Raportul

de evaluare a Cadrului bugetar pe termen mediu (2017-2019)

Introducere

1. Prezentul Raport contine o evaluare a aspectelor organizatorice, procedurale si
metodologice ale procesului de elaborare a Cadrului bugetar pe termen mediu (in
continuare — CBTM) pentru anii 2017-20109.

2. Raportul este elaborat in conformitate cu Calendarul intern de actiuni al Ministerului
Finantelor pentru elaborarea CBTM, aprobat prin Ordinul MF nr.10 din 13.01.2017, si are
drept scop perfectionarea continua a procesului de planificare strategica a bugetului.

3. Spre deosebire de anii precedenti, Raportul in cauza este elaborat cu contributia mai

multor participanti la proces. Astfel, in luna decembrie 2016 MF a elaborat un chestionar
de evaluare, scopul cdruia a fost de a obtine opinia unui cerc mai larg de participanti la
procesul CBTM asupra modului de organizare a procesului propriu-zis, precum si de a
oferi posibilitate persoanelor chestionate de a identifica partile forte si partile slabe ale
CBTM si a Tnainta recomandari sau propuneri de imbunatatire in continuare a procesului
CBTM. Chestionarul a fost propus spre completare la 24 autoritati publice centrale
(ministere i agentii, BNM, CNAS si CNAM), alte institutii interesate si partenerilor
sociali (Centrul Analitic Independent “Expert-Grup”, Patronatul si Sindicatele).
E de mentionat, cd majoritatea autoritatilor publice chestionate au manifestat interes si au
avut o atitudine serioasa fatd de completarea chestionarului. Cu toate acestea, daca la
capitolul evaluare majoritatea persoanelor chestionate au raspuns, apoi la intrebarile care
solicitau propuneri sau recomandari de perfectionare, raspunsurile au fost insuficiente.

4. Astfel, raportul contine principalele concluzii in urma generalizarii chestionarelor si scoate
in evidenta principalele problemele si provocari, precum si unele propuneri de
imbunatatire a procesului CBTM pentru ciclul bugetar urmator.

Calendarul de elaborare a CBTM

5. Majoritatea participantilor la procesul de evaluare au mentionat ca pe parcursul ultimilor
doi ani Ministerul Finantelor S-a confruntat cu dificultati serioase in ce priveste
respectarea graficului aprobat pentru pregatirea CBTM, motivele principale fiind:

» Adoptarea tardiva a Legii bugetului de stat pe anul 2016. Procesul de elaborare a
CBTM (2017-2019) a demarat cu intirziere, ca urmare a definitivarii si adoptarii
tardive a Legii bugetului de stat pe anul 2016 (Legea bugetului de stat pe anul 2016 a
fost adoptata de catre Parlament la data 01.07.2016) si din cauza unor impedimente ce
n-au depins de Ministerul Finantelor. Dat fiind ca indicatorii bugetului de stat pe anul
2016 servesc drept baza pentru estimarile pe anii 2017-2019, adoptarea cu intarziere a
bugetului de stat a influentat negativ respectarea intregului calendar bugetar.



> Necesitatea coordonarii politicilor _economice si_financiare, parametrilor

macroeconomici si macro-bugetari cu partenerii de dezvoltare, in special cu Fondul
Monetar International (FMI). Dupa aprobarea in luna mai a prognozei indicatorilor
macroeconomici de catre Grupul Coordonator, in baza acesteia a fost estimat cadrul de
resurse si elaborate limitele de cheltuili pe sectoare. Tn contextul incheierii unui nou
program cu FMI, ulterior a aparut necesitatea de a revizui prognoza indicatorilor
macroeconomici si macro-bugetari, precum si a politicilor fiscale de comun cu
misiunea FMI, care a avut loc in perioada 5-15 iulie 2016. Aceasta a tergeversat tot
procesul de elaborare a CBTM.

6. Intarzierile legate de elaborarea si aprobarea CBTM au denaturat menirea documentului
CBTM si au redus considerabil din utilitatea acestui document, scopul primordial al
caruia fiind sa serveasca drept baza pentru elaborarea ulterioara a proiectului de buget
anual.

7. Nerespectarea calendarului de elaborare a CBTM a afectat si calitatea discutiilor si
consultarilor asupra diferitor elemente ale CBTM, acestea nefiind bine tintite si
argumentate.

8. De asemenea, se constata deficiente in procesul de luare a deciziilor cu privire la
prioritatile de politici si limitele de cheltuieli. Lipsa unor obiective clare de politici agreate
la nivel de Guvern la inceputul procesului CBTM a facut ca activitatile sa se desfasoare
haotic si repetitiv fara o ghidare efectiva din partea factorilor decizionali.

