asemenea, insasi esenta intrebarilor in chestionarul din
2015 au suferit unele modificari: au devenit mai exacte, unele au disparut iar altele noi au
aparut. Toate aceste modificari de fapt reprezinta un alt nivel al bunelor practici existente la
momentul actual. Din aceasta cauza, pentru anumite documente lipsa unui progres, adica
ramanerea lucrurilor la acelasi nivel ca in 2012, in evaluarea din 2015 va aparea ca un regres.

Din considerentele mentionate mai sus si dupa cum se observa din Tabelul 3 mentinerea
aceluiasi scor nu inseamna ca transparenta bugetara nu a suferit careva modificari pe
documentele bugetare. In continuare va fi prezentat o succintd descriere a celor mai importante
evolutii in ce priveste transparenta bugetara pe fiecare document bugetar evaluat.

Propunerea preliminara de buget

In Republica Moldova in calitate de document pentru propunerea preliminara de buget a fost
considerat Cadrul Bugetar pe Termen Mediu. Procesul CBTM are mai multe lacune, insa
principala este legata de nefinalizarea acestei etape prin aprobarea de catre Guvern a acestui
document. Aceasta situatie creeaza dificultati la etapa de elaborare a propunerii de buget,
precum si creeaza riscuri suplimentare de cheltuirea ineficientd a mijloacelor financiare pentru
anii bugetari urmatori.

Din punct de vedere tehnic regresul de 22 de puncte este determinat prin: excluderea din
evaluare a intrebarii privind termenului cdnd documentul se face public (scor "a” in 2012) si
adaugarea a 3 intrebari noi, nepublicarea strategiilor sectoriale de cheltuieli fata de editia
precedentd cand au fost publicate. Totodata, este necesar de mentionat ca in intrebarile de la

10 IBP, in Rapoartele sale privind Bugetul Deschis, imparte tarile incluse in rating in cinci categorii in functie de
punctajul obtinut: (i) cu o extinsa dezvaluire a informatiei (81-100), (ii) cu o dezvaluire semnificativa (61-80), (iii) cu
putina dezvaluire (41-60), (iv) minimala (21-40), (v) insuficienta dezvaluire a informatiei(0-20 puncte).
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acest document, de asemenea a sporit nivelul bunelor practici, care a influentat in mod indirect
scorul obtinut.

Propunerea de Buget a Executivului

Cu toate ca la acest capitol este inregistrat un regres de 2 puncte, este necesar de mentionat
ca in mare parte transparenta bugetara la aceasta etapa a ramas la acelasi nivel cu editia
precedenta sau chiar s-a imbunatatit. Astfel, prin implementarea bugetarii pe programe la 100%
au fost inregistrate progrese simtitoare la volumul informatiei disponibile in documentele
bugetare de la aceasta etapa.

Totodata, modificarea numarului de intrebari si a enuntului acestora in chestionarul din 2015, a
introdus n evaluare sau a dezvoltat cateva subiecte la care Moldova avea o situatie mai slaba
la editia precedenta si nici nu a progresat intre timp. Astfel, subiectele ce tin de reflectarea
prognozelor macroeconomice, a elucidarii legaturilor dintre prioritati si proiectia de buget,
reflectarea complexa a starii patrimoniului public si datoriei publice, dezvaluirea impactului
politicilor Guvernului asupra paturilor sarace sunt subiectele care au diminuat din progresele
obtinute in special de pe urma implementarii bugetarii pe programe.

Bugetul pentru cetateni

La acest capitol nu s-a Tnregistrat nicio schimbare in scor deoarece acesta in perioada de
evaluare nu a fost produs. Totodata, este bine de mentionat ca in anul 2015, Ministerul
Finantelor a publicat un Buget pentru Cetateni pentru propunerea de buget a anului 2015. Este
important de mentionat ca aceasta trebuie vazut doar ca un prim pas, conceptul de buget
pentru cetateni fiind cu mult mai larg si include toate etapele si documentele bugetare.

Bugetul aprobat

Progresul de 13 puncte Tnregistrat la prezenta intrebare se datoreaza in cea mai mare parte
implementarii mai complexe a bugetarii pe programe. De asemenea, este necesar de mentionat
ca importanta acestui document in scorul general ITB a crescut, deoarece pentru evaluarea
transparentei la acest document au fost alocate 5 intrebari fatd de 1 in editia precedenta.

Rapoartele intermediare

Diminuarea scorului la acest capitol este determinata in totalitate de modificarea esentei
intrebarilor din editia curenta fatd de cea din 2012. Daca evaluarea ar fi fost efectuata in
conformitate cu intrebarile din editia precedenta se obtinea acelasi scor. in editia din 2015,
intrebarile au fost focusate mai mult pe dezvaluirea comprehensivitatii informatiilor din rapoarte,
astfel sporind nivelul cerintelor pentru atingerea practicilor bune.

Revizuirea (raportul) la mijloc de an

Revizuirea (raportarea) la mijloc de an nu se efectueaza. Acest lucru va deveni obligatoriu din
2016 cand va intra in vigoare deplina legea nr. 181 privind finantele publice si responsabilitatea
bugetar-fiscala.

Raportul anual de executare a BS

Progresul impresionant de 41 puncte inregistrat la acest raport se datoreaza in cea mai mare
parte unui progres real in dezvaluirea informatiilor in partea ce tine de raportarea pe programe,
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la elucidarea diferentelor prognozelor macroeconomice. in rest, volumul de informatii dezvéluite
in comparatie cu anii precedenti a fost aproape la fel. Un rol important la jucat si majorarea
numarului de intrebari, anume pe aspectele ce reflecta volumul de informatie dezvaluita.