Propuneri/recomandari

9. Obiectivul principal pentru ciclul bugetar urmator este consolidarea rolului CBTM ca
instrument de planificare strategica a bugetului, menit sa asigure legitura dintre prioritatile de
politici si alocarea resurselor bugetare int-o perspectivd pe termen mediu, precum si asigurarea
consistentei cu legile bugetare anuale. CBTM trebuie sa serveasca cu adevarat drept baza pentru

pregatirea ulterioara a bugetului anual.
10. In scopul imbunatitirii procesului decizional si incadrarii in graficul stabilit de elaborare si

aprobare a CBTM, se propune discutarea la Guvern a directiilor principale cu privire la politica

fiscalda si prioritatile de cheltuieli pe termen mediu la o etapa cit mai timpurie sau chiar la

inceputul procesului CBTM. Pentru aceasta se propune urmatoarele:

Organizarea, la o ctapa initiala a procesului CBTM, a unei discutii la nivel de Guvern
(sedintd, masa rotundd), In cadrul cdrora sd se discute si sa fie agreate obiectivele
privind principalele modificari de politicd bugetar-fiscald (politica fiscald, asigurarile
medicale si sociale, datoria de stat, salarizarea, investitiile, etc.), astfel incit acestea, sa
ghideze Grupul Coordonator si Ministerul Finantelor in procesul de pregatire a CBTM
urmator.

Atentionarea factorilor de decizie de la Guvern asupra rolului CBTM fin ciclul bugetar
s1 necesitatea aprobarii acestuia pina la demararea procesului de elaborare a bugetului
pe anul urmator.

Informarea periodica a Guvernului despre problemele discutate si deciziile luate in
cadrul sedintelor Grupului coordonator CBTM (transmiterea proceselor-verbale la
Guvern). Concomitent, problemele sau divergentele aparute trebuie discutate la nivel
de Guvern, iar deciziile luate sa fie ferme.



Activitatea grupurilor de lucru

11. In pofida faptului, ci majoritatea celor chestionati au raspuns cd au fost formate grupurile
de lucru pentru elaborarea strategiilor sectoriale de cheltuieli care s-au si intrunit in cate 2-
3 sedinte, activitatea acestora poate fi considerata nesatisfacatoare.  Majoritatea
autoritatilor au creat aceste grupuri formal, care practic nu au activat. Tn unele cazuri nici
cei din cadrul autoritatilor publice de specialitate care au creat aceste grupuri nu cunosc
existenta si componenta acestora. In rezultat proiectele strategiilor sectoriale prezentate nu
au reflectat acordul comun al grupurilor sectoriale de lucru, ci mai mult produsul
activitatii ministerelor de ramura.

12. De asemenea, si activitatea grupurilor tehnice de lucru pentru elaborarea CBTM 2017-
2019 poate fi consideratd ca una insuficientd. Grupul de lucru responsabil de politica
cheltuielilor capitale si dezvoltarii regionale si Grupul de lucru responsabil de politicile si
prioritatile cheltuielilor nu s-au intrunit nici odata. Grupul de lucru responsabil de politica
remunerdrii §i angajarilor in sectorul bugetar s-a intrunit intr-o sedinta, iar Grupul de
lucru responsabil de cadrul macroeconomic, politica fiscala si cadrul resurselor s-a
intrunit in special pe aspectele ce tin de obiectivele politicii fiscale, cadrul de resurse fiind
prezentat doar in varianta preliminara. Lasa de dorit si protocolarea rezultatelor sedintelor
grupurilor. La solicitarea de a anexa copiile proceselor verbale ale sedintelor grupurilor de
lucru, numai cateva autoritati au remis aceste copii (majoritatea respondentilor au ignorat
acest punct din chestionar probabil din cauza lipsei acestora).

13. Activitatea grupurilor de lucru in general se rezuma la faptul, ca sint inaintate propuneri de
politici noi si solicitate alocatii de majorare, faird determinarea a careva prioritdti si,
respectiv, propunind majorari a limitelor sectoriale de cheltuieli, fard identificarea
masurilor de eficientizare a subprogramelor existente de cheltuieli, Th scopul redistribuirii
economiilor formate pe alte subprograme.

14, Activitatea insuficienta a grupurilor de lucru este urmare a atitudinii neadecvate a
conducatorilor grupurilor de lucru fata de rolul si importanta acestor grupuri. Scopul
primordial al grupurilor de lucru instituite in procesul CBTM este de a facilita conlucrarea
si consultarea analizelor si a prioritatilor de cheltuieli cu diferiti participanti la proces si a-i
conferi procesului bugetar un caracter participativ si transparent.

Propuneri/recomandari

» Constientizarea rolului Grupurilor de lucru si sporirea responsabilitatii autoritatilor
publice responsabile pentru instituirea si conducerea grupurilor de lucru
corespunzatoare si iimbunatatirea activitatii grupurilor de lucru;

» Convocarea regulatd a grupurilor de lucru si audierea periodica in cadrul sedintelor
Grupului Coordonator CBTM a activitatii grupurilor de lucru;

» Implicarea mai activa a reprezentantilor directiilor finantelor de ramura a MF 1n
activitatea grupurilor sectoriale de lucru si monitorizarea activitatilor aferente
strategiilor sectoriale de cheltuieli.



Cadrul macro-fiscal

15.

16.

17.

18.

19.

20.

Cadrul macro-fiscal, fiind unul din elementele de baza ale CBTM, poarta un caracter
integru si cuprinzator. Principalii factori care stau la baza estimarii cadrului macro-
bugetar sint prognoza indicatorilor macroeconomici si impactul masurilor politicii fiscale
pe termen mediu.

Desi cadrul metodologic si calendarul bugetar prevede elaborarea prognozelor
macroeconomice de doua ori pe an (prognoza preliminara — in februarie (baza pentru
CBTM) si prognoza ajustata — in iulie (ca baza pentru proiectul bugetului), in realitate
acesti termeni sant sistematic afectati de necesitatea consultarii prognozelor elaborate de
Ministerul Economiei cu FMI. (Chiar daca prognoza indicatorilor macroeconomici
pentru CBTM 2017-2019 a fost prezentata de catre ME in aprilie 2016, fiind apoi
aprobata de Grupul Coordonator in luna mai ca baza pentru elaborarea CBTM, in
realitate baza a servit prognoza din iulie, prezentata dupa agrearea ei de FMI.) Aceste
consultari asupra prognozelor au tergiversat tot procesul de elaborare a CBTM.

Calitatea prognozelor macroeconomice este si ea un factor care a influentat estimarea
cadrului de venituri. Discrepanta semnificativa intre prognozele principalelor indicatori
macroeconomici implica reestimarea partii de resurse a bugetului si, respectiv, afecteaza
procesul de alocare a resurselor. Asigurarea unor prognoze macroeconomice Si macro-
bugetare calitative presupune existenta resurselor umane adecvate, atat din punct de
vedere numeric, si mai ales din punct de vedere calitativ. Din acest punct de vedere
autoritatile implicate in elaborarea prognozelor, urmeazd sa consolideze capacitdtile sale
institutionale, totodatd implicand tot mai mult institutiile specializate in domeniu (INCE,
Expert Grup, IDIS Viitorul, etc.).

Politica fiscala a fost discutata pe larg cu mediu de afaceri, cu sindicatele, societatea civila
pe parcursul etapei de elaborare a CBTM, insa a purtat un caracter de scurta durata,
impactul pentru termen mediu fiind estimat doar pentru cateva masuri prevazute deja in
lege (indexarea la rata inflatiei). Stabilirea obiectivelor politicii fiscale pe termen mediu
necesita 0 mai buna cuantificare a impactului masurilor prevazute de aceste obiective
pentru aceasta perioada. Aprobarea Legii pentru modificarea si completarea unor acte
legislative, ce rezulta din politica bugetar-fiscala si vamala urmeaza sa aiba loc pina la
elaborarea proiectului bugetului, deoarece orice modificari, parvenite in procesul aprobarii
acesteia, au impact asupra indicatorilor proiectului bugetului, si fac dificil reflectarea
impactului acestora in buget, daca aceste procese se desfasoara concomitent.

Veriga slaba intre CBTM si elaborarea proiectului Legii bugetului de stat este faptul ca
acestea nu au la baza aceleasi prognoze macroeconomice (sint diferentiate ca perioada de
referinta si ca valori), astfel, incit documentul CBTM 1si pierde din rolul sau esential in
procesul bugetar: care trebuie sa confere stabilitate, predictibilitate si continuitate a
politicilor Tn perspectiva de 3 ani.

Drept urmare, avind din start ca punct de plecare estimdri diferentiate privind indicatorii
macroeconomici, ulterior etapei elaborarii cadrului de resurse ale bugetului de stat si a
limitelor de cheltuieli sectoriale in contextul CBTM, Ministerul Finantelor este nevoit de a
revizui relatiile dintre bugetul de stat si bugetele UAT, respectiv, recalcula volumul
transferurilor cu destinatie speciald catre bugetele locale (ca exemplu: la educatie - care au
ca si factor agregat al costului mediu per elev/institutie indicele pretului de consum, la
datoria UAT — cursul de schimb valutar s.a.).



21.

Revizuirea permanenta a indicatorilor macroeconomici si a politicilor, in special ce tin de
cheltuielile de personal, a condus deseori la actualizarea limitelor de cheltuieli fapt ce a
generat introducerea modificarilor in aplicatiile CBTM din sistemul informational (pe
factori si categorii economice), ceea ce implica resurse de timp si umane.