Raportul de audit

Este important de mentionat ca regresul in cea mai mare parte se poate trece pe contul
Metodologii mai complexe aplicate in 2015. Astfel, in timp ce in esenta lucrurile privind nivelul
de dezvaluire a informatiei in Raportul de audit a ramas la acelasi nivel cu cel din editia
precedentd, scorul pentru perioada evaluata s-a redus de la 61 la 50 de puncte. In special se
poate remarca includerea in evaluare a subiectelor ce tin, in cea mai mare parte, de
responsabilitatea Guvernului pentru executarea recomandarilor formulate de Curtea de Conturi.

Tn concluzie, daca ne raportam la starea din perioada analizata la cea din 2012, se poate
mentiona ca in linii mari transparenta bugetara in perioada evaluata (anii 2013-2014) a sporit,
insa nesemnificativ. Acest lucru in cea mai mare parte s-a datorat implementarii mai ample a
bugetérii pe programe. Tnsa, aceasta crestere a fost insuficienta pentru a acoperi cresterea
cerintelor fata de bunele practici, care au fost identificate in perioadele anterioare. Prin urmare
valoarea generala a Indicatorului de Transparenta Bugetara a ramas la acelasi nivel. Acest
lucru ne invata ca bunele practici din an in an cresc, din care motiv pentru a avea rezultate
bune la transparenta bugetara este necesar de avut o politica pro-activa la acest capitol.

- Constrangerile transparentei bugetare

Procesul bugetar este un proces ciclic, complex si care implica un efort continuu din partea
tuturor autoritatilor administrative. Pentru o imagine mai detaliata asupra nivelului de
transparenta a acestui proces, prezentam rezultatele cercetarii grupate pe etapele ciclului
bugetar si documente.

Elaborarea bugetului

Bunele practici de transparenta bugetara pentru aceasta etapa stabilite de OECD™ , IBP*? si
FMI* | recomanda elaborarea si publicarea a doua documente importante: Proiectia preliminara
a bugetului si popriu-zis a Propunerii de Buget a Executivului. La fel, este recomandat ca legile
care reglementeaza procesul la aceasta etapa sa prevada un calendar care ar stabili, momentul
exact al publicarii acestora.

11 Organisation for Economic Co-operation and Development Best Practices for Budget Transparency.
http://www.oecd.org/governance/budgeting/Best%20Practices%20Budget%20Transparency%20-
%20complete%20with%20cover%20page.pdf

12 Guide to Transparency in Government Budget Reports: Why are Budget Reports Important, and What Should
They Include? Disponibil la: http://internationalbudget.org/wp-content/uploads/Guide-to-Transparency-in-
GovernmentBudget-Reports-Why-are-Budget-Reports-Important-and-What-Should-They-Include-English.pdf

13 http://www.imf.org/external/np/fad/trans/

@ Expert-Grup 15

Centru Analitic Independent



Proiectia Preliminara a Bugetului

Ca si in cazul evaluarii precedente, in calitate de Proiectie Preliminara a Bugetului a fost
considerat Cadrul Bugetar pe Termen Mediu pentru perioada 2014-2016, care reprezinta
rezultatul primei etape a procesului bugetar - elaborarea proiectiei de buget. In conformitate cu
ghidul IBP, acest document trebuie sa fie dezvaluit publicului cu cel putin o luna inainte ca
Guvernul sa prezinte Propunerea de buget in Parlament.

Ministerul Finantelor respecta bunele practici internationale de publicare a proiectiei preliminare
a bugetului. Tn 2013, CBTM a fost publicat pe 26 iunie, cu 6 luni nainte de Inceperea anului
bugetar 2014. Desi CBTM este un document foarte detaliat si prezinta o imagine a prioritatilor
de cheltuieli in buget, acesta nu descrie efortul financiar necesar pentru realizarea acestora. In
acelasi timp, detalierea pe actiuni pentru unele programe, este una comprehensibila si
relevanta, insa iarasi nu reprezinta o legatura foarte clara si completa dintre Programul de
activitate al Guvernului, politicile nationale si alocarile bugetare. Aceasta legatura era
prezentata anterior in strategiile de cheltuieli sectoriale, care erau publicate ca documente de
suport la CBTM, strategii care nu au fost publicate pentru CBTM 2014-2016.

Cadrul de reglementare existent nu stipuleaza expres care sunt etapele procesului bugetar,
documentele bugetare care vor fi publicate si responsabilul de publicarea acestora®. Din
aceasta cauza, o parte importanta din informatiile prezentate in CBTM nu sunt prezentate in
Propunerea de buget, considerandu-se, probabil, ca este suficient sa fie prezentate in CBTM.
Desi CBTM indica detalii importante privind ipotezele macroeconomice, acesta nu cuprinde
indicatori macroeconomici importanti pentru cetateni, cum ar fi rata somajului si rata de ocupare
si care sunt implicatiile bugetare. La fel nu descrie cum politicile de acumulare a veniturilor si de
cheltuieli, vor afecta grupurile social vulnerabile ale societatii (batrani, copii, someri, persoane
cu dezabilitati).

O alta constrangere la acest capitol, reprezinta si faptul ca din cele trei estimari referitor la
datoria publica (ratele dobanzilor pentru datorie, profilul de maturitate a datoriei si denominarea
valutei imprumutului). Proiectia de buget, prezinta informatia despre deficitul bugetar si surse de
finantare a lui, informatii despre soldul datoriei de stat, si mai putin despre rata dobanzii la
creditele contractate, informatie care nu este prezentata in niciun document de buget de suport.