Propuneri/recomandari

» Consolidarea capacitatilor institutionale de prognozare macroeconomica si a
resurselor bugetului, precum si de evaluare si formulare de politici macroeconomice;

» Colaborarea mai buna a institutiilor implicate in procesul de prognozare
macroeconomica, inclusiv si cu partenerii de dezvoltare si organizatiile specializate,
pentru a asigura o calitate mai buna a prognozelor.

» Instituirea unui mecanism de consultare (coordonare) la distantd a prognozei
macroeconomice si a obiectivelor (tintelor) macrofiscale cu FMI, inclusiv prin e-mail,
sedinte video, prin intermediul reprezentantei FMI in Moldova, etc., in vederea
respectarii calendarului de elaborare a CBTM. Pentru procesul CBTM 2018-2020
prognoza indicatorilor macroeconomici se recomanda a fi coordonatda cu
reprezentantii FMI in cadrul vizitei d monitorizare din luna februarie 2017.

» Monitorizarea schimbarilor in prognoza macro-fiscala pe parcursul anului si analiza
factorilor ce le-au influentat, impactul asteptat asupra acestei schimbari.

» Utilizarea modelului de prognoza macro-fiscala pentru efectuarea si analiza mai
multor scenarii de alternativa a cadrului macro-fiscal.

Analiza sectoriala si strategiile sectoriale de cheltuieli

22.

23.

Tn anul curent practica de elaborare a strategiilor sectoriale de cheltuieli a fost extinsa
asupra sectorului tehnologii informationale. Astfel, aria de cuprindere cu analiza si
planificare strategica a bugetelor sectoriale cuprinde sectoare, in care se
gestioneaza circa 89 la sutad din totalul cheltuielilor publice.

Un aspect care necesita a fi imbunatatit in urmatorul ciclu bugetar este responsabilitatea
APC de specialitate pentru elaborarea strategiilor sectoriale de cheltuieli. In conformitate
cu prevederile Legii finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale nr.181. din 25
iulie 2014 si a Setului metodologic privind elaborarea, aprobarea si modificarea bugetului,
strategiile sectoriale de cheltuieli nu mai sunt parte componenta a documentului CBTM,
iar responsabilitatea pentru elaborarea, aprobarea, publicarea si raportarea strategiilor
sectoriale de cheltuieli revine pe deplin autoritatilor publice de specialitate, ca fiind
responsabile de politica Tn sectoare. Pina la adoptarea legii mentionate, strategiile
sectoriale de cheltuieli faceau parte din documentul CBTM (anexe) si se prezentau la
Guvern impreunda cu Documentul CBTM. Dupa adoptarea legii in cauza, documentul
CBTM cuprinde sumarul prioritatilor de politici sectoriale si impactul financiar al acestora
asupra bugetului public national, iar autoritatile publice sunt obligate sa elaboreze
strategiile sectoriale de cheltuieli Tn corespundere cu limitele stabilite si dupa coordonarea
cu Ministerul Finantelor sa le aprobe si sa le publice pe paginile web. Analizind situatia
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din anul 2016 se constata ca majoritatea strategiilor sectoriale de cheltuieli au fost
elaborate si publicate abia la sfirsitul lunii decembrie (dupa aprobarea bugetului pe anul
2017), si atunci la insistenta MF. Acest lucru a fost sesizat si de Centrul Analitic
Independent ,,Expert Grup” in studiul ,,Transparenta bugetara in institutiile si autoritatile
publice centrale”(noiembrie 2016) . Astfel, strategiile sectoriale de cheltuieli elaborate si
aprobate cu intirzire nu si-au indeplinit functia de a indruma autoritatile publice in
procesul de formulare a propunerilor detaliate de buget.

24.0 alta problema mentionatd in chestionar este conlucrarea intre autoritdtile care

gestioneazad sectorul si constientizarea/si asumarea responsabilitatilor ministerelor lider
pentru sectoarele gestionate. Autoritatile publice de specialitate, cu toate ca legal sunt
autorizate de elaborarea politicilor sectoriale, in realitate insa nu activeaza in calitate de
lider Tn sector si nu poarta responsabilitatea de intreg sectorul. Tn mare parte, proiectele de
strategii sunt prezentate doar cu politici si cheltuieli aferente institutiilor din subordinea
nemijlocita a autoritatii publice centrale de specialitate, fara a reflecta situatia din intreg
sectorul patronat. Totodatd, limitele sectoriale de cheltuieli continua a fi dezagregate de
catre MF, cu toate ca potrivit noii metodologii aceasta functie revine ministerului lider.
25.In particular, Ministerul Muncii, Protectiei Sociale si Familiei si Ministerul Sanatatii cu
toate cd, conform actelor legislative sunt autoritatile administratiei publice centrale
responsabile de elaborarea si promovarea politicilor in sectoarele protectiei sociale si
ocrotirii sanatatii si respectiv, au calitatea de lider in acest sector, strategiile sectoriale de
cheltuieli sunt elaborate fira cheltuielile previzute organelor de fort. In urma mai multor
discutii pe subiectul dat, organele de fortd mentin pozitia ca cheltuielile date urmeaza sa

fie pastrate in ramurile respective.

26. Aceasta situatie contravine conceptului de ,strategie sectoriald de cheltuieli” si este
determinatd de:

v’ gestionarea fragmentatd a bugetelor sectoriale. De exemplu: Tn sectorul
“Educatia” activeaza institutii in subordinea Ministerului Educatiei, Ministerului
Sanatatii, Ministerului Agriculturii, etc; in sectorul ,Protectia sociald” sint
cuprinse institutii din subordinea Ministerului Muncii Protectiei Sociale si
Familiei, Ministerului Apararii si Ministerului Afacerilor Interne, etc.). Astfel,
ministerele de ramurd nu dispun si nu analizeaza toata informatia la nivel de
sector, inclusiv cea de la bugetele locale.

v’ pasivitatea §i nedorinta autoritatilor publice de specialitate de a-si asuma rolul
de minister lider este determinatd si de insuficienta capacitatilor pentru
repartizarea limitelor de cheltuieli pe bugete si autoritdti si calcularea
transferurilor cu destinatie speciald de la bugetul de stat catre bugetele locale.

27.La etapa elaborarii proiectelor strategiilor sectoriale de cheltuieli, se acorda o atentie
sporita aspectului financiar al acestora, pe cind partea ce tine de politici este considerata
ca secundard. Actiunile prioritare de politica se stabilesc fara a se face referire la
interactiunea acestora cu alte programe guvernamentale, documente de politici sectoriale
neasigurind continuitatea si consecventa masurilor de politica.

28. La elaborarea strategiilor sectoriale de cheltuieli ministerele de ramura au Intreprins putine
eforturi de identificare a masurilor de eficientizare a programelor existente de cheltuieli si
continud sd aiba o viziune limitatd in procesul de planificare a bugetului. De asemenea,
insuficienta atentie se acorda monitorizarii si analizei implementarii strategiilor sectoriale



de cheltuieli din anul precedent, ceea ce ingreuiaza intr-o oarecare masurd actualizarea
strategiilor sectoriale de cheltuieli pentru perioada urmatoare.

29.Capacitatea de planificare pe termen mediu la nivelul ministerelor de ramura. Instituirea
Directiilor de analiza, monitorizare si evaluare a politicilor in cadrul ministerelor urma sa

imbunatateasca capacitatile ministerelor de ramura in ce priveste analiza si planificarea
strategicd. Insa, reiesind din raspunsurile primite nu putem constata un progres la acest
capitol. Unii din participantii la proces au mentionat despre necesitatea includerii in
formatul de prezentare a strategiilor sectoriale de cheltuieli a politicilor noi, lucru care este
deja prevazut de cadrul metodologic in vigoare. Acest lucru demonstreaza inca o data ca
autoritatile publice/participantii la proces nu atrag atentia cuvenitd studierii cadrului
legislativ/metodologic existent. Mai exista probleme si in ce priveste completarea cu
personal calificat al acestor subdiviziuni (in unele ministere sunt angajati doar sefii),
precum si existd necesitatea stringentd in instruirea adecvatd a personalului angajat.
Ministerul Afacerilor Interne afirmd ca deja de doi ani nu au loc instruiri in domeniul
planificarii bugetare. E de mentionat, ca Cancelaria de Stat organizeaza cursuri de
instruire a functionarilor publici in cadrul Academiei de administrare publica, care are in
program o serie de module pe domeniul planificarii strategice si bugetului. Cu referinta la
Ministerul Finantelor e de mentionat, ca instruirile de baza cu privire la noua metodologie
de elaborare a bugetului au avut loc in anii 2013-2014. Tn  2015-2016 activitatile de
instruire ale MF au fost focusate pe implementarea noului sistem informational de
management financiar si pe extinderea implementarii bugetarii pe programe la nivelul
APL. Totodata, avind in vedere lipsa in cadrul MF a unui sistem de instruire continud a
specialistilor din domeniu, instruirile s-au realizat prin aplicarea metodei “cascada” (adica
formatorii si persoanele participante la instruire urmau sa asigure diseminarea si instruirea
ulterioara a personalului din cadrul APC). Atit metodologia, cit si materialele de instruire
aferente sunt disponibile pe pagina web a MF.