Propunerea de Buget

Propunerea de Buget a Executivului merita o atentie deosebita, pentru ca ea reprezinta planul
Guvernului de colectare a veniturilor si cheltuire a banilor publici, pentru implementarea
prioritatile de politici economice si sociale, dar si sa ofere servicii cetatenilor sai. In esents,
Propunerea de Buget a Executivului (PBE) este cel mai discutat si dezbatut document bugetar.
Masura in care acest document bugetar si cele de suport se aliniaza bunelor practici, in general
este legata si de celelalte documente bugetare. De exemplu, dacad PBE prezinta informatia
despre cheltuieli conform clasificatiilor economice, functionale sau administrative, probabilitatea
ca in Raportul de Executare a Bugetului cheltuielile bugetare vor fi prezentate conform acestor
trei tipuri de cheltuieli este mai mare.

14 http://expert-grup.org/ro/biblioteca/item/565-evaluarea-transparen%C8%9Bei-procesului-bugetar-%C3%AEn-
republica-moldova&category=180

15 http://expert-grup.org/ro/biblioteca/item/878-analiza-cadrului-de-transparen%C8%9B%C4%83-
bugetar%C4%83&category=184
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Cheltuielile si veniturile
Principalele constrangeri la acest capitol tin de urmatoarele subiecte:

o Clasificarea bugetara utilizata nu este compatibila cu cea internationald, constrangere
care ramane a fi actuala si in acest chestionar.

o Ramane actuala problema reflectarii in PBE a veniturilor dedicate (Fondul Rutier, Fondul
Ecologic). Documentele bugetare sau cele de suport nu prezinta clar si integral sursele
de formare ale veniturilor dedicate, aceeasi situatie fiind valabila si pentru veniturile
speciale.

¢ Informatia disponibila in documentele de buget nu ofera decéat o imagine generalizata a
subiectului finantarii externe, lipsind practic detalii despre destinatia si sursele de
asistenta externa. Incepand cu anul 2015, PBE oferd o imagine comprehensiva la acest
capitol.

¢ Desi sunt prezentate anumite detalii despre cheltuielile fiscale in buget, acestea nu sunt
actuale, pentru ca nu se refera la anul bugetar de referinta. Astfel, nu putem evalua
amploarea poverii bugetare ale acestor cheltuieli fiscale si ale riscurilor pe termen mediu
si lung pe care acestea le pot avea asupra stabilitatii bugetare.

Datoria de stat

Subiectul datoriei de stat este extrem de important pentru asigurarea stabilitatii financiare si
este intens politizat si speculat, in acest sens prezentarea unei imagini clare asupra datoriei de
stat in propunerea de buget este esentiala pentru a avea o reflectare adecvata a bugetului. in
Nota informativa la proiectul legii bugetului sunt prezentate date din care se poate vedea
evolutia si starea datoriei de stat si deservirii acesteia. Totodata, nu sunt prezentate informatiile
referitor la ratele efective ale dobanzii, etc.

Dezvaluirea noilor politici

Una din cele mai importante sarcini ale acestui document bugetar este sa arate legatura dintre
prioritatile de politici ale Guvernului si alocatiile bugetare. Din pacate, desi unele obiective de
politici sunt descrise in documentele de suport in mod detaliat, totusi lipseste o evaluare a
impactului acestor politici asupra celor mai vulnerabili reprezentanti ai societatii (copii, batrani,
someri).

Dezvaluirea premizelor macroeconomice

Fara a inregistra o evolutie fatd de data trecuta, provocarile ce tin de fundamentarea
macroeconomica a noului proiect de buget ramén actuale. Legaturile dintre prognoza
macroeconomica si propunerea de buget este insuficient dezvaluitd. De asemenea, Guvernul
nu prezinta informatii privind impactul diferitor ipoteze macroeconomice asupra bugetului.
Prezentarea acestor ipoteze ar permite o reactie rapida si pe masura in cazul rectificarilor
ulterioare de buget, din partea gestionarilor de buget, dar si a stabilitatii bugetare in general.
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Evaluarea patrimoniului public si riscurilor

Practic neschimbata ramane situatia si la acest capitol, PBE neprezentand o situatie actualizata
si veridica a starii activelor (financiare si non-financiare) de stat. Principale constrangeri la acest
capitol tin de :

e Activele nu sunt clasificate dupa natura acestora si informatia despre situatia actuala si
evolutia acestora nu este prezentata.

¢ Nu sunt prezentate informatii despre evaluarea activelor nefinanciare si prezentarea
valorii actualizate ale acestora.

Un subiect care practic nu isi gaseste reflectare in documentele de buget este prezentarea
situatiei privind datoriile contingente. Aceste datorii pot surveni, cu o anumita probabilitate, in
rezultatul obligatiilor asumate de stat in diferite tranzactii (garantiile oferite intreprinderilor de
stat sau cele din contractele de parteneriat public-privat ca rezultat al riscurilor comerciale).
Acest tip de informatie este cu atat mai important in situatia actuala.

Monitorizarea performantei bugetare

Bugetul este principalul instrument de implementare a politicilor publice pentru realizarea
obiectivele de dezvoltare a tarii. Din aceasta cauza, este extrem de important ca propunerea de
buget sa dezvaluie legaturile dintre obiectivele generale ale Guvernului si bugetul propus.
Aceasta presupune o descriere narativa si cantitativa a modului in care obiectivele generale
sunt realizate prin obiectivele grupate pe unitati administrative sau categorii functionale. Cu
toate ca in propunerea de buget sunt mentionate principalele obiective generale si sectoriale,
legatura dintre aceste doua elemente este slab dezvaluita.

Bugetarea pe programe a tuturor cheltuielilor bugetare, contribuie la realizarea acestui obiectiv.
In acelasi timp, majoritatea programelor inregistreaza deficiente la dezvéluirea informatiei ce
tine de inputuri si rezultatele asteptate, iar indicatorii nefinanciari nu sunt suficient de bine
formulati. Acest lucru nu permite evaluarea progresului inregistrat pentru imbunatatirea
activitatii Guvernului pe anumite sectoare, domenii.

Eradicarea saraciei, protectia sociala a copiilor si oferirea egalitatii de sanse pentru cetatenii
tarii noastre este o sarcina primordiala in Republica Moldova. latd de ce dezvaluirea informatiei
despre cum politicile bugetare vor contribui la rezolvarea acestor probleme este importanta. De
asemenea, o informatie integratoare la acest capitol lipseste.

Aprobarea Bugetului

BS pentru anul 2014 nu a fost aprobat de catre Parlament in timpul prevazut de legislatia in
vigoare la acel moment. Documentul respectiv, insa, a fost publicat intr-un termen mai mic de
trei luni, ceea ce corespunde cu metodologia IBP pentru perioada limita de publicare a
bugetului. Totodata, in ultimii ani BS a fost aprobat de mai multe ori cu incalcarea termenilor
limita stipulate in legislatia nationala, faptul dat fiind o constréangere atat pentru disciplina, cat si
pentru transparenta bugetara.

Tn documentul final lipsesc un set de date care au fost prezentate in etapele precedente ale
ciclului bugetar, cauza principala fiind publicarea unui numar mai redus de anexe. Astfel, nu
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sunt incluse estimarile de cheltuieli conform clasificatiei economice, iar sursele individuale de
venituri au un caracter agregat.

Alta constrangere la acest capitol, este faptul ca programele de cheltuieli nu sunt publicate in
BA. Tn anexele la buget sunt indicate doar codurile programelor si subprogramelor. Publicarea
doar a cheltuielilor pe programe nu permite identificarea faptului, daca in procesul de adoptare
a BS, programele au suferit careva modificari.

Executarea bugetului

Rapoartele intermediare

Rapoartele intermediare privind executarea BS sunt publicate lunar. Totodata, structura datelor
raportate este destul de agregata si incompleta in comparatie cu alte documente bugetare.
Astfel, in rapoartele intermediare cheltuielile actuale sunt prezentate doar conform clasificatiei
functionale, lipsind cea economica si administrativa. De asemenea, in rapoartele intermediare
nu sunt reflectate cheltuielile pe programe, iar sursele individuale de venituri actuale nu acopera
tot cuantumul de colectari la BS, pe unele surse informatia fiind prezentata la nivel extrem de
agregat.

Revizuirea (raportul) la mijloc de an

Revizuirea (raportul) la mijloc de an nu este stipulata in legislatia nationala si nu este
implementata. Totodata, o modificare, completare si publicare sistematica a BS intr-o perioada
de cel mult trei luni de la mijlocul anului poate fi considerata o revizuire la mijloc de an, chiar si
in lipsa unor prevederi legale. Pentru a corespunde unei astfel de revizuiri, modificarea BS
trebuie sa contina o analiza completa a gradului de implementarea a bugetului in prima
jumatate de an, revizuirea tuturor prognozelor macroeconomice si o actualizare a estimarilor
pentru nivelurile de incasari, cheltuieli si a datoriei de stat. O astfel de revizuire (raport) la mijloc
de an va fi implementata din 2016, datorita aprobarii Legii Nr. 181 din 25.07.2014 privitor la
finantele publice si responsabilitatii bugetar-fiscale.

Raportul de sfarsit de an

Pentru a fi considerat disponibil publicului, conform metodologiei IBP Raportul anual de
executare trebuie sa fie publicat cel tarziu intr-un an de la finalizarea perioadei de raportare.
Raportul privind executarea BS in 2013 nu a fost aprobat de catre Parlament in perioada
respectiva, fiind retras de catre executiv si retransmis cétre legislativ in 2015. Totodata, din
considerentele ca acest raport a fost publicat pe pagina web a Ministerului Finantelor el poate fi
considerat disponibil publicului pentru analiza.

Ca structura si complexitate de evaluare, raportul pentru 2013 a inregistrat anumite progrese
fatd de versiunile precedente. Pe langa faptul ca sunt prezentate explicatii si informatii privind
diferentele in cuantumurile planificate si cele realizate de venituri, cheltuieli si a datoriei, s-a
amplificat si raportarea pe programe individuale, datele respective acoperind tot volumul de
cheltuieli bugetare.

In pofida progreselor inregistrate, ele poartd mai mult un caracter cantitativ decét calitativ. Ca si
in rapoartele precedente, explicatiile pe diferentele de cheltuieli si venituri sunt mai mult
constatari si nu analize a factorilor cheie, care au influentat aceste discrepante. De asemenea,
sunt slab analizati si explicati indicatorii nefinanciari a BS, inclusiv si cei raportati in cadrul
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programelor individuale de cheltuieli. Finalmente, persista problema de analiza si raportare
integrata a alocarilor bugetare pentru combaterea saraciei, ele fiind mentionate doar indirect pe
asa domenii cum este asistenta sociala si sanatatea publica, lipsind practic pe alte domenii de
cheltuieli.