Propuneri/recomandari

> Intelegerea rolului strategiilor sectoriale de cheltuieli Tn procesul CBTM ca
instrument pentru asigurarea legaturii intre cadrul de politici sectoriale si cadrul de
resurse (limitele de cheltuieli), precum si asigurarii consistentei cu documentele s La
etapa elaborarii proiectelor strategiilor sectoriale de cheltuieli, se acorda o atentie
sporita aspectului financiar al acestora, pe cind partea ce tine de politici este
consideratd ca secundard strategice nationale. Tn scopul identificarii resurselor
disponibile pentru initierea unor masuri de politici noi raméane actuald necesitatea
eficientizarii utilizarii resurselor disponibile si revizuirii politicilor promovate.

» Constientizarea rolului §i responsabilizarea APC lider. Strategiile sectoriale de
cheltuieli trebuie sa fie un document exclusiv al ministerelor-lider — aprobat si
publicat de acesta. Desi Ministerul Finantelor trebuie sa asigure suportul
metodologic, informatiile necesare pentru elaborarea strategiilor sectoriale de
cheltuieli, sa participe in cadrul grupurilor de lucru, ministerele de ramura trebuie sa
fie acelea care sd cunoasca cel mai bine sectorul, inclusiv finantarea acestuia.
Urmeaza, deci, sa fie efectuatd o descentralizare reala a responsabilitatilor in acest



sens, cadrul juridic necesar fiind deja stabilit prin Legea finantelor publice si
responsabilitatii bugetar-fiscale.

» Diseminarea cadrului metodologic si dezvoltarea capacitatilor. Desi cadrul
metodologic aferent CBTM si strategiilor sectoriale de cheltuieli este aprobat de MF
prin Ordinul MF nr.209 din 24.12.2015, este publicat in Monitorul Oficial si este
disponibil pe pagina web a MF, se propune organizarea anuala la inceputul procesului
CBTM a unui seminar pentru APC, in cadrul cdruia ar fi discutate principalele
probleme si provocari identificate ca urmare a evaluarii CBTM precedent, precum si
masurile de imbunatatire ce se impun. De asemenea, in cadrul seminarului dat s-ar
putea de evidentiat cerintele de baza si principalele aspecte de ordin metodologic.
Ulterior, este necesarda implicarea mai activa a directiilor de profil a MF in
diseminarea si asistenta oferitd APC prin organizarea la inceputul procesului CBTM a
sedintelor de instruire interna. Cu toate acestea, avand in vedere fenomenul masiv de
fluctuatie a cadrelor in administratia publicd si pentru a asigura dezvoltarea continud
a capacitatilor, este necesar ca APC sd utilizeze la maxim oportunitatile de instruire in
cadrul Academiei de Administrare Publica privind metodologia de planificare a
bugetului, precum si studierea si dezbaterea cadrului metodologic in cadrul orelor
profesionale. Aceasta ar asigura o perceptie corecta si integra a rolului si continutului
documentului CBTM.

» Consolidarea procesului de planificare strategica sectoriala prin:

I. cresterea calitatii analizei programelor de cheltuieli si identificarea
economiilor de la sporirea eficientei si eficacitatii acestora,

ii. identificarea si selectarea prioritatilor de politici sectoriale conform
prioritatilor strategice ale Guvernului si cu respectarea limitelor de
cheltuieli;

iii. intensificarea si eficientizarea conlucrarii cu autoritatile publice centrale
care gestioneaza programe de cheltuieli in cadrul sectorului.

» Atentionarea Guvernului asupra problemelor actuale in ce priveste gestionarea
fragmentatd a bugetelor sectoriale (mai multe ministere), in special faptul ca
ministerele de ramura nu dispun si nu analizeaza informatia cu privire la cheltuielile
gestionate in sector la nivel local. De aceea, este necesar de a obliga ministerele de
ramura sa elaboreze politica de cheltuieli in sector pentru intreaga ramura, nu numai
pentru domeniul gestionat. Caracterul cuprinzator si participativ ar putea fi atins si
prin intermediul grupurilor de lucru pe sectoare, care trebuie sa joace un rol mai activ
n coordonarea si consultarea strategiilor sectoriale de cheltuieli.

Priorititile de cheltuieli si limitele de cheltuieli pe sectoare

30.Programul de activitate a Guvernului, impreund cu alte documente de planificare a
politicilor publice acoperd aproape toate sectoarele §i prevede activitati pentru
imbunatatirea activitatii acestora. In practica, insi, nu este posibil ca toate politicile
publice sa se realizeze in acelasi timp. Diferite constrangeri (de resurse, de capacitati, in
caz de situatie de urgenta, etc.) implica o prioritizare a politicilor publice, prin



determinarea celor care trebuie implementate in primul rénd, restul depinzand de
posibilitatea de mobilizare a resurselor suplimentare.