Auditul executarii bugetului

Principala constrangere la capitolul informatii puse la dispozitie de Curtea Conturi, tine de
prezentarea unui rezumat al Raportului Anual de Audit, care, desi se regaseste in un alt raport,
nu a putut fi considerat ca disponibil. Este necesar ca un rezumat sa fie prezentat fie ca parte
componenta a acestui raport sub forma de un capitol distinct, fie ca un document de suport
distinct al acestui document bugetar.

- Puterea Institutiilor de Supraveghere

Puterea legislativului

Pentru evaluarea "puterii legislative” in chestionar sunt alocate 12 intrebari. In rezultatul analizei
rezultatelor scorul ce reprezinta "puterea legislativului” a fost de 39 de puncte din 100. Aceasta,
ne vorbeste de faptul ca in Moldova capacitatea de implicare si supraveghere a legislativului a
procesului bugetar este una ”moderata™®, fatd de anul 2012 cand a fost evaluata cu calitativul
"puternica”. Acest rezultat este cauzat in primul rand de faptul ca legislativul isi exercita destul
de slab rolul de supraveghere a procesului bugetar. Cele mai importante lacune si constrangeri

la acest capitol sunt:

e Lipsa capacitatii din partea legislativului pentru a putea exercita o supraveghere
continua asupra procesului bugetar, care sa cuprinda toate etapele acestuia,

¢ Nu exista consultari la etapa de stabilire a prioritatilor si identificarii politicilor bugetar
fiscale intre Guvern si Parlament, si acestea sa aiba un caracter transparent;

o Comisiile parlamentare nu organizeaza audieri publice pe rapoartele de audit;
¢ Disciplina extrem de redusa privind respectarea agendei procesului bugetar.

Toate aceste probleme in cea mai mare masura sunt determinate de factori politici, mai putin de
factori ce tin de resurse. Cu parere de rau in Parlament pana in prezent nu a avut loc o discutie
serioasa la subiectul implicarii si supravegherii de catre aceasta institutie a procesului bugetar.
Acest lucru este greu de explicat, in special, in conditile cand Republica Moldova este o
republica parlamentara.

Puterea Institutiei Supreme de Audit

in Republica Moldova, Curtea de Conturi este autoritatea care exercita controlul asupra formarii,
administrarii si intrebuintarii resurselor financiare publice si administrarii patrimoniului public prin
realizarea auditului extern. Puterea de supraveghere a Curtii in conformitate cu rezultatele

16 Callificativul "puternic” se atribuie daca scorul mediu este mai mare de 66 puncte (din 100), "moderat” pentru un
scor in intervalul 34 si 66, iar "slab” pentru un scor de sub 34 puncte.
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obtinute se poate califica ca fiind ”puternica” cu un scor de 83 puncte, pastrandu-si calificativul
din 2012. Totodata, diminuarea scorului obtinut fatd de anul 2012 cu 17 puncte este cauzat in
totalitate de sporirea exigentilor fata de acest subiect reflectate in chestionarul din editia din
2015. Astfel, din cele patru intrebari care se refera la acest subiect 2 au fost modificate pentru a
scoate mai bine in evidenta capacitatea Curtii de Conturi privind efectuarea auditelor si a
libertatii de a efectua orice audit. Curtea de Conturi urmand sa-si imbunatateasca sistemul de
asigurare a calitatii, iar largirea spectrului de institutii care poate fi auditat tine de modificarea
cadrului legal.

- Participarea cetatenilor in procesul bugetar

Consultarile publice la etapa de formulare a bugetului

n conformitate cu legislatia nationala, inclusiv prin Legea Nr. 847 din 24.05.1996 privind
procesul si sistemul bugetar'’, Executivul este obligat sa antreneze cetatenii in procesul
bugetar. in pofida prevederilor ce prevad implicarea cetatenilor, Executivul nu a dat dovada de o
abordare pro-activa in acest sens. Astfel, cu referire la procesul bugetar, Guvernul in practica
nu informeaza din timp actorii sociali cu privire la publicarea documentelor si nu formuleaza
obiective clare pentru procesul de consultare.

Mecanismele utilizate pentru a identifica prioritatile bugetare se reduc doar la includerea
reprezentatilor societatii civile in grupurile de lucru pe diferite subiecte. Autoritatile nu dispun de
instrumente si mecanisme eficiente pentru antrenarea cetatenilor, fie nu valorifica la maxim
instrumentele disponibile (in mod special, este vorba despre paginile web ale institutiilor). Mai
mult decéat atat, lipseste orice gen de initiative directionate spre cresterea transparentei
procesului bugetar prin intermediul altor actori, cum ar fi sursele mass-media si reprezentantii
societatii civile. Executivul si-a redus mecanismele de implicare, la oferirea posibilitatii ca
acestia sa adreseze un mesaj sau solicitare (de exemplu, prin intermediul paginii web al
institutiilor publice).

Astfel, Executivul nu vede un rol activ al cetatenilor in procesul bugetar si, prin urmare, nu are
nici motivatie s& adopte o abordare pro-activa privind implicarea cetatenilor. Majoritatea
autoritatilor publice centrale prefera sa aiba o atitudine formala, fara a formula obiective clare
pentru consultarile publice si fara a prezenta rapoarte asupra rezultatelor acestora. Forma de
prezentare a datelor bugetare invita la participare doar o mica parte a populatiei capabila sa
inteleaga si sa descifreze informatia pusa la dispozitie.