31. Astfel, in scopul revizuirii prioritatilor formulate in documentele de planificare strategica
in functie de schimbarile de context, rezultatele obtinute anterior, etc. si identificarii a
celor masuri/actiuni prioritare care urmeaza a fi implementate pe perioada CBTM, la
inceputul ciclului bugetar, Cancelaria de Stat cu contributia ministerelor elaboreaza
Documentul de prioritati politice pe termen mediu, care dupa aprobarea de catre Comitetul
interministerial pentru planificare strategica se aduce la cunostinta APC si se publica pe
pagina web a Guvernului. Tn baza acestui Document de prioritati si urmeaza ca Ministerul
Finantelor in cadrul Grupului de lucru responsabil de politicile si prioritatile de politici sa
stabileascd limitele de cheltuieli pe sectoare. Tn procesul CBTM 2017-2019 un astfel de
document nu a fost elaborat.

32. Limitele de cheltuieli pe anii 2017-2019, au fost elaborate de catre directiile finantelor de
ramura din cadrul Ministerului Finantelor, responsabilitatea legala fiind de fapt a
ministerelor lider. Rezultatele actualizarii liniei de baza au demonstrat o crestere constanta
s necesitati enorme in resurse pentru asigurarea politicilor existente si lipsa spatiului
pentru implementarea politicilor noi. In majoritatea cazurilor, autorititile publice initiaza
masuri noi de politica, fara sa analizeze eficienta politicilor existente. Autoritatile publice
nu cauta sa realoce (sa eficientizeze) cheltuielile pentru a face loc pentru politicile noi.
Astfel, acesta rdmane a fi un document care este mai putin luat in consideratie in mod
serios de catre autoritati, iar procesul de elaborare/actualizare a strategiilor sectoriale de
cheltuieli este putin interactiv si participativ.

33.De asemenea, ramane in continuare problema de repartizare a limitelor sectoriale de
cheltuieli pe bugete si autoritati si calcularea transferurilor cu destinatie speciala de la
bugetul de stat catre bugetele locale. Conform Legii finantelor publice si responsabilitatii
bugetar fiscale nr.181 din 25 iulie 2014, autoritatile publice sint responsabile sa asigure
repartizarea limitei sectoriale de cheltuieli pe bugetele componente ale bugetului public
national si pe autoritati publice centrale, in cadrul sectorului de care este responsabil,
inclusiv determina transferurile cu destinatie speciala de la bugetul de stat la bugetele
locale, de facto functia respectiva continud a fi exercitatd de catre colaboratorii
Ministerului Finangelor al doilea an consecutiv, motivand acest lucru prin insuficienta de
cadre si capacitati reduse ale personalului din cadrul autoritatilor. De asemenea, Ministerul
lider nu detine informatie totald (inclusiv financiard) asupra domeniului, Ministerul
Finantelor fiind in rol de furnizor de date. Prin urmare, problemele existente n alte
autoritati din sector si In institutiile finantate de la bugetul local sunt mai putin cunoscute
si abordate de catre ministerul lider.

34. Intarzierile in procesul de coordonare si luare a deciziilor la nivel de Guvern, in ce
priveste obiectivele politicii fiscale si politicile sectoriale de cheltuieli pe termen mediu,
precum si revizuirea repetatd a prognozelor indicatorilor macroeconomici, respectiv,
reexaminarea estimdrilor cadrului de resurse, au facut imposibila elaborarea in termen a
limitelor de cheltuieli.

Propuneri/recomandari




» Pentru ciclul CBTM 2018-2020 autoritatile publice centrale de comun cu Cancelaria
de Stat si Ministerul Finantelor urmeaza sa identifice prioritatile de politici sectoriale
care urmeaza a fi implementate in perioada CBTM. Acestea trebuie sa rezulte din
documentele de politici nationale si sectoriale, Tn special din matricele de politici de
suport bugetar, Strategia nationald de dezvoltare Moldova 2020, Acordul de asociere
RM-UE etc. Acestea dupa ce vor fi analizate, generalizate si coordonate la nivel de
Guvern vor servi drept baza pentru stabilirea limitelor de cheltuieli pe
sectoare/autoritati, in baza carora se vor elabora strategiile sectoriale de cheltuieli si
ulterior proiectul de buget pe anul 2018.

» De asemenea, in contextul elaborarii CBTM 2018-2020, este necesar ca ministerele
de resort sa-si exercite responsabilitatea de a determina/calcula transferurile cu
destinatie speciald de la bugetul de stat la bugetele locale, precum si a repartiza
limitele sectoriale de cheltuieli pe bugete si pe APC din sector, conform prevederilor
art.21 alin.(1) lit.d) din Legea finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale.