Consultarile publice la etapa de aprobare

Consultarile publice la etapa de aprobare trebuie sa fie asigurate de Parlament. Principala
forma prin care Parlamentul asigura participarea publicului sunt sedintele publice ale comisiilor
parlamentare. Totodata, tindnd cont de faptul ca sedintele nu sunt special organizate cu scopul
de a pune in dezbatere subiectele legate de buget, acestea au loc in incinta Parlamentului,

17 Legea Nr. 847 din 24.05.1996 privind sistemul si procesul bugetar (republicata in 2005),
http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=328230 , In Articolul 138 , Titlul I, se mentioneaza ca
procesul este deschis si transparent, aceasta realizandu-se prin dezbaterea publica a proiectelor de buget,
dezbaterea publica a rapoartelor de executare a bugetelor s.a
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unde accesul este doar pe baza de invitatii. In anumite cazuri au fost organizate consultari cu
reprezentantii societatii civile, insa nici acestea nu au fost organizate in locatii care ar permite
participarea mai multor persoane. De asemenea, comisiile parlamentare, chiar si in cazul daca
au avut consultari cu anumiti reprezentanti ai publicului, nu publica rapoarte cu rezultatele
acestor sedinte.

O constrangere semnificativa in atingerea obiectivelor privind consultarea si participarea
cetatenilor la etapa de aprobare a bugetului o constituie prevederea din proiectul legii finantelor
publice si responsabilitatii bugetar-fiscale referitor la prezentarea in Parlament a proiectului legii
bugetare anuale pana la 1 noiembrie. Aceasta contravine bunelor practici si in acest sens
recomandam mentinerea prevederii din legea actuala — 1 octombrie.

Pentru imbunatatirea instrumentelor de asigurare a transparentei bugetare, este necesara
dezvoltarea unei sectiuni pe pagina Parlamentului dedicate consultarilor publice, fapt ce va
constitui concomitent si o platforma pentru informarea cetéatenilor.

Consultarile publice la etapa de executare a bugetului

La etapa de executare, autoritatile se rezuma preponderent la publicarea rapoartelor de
executare, iar participarea publica nu este prevazuta deloc, nici in legislatie, dar nici sub forma
de practici aplicate in mod voluntar de catre institutiile de stat.

Consultarile publice la etapa de audit

Curtea de Conturi dispune de mai multe canale de comunicare si informare cu publicul larg.
Curtea de Conturi dispune de o pagina web actualizata cu regularitate, sugestiile si plangerile
pot fi transmise la un numar de telefon de incredere, iar sedintele Curtii de Conturi sunt publice,
desi accesul este limitat. Totodata, nu exista mecanisme prin care publicul sa fie implicat in
investigatiile de audit, exceptie facand cazurile cand aceasta o cere metodologia de efectuare a
auditului.

Cadrul legal existent nu ofera oportunitati de implicare a publicului in procesul stabilirii agendei
Curtii de Conturi, decat in mod restrans. Astfel, numai Parlamentul sau fractiunile parlamentare
pot solicita Curtii de Conturi efectuarea unor actiuni de audit. Actiunile de audit pot fi solicitate
fara decizia Parlamentului, la cererea oricarei fractiuni parlamentare, o data in semestru. in
acelasi timp, nu exista prevederi legale care ar defini modul de informare a publicului despre
initiativele de audit care au fost incepute la cererea legislativului si a partidelor politice, la fel
despre motivul din care acestea au fost respinse.

In prezent, desi Parlamentul este principalul beneficiar direct al rapoartelor de audit, acesta
practic nu asigura conditii Si nu organizeaza dezbaterea acestora in Parlament. Una din
constrangeri, care cauzeaza acest lucru este lipsa unor prevederi exprese in legislatie cu
referire la acest subiect.
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Principalele recomandari privind sporirea
nivelului de transparenta bugetara

Principalele constrangeri si cauze ale faptului cd& Moldova nu progreseaza la capitolul
transparentei bugetare tin de factorii politici. Chiar daca Moldova Tn anii 2010-2011, la cel mai
nalt nivel s-a angajat in cateva initiative de deschidere a societatii, in domeniul transparentei
bugetare dupa 2012 s-a facut foarte putin. Subiectul transparentei bugetare nu se regaseste ca
politica distincta nici pe agenda Ministerului Finantelor, chiar daca acesta a inregistrat anumite
progrese in implementarea bunelor practici pe domeniul procesului bugetar. Acest subiect, cu
parere de rau, a fost ocolit de asemenea de Parlament si de deputati.

Tnainte de a prezenta recomandarile pentru sporirea transparentei bugetare este bine de
mentionat ca transparenta bugetara este strans legatéa de performanta in sectorul public si nu
este un scop in sine. De asemenea, este important de mentionat ca odata cu intrarea in vigoare
din 2016 a legii nr. 181 privind finantele publice si responsabilitatii bugetar-fiscale, o buna parte
din constrangerile si problemele identificate in studiu, vor fi rezolvate. In aceste conditii la
elaborarea recomandarilor s-a tinut cont de prevederile acestei legi si nu au fost formulate
recomandari pe subiectele, care din punctul nostru de vedere, isi gasesc rezolvarea prin
aplicarea legii mentionate. Tn cele ce urmeaza vom prezenta principalele recomandéri formulate
pe documentele procesului bugetar, sporirea supravegherii si implicarii cetatenilor in procesul
bugetar:

Propunerea Prealabila de Buget

e In cadrul PPB, prioritatile de politici a executivului sunt slab ancorate si fundamentate din
punct de vedere a cheltuielilor bugetare. Pentru a maximiza impactul alocarilor bugetare
este necesar ca prioritatile de politici sa fie clar formulate si detaliate, ierarhizandu-
se legaturile dintre obiectivele generale si cele sectoriale de cheltuieli.

Propunerea de Buget al Executivului

e Clasificatia functionald din Republica Moldova nu este compatibild intru totul
standardelor internationale. Din aceste considerente, pentru a asigura o maxima
comparabilitate a indicilor bugetari nationali cu cei internationali, este necesar de
ajustat clasificatia bugetara nationala la standardele internationale GFS 2001.

e Bugetul este elaborat de catre executiv doar in baza unui singur scenariu
macroeconomic. Pentru a identifica riscurile bugetare si a anticipa socurile pentru
finantele publice, este recomandabil prezentarea catorva scenarii macroeconomice
si impactul estimativ a acestora asupra BS.

e Fondurile bugetare au un impact maxim asupra cresterii economice doar daca sunt
utilizate eficient. Un pas important in aceasta directie a fost adoptarea bugetarii pe
programe. Totodatd, este necesar in continuare de imbunatatit calitatea
programelor de cheltuieli, prin reformularea obiectivelor si indicatorilor de performanta,
care sa fie cuantificabili, usor de masurat si mai bine ancorati in politicele de
dezvoltare.

e Unul din principalele obiective ale executivului este reducerea saraciei si distribuirea mai
echitabila a veniturilor. Actualmente, in PBE nu este reflectata intr-o masura coerenta si
sistemica explicatii narative cum cheltuielile bugetare pot sa atinga aceste obiective. Din
aceasta perspectiva, pentru a corela alocarile bugetare cu combaterea fenomenului
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saraciei, este imperativ ca in acest document sa fie reflectat modul cum scopurile
date sunt atinse prin intermediul BS.

Este necesar ca in PBE sa fie inclus un capitol aparte, care sa contina date si
argumentarea narativa privind transferurile, subsidiile si ajutorul de stat pentru
intreprinderile publice, precum si nominalizarea acestor companii.

Activitatea statului in domeniul fiscal-bugetar poate avea si un caracter cvasifiscal, cum
ar fi oferirea unor credite cu rate de dobanda mai mici decéat cele pe piata pentru
sustinerea angajatilor unei institutii publice. Pentru a face mai transparente astfel de
activitati a executivului se recomanda ca in PBE sa fie stipulat expres daca in BS
sunt preconizate astfel de masuri cvasifiscale si daca da, sa se aduca estimari de
impact asupra finantelor publice, precum si argumentarea narativa.

Evolutia finantelor publice depinde de situatia cu activele financiare si nefinanciare ale
statului. Dinamica si calitatea acestor active arata cat de eficient statul le gestioneaza.
Pentru a obtine un grad mai Tnalt de transparentd la acest capitol este necesar de
publicat cele mai recente date privind starea tuturor activelor detinute de stat,
inclusiv si situatia din intreprinderile in care statul este actionar sau fondator/co-
fondator.

Acumularea datoriilor si asumarea anumitor garantii de catre stat au un impact direct
asupra finantelor publice atat in anul bugetar ce urmeaza, cat si pe termen mai lung.
Desi legislati nationala poate sa nu permita alocari fara surse reale de finantare, astfel
de angajamente din partea statului pot avea loc ih mod indirect sau informal. Clarificarea
situatiei la acest capitol poate fi obtinuta, prin publicarea obligatorie a tuturor
datoriilor pe cheltuieli, celor contingente si datoriilor viitoare pe termen lung, care
au un caracter potential.

Un impact direct asupra veniturilor il au cheltuielile fiscale (facilitatile fiscale, etc). Pentru
a minimiza volumul cheltuielilor fiscale este necesar ca in PBE sa fie publicata
informatia detaliata privind acestea. Acest tip de informatie trebuie sa includa
argumentarea narativa a propunerilor stipulate, lista potentialelor beneficiari,
precum si volumul acestora.

Bugetul Aprobat

In versiunea publicatd a BA nu sunt incluse toate informatiile care au stat la baza PBE.
Pentru a asigura trasabilitatea documentelor bugetare este recomandabil ca versiunea
aprobata a bugetului sa includa datele conform tuturor clasificarilor bugetare,
precum si sa fie informatia privind sursele individuale de finantare a veniturilor
bugetare la nivel dezagregat.

Bugetul pentru Cetateni

Pentru bugetul aprobat din 2015 Ministerul Finantelor a elaborat un Buget pentru
Cetateni, care s-a dovedit a fi foarte informativ si util pentru intelegerea modului in care
se vor utiliza banii publici in 2015. Totodata, este bine de mentionat ca Bugetul pentru
Cetateni este un concept ce presupune elaborarea a astfel de documente pentru
majoritatea documentelor din procesul bugetar. In acest sens recomandam Ministerului
Finantelor sa vina cu documente similare la etapa de executare a bugetului si de
raportare.
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Rapoartele intermediare

In prezent, rapoartele intermediare oferd date la un nivel inalt de agregare si doar
conform clasificarii functionale. Pentru a mari transparenta bugetara este necesar ca
aceste rapoarte sa includa si date financiare conform tuturor clasificarilor
bugetare, care sa fie ajustate la standardele internationale. De asemenea, se
recomanda ca trimestrial sa se publice informatia privind cheltuielile pe programe.
Datele prezentate in rapoartele lunare privind executarea BS au un caracter agregat. La
acest capitol se recomanda, ca datele pe sursele individuale de venituri sa fie
prezentate mai detaliat pe fiecare tip de taxa, impozit, acciz, etc.

Raportul privind executarea bugetului

Raportul de sfarsit de an, desi prezintd o imagine completa din punct de vedere a
prezentarii informatiei financiare, el are inca multe neajunsuri la capitolul analiza si
explicatii privind impactul cheltuielilor bugetare asupra politicilor Guvernului. Astfel, este
recomandabil ca raportul final sa contina explicatia tuturor factorilor cheie care au
influentat pe parcursul anului asupra incasarilor si cheltuielilor bugetare, precum
si atingerea obiectivelor stipulate in programele de cheltuieli.

Unul din principalele obiective ale executivului este reducerea saraciei si distribuirea mai
echitabila a veniturilor. Actualmente, in REB nu este reflectatd intr-o masura coerenta si
sistemica explicatii narative cum cheltuielile bugetare pot sa atinga aceste obiective. Din
aceasta perspectiva, pentru a corela alocarile bugetare cu combaterea fenomenului
saraciei, este imperativ ca in acest document sa fie reflectat modul cum scopurile
date au fost atinse prin intermediul BS.

Raportul de Audit

Prezentarea de catre Guvern a unui raport privind masurile luate pentru implementarea
recomandarilor stipulate in rapoartele de audit. Una din formele de institutionalizare a
acestei recomandari ar fi introducerea acestei cerinte in atributiile Primului Ministru si
prezentarea raportului in Parlament cand se prezinta si raportul de executare a
bugetului.

Elaborarea de catre Curtea de Conturi si prezentarea unui raport privind executarea de
catre Guvern a recomandarilor stipulate in rapoartele Curtii de Conturi.

Elaborarea de catre Curtea de Conturi a unui rezumat la raportul de audit privind
executarea bugetului.

Informarea publicului despre initiativele de audit care au fost incepute la cererea
legislativului si a partidelor politice, la fel despre motivul din care acestea au fost
respinse.

Puterea de supraveghere a Legislativului

Parlamentul va prevedea in planurile de lucru resursele necesare pentru efectuarea
analizelor bugetare, prin utilizarea personalului propriu sau prin procurarea acestor
servicii. Aceste cercetari pot tine de cele mai importante chestiuni din propunerea de
buget;

Institutionalizarea activitatilor de consultare intre Executiv si Parlament inainte ca
propunerea de buget sa fie prezentata in parlament;

Parlamentul va modifica/ revizui Regulamentul privind utilizarea mijloacelor fondului de
rezerva al Guvernului aprobat prin legea nr. 1228 din 27.06.97. Acest regulament si-a
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pierdut de mult actualitate si are nevoie de o reglementare mai strictd prin care sa fie
stipulat scopul formarii acestui fond, modul de planificarea a acestuia si interzicerea
expresa de utilizare a fondurilor de urgenta fara o implicare din partea Parlamentului in
special cand apar cazuri de plata a datoriilor contingente. Astfel, se recomanda
modificarea procedurilor de administrare a Fondului de Rezerva, in asa mod incat numai
in situatii exceptionale Guvernul sa poata efectua cheltuieli fara aprobarea de catre
Parlament. Revizuirea acestui Regulament este in stransa legaturd si cu sporirea
capacitatii executivului de management a datoriilor contingente si prezentarea acestora
in propunerea de buget.

Implicarea cetatenilor

Elaborarea si publicare de catre Ministerul Finantelor a unui Glosar de termeni utilizati in
procesul bugetar;

Executivul va formula o politica privind consultarile publice ce tin de procesul bugetar,
ancorat de calendarul bugetar si care va acoperi intreg procesul bugetar (toate etapele
acestuia) si toate autoritatile publice centrale. Politica respectiva va fi pusa in aplicare de
Ministerul Finantelor si Autoritatile Publice Centrale implicate in procesul bugetar;
Executivul elaboreaza/ creeaza mecanisme de consultare a opiniilor cetatenilor prin care
formuleaza clar intrebarile la care asteapta raspuns in rezultatul consultarilor;

Pentru fiecare consultare publica executivul (autoritatile publice centrale) va face publice
rezultatele acesteia;

Executivul va efectua cercetari sau va institui alte mecanisme pentru a colecta opiniile
cetatenilor despre executarea bugetului si va raporta rezultatele acestora,;

Comisiile parlamentare, Parlamentul va organiza audieri publice privind executarea
bugetului pe autoritati publice, in care sa se asculte argumentele, dovezile
reprezentantilor societatii civile pe de o parte si a autoritatilor pe de alta parte;

Comisiile parlamentare publica rapoarte privind rezultatele consultarilor pe subiectele de
proces bugetar;

Curtea de Conturi va initia crearea mecanismelor prin care cetatenii sa poata participa la
formarea programului de audit;

Curtea de Conturi va initia crearea mecanismelor pentru participarea cetatenilor la
executarea auditurilor autoritatilor publice;

Curtea de Conturi va publica rapoarte privind rezultatele consultarilor publice.

Totodata, tinand cont de importanta participarii cetatenilor in procesul bugetar in
fortificarea democratiei Tn Republica Moldova si sporirea eficacitatii si eficientei utilizarii
resurselor publice se recomanda introducerea in programului scolar a ciclului
gimnazial a studierii principalelor notiuni privind bugetul public in Republica
Moldova. Acestea trebuie sa cuprinda dezvaluirea rolului bugetului de stat, sursele de
venit si tipurile de cheltuieli, modalitatea de aprobare si instrumentele de influentare a
deciziilor.
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