Aspecte inter-sectoriale de cheltuieli

Un alt domeniu care necesita a fi dezvoltat in continuare la etapa de elaborare a CBTM il
constituie analiza cheltuielilor cu caracter intersectorial. An de an, in documentele CBTM,
acestui subiect i-a fost dedicat spatiu de analiza, pornind de la faptul ca acesta este un instrument
si un mediu in care problemele se identifica si se propun solutii. Totodata, in pofida eforturilor
depuse, realizarile obtinute au fost modeste si nu s-au atins obiectivele stabilite, atit in domeniul
analizei cheltuielilor de personal, cit si in domeniul investitiilor publice.

Investitiile publice

35. In pofida imbunatatirii cadrul legal aferent managementului investitiilor publice, progresul
este insuficient si mai ramin a fi abordate si solutionate o serie de probleme legate de
domeniul prognozarii si finantarii investitilor publice din bugetul de stat, precum si
imbunatatirii mecanismului de estimare de cdtre APC a cheltuielilor pentru investitii
capitale la etapa elaborarii CBTM. Din cauza lipsei la majoritatea APC a subdiviziunilor
specializate in gestionarea obiectivelor de investitii capitale, calitatea informatiei
prezentate la etapa elaborarii CBTM este sub nivelul cuvenit.

36. Astfel, intru sistematizarea si imbunatatirea calitdtii informatiei prezentate de citre APC la
elaborarea CBTM, cu suportul asistentei tehnice a UE pentru Imbunititirea Reformei
Managementului Finantelor Publice a fost elaborat un sistem informational ,,Registrul

proiectelor de investitii capitale”, care are drept scop inventarierea tuturor
obiectivelor/proiectelor de investitii capitale nefinalizate/in curs de executie. Dupa
definitivarea acestuia si elaborarea ghidului pentru utilizatori, se va efectua testarea
programului informational si in anul 2018 se va lansa la nivel de toate autoritati publice.

37.Tn vederea perfectionrii/imbunatitirii mecanismului de estimare de citre APC a
cheltuielilor pentru investitii capitale la etapa elaborarii CBTM si majorarii
responsabilitatii acestora, in temeiul Ordinului Ministerului finantelor nr.185 din 3
noiembrie 2015 ,,Cu privire la aprobarea Instructiunii privind managementul proiectelor
de investitii capitale”, se considerd necesar elaborarea obligatorie de catre fiecare
autoritate publica a ,,Programului multianual de investitii capitale”.
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38.Un bloc aparte in domeniul prognozarii investitiilor publice reprezinta problemele
posibilitatii optimizarii volumelor de investitii publice, ceea ce necesitd stabilirea unor
conditii speciale, cum ar fi minimalizarea volumelor de investitii pind la nivel ce ar
asigura punerea in exploatare a obiectivelor, care au in prezent un grad Tnalt de finalizare,
refuzindu-se de la initierea proiectarii si constructiei de noi obiective.

Propuneri/recomandari

» Stabilirea unor tinte (obiective) concrete cu privire la volumul investitiilor publice pe
termen mediu aceasta ar putea fi mentionat chiar in Documentul privind CBTM.
Scopul acestei masuri este de a accentua prioritatea acestei categorii de cheltuieli cu
impact sporit asupra dezvoltarii social-economice si calitatii serviciilor publice Tn
general. Aici de asemenea ar putea fi elaborate diferite scenarii privind finantarea
posibild a investitiilor capitale in anii urmatori.

» Elaborarea unui Program consolidat de investitii publice, care ar cuprinde atit
proiectele cu finantare interna, cit si cele cu finantare externd. Acest program
urmeaza a fi elaborat in comun de cdtre Ministerul Finantelor si APC in baza unei
analize detaliate a proiectelor de investitii In curs de desfasurare si in baza unor
criterii stricte de prioritizare a acestora pentru a se incadra in limitele de cheltuieli
pentru investitii.

Cheltuielile de personal

39. Cheltuielile de personal reprezinta o alta componentd importanta a cheltuielilor bugetului
public national cu impact major asupra structurii economice a bugetului. Nivelul inalt al
cheltuielilor de personal este si pe agenda partenerilor de dezvoltare, accentuind
importanta acestui indicator si necesitatea monitorizarii continue prin aplicarea unui
control riguros in procesul de planificare atat din partea autoritatilor publice centrale si
locale, cat si a Ministerului Finantelor, ca autoritate responsabild de organizarea si
coordonarea procesului de elaborare a CBTM. Totodata, Fondul Monetar International, in
rezultatul analizelor efectuate, permanent accentueaza despre volumul mare de cheltuicli
de personal si despre necesitatea reducerii acestuia, precum si optimizarii numarului de
angajati.

40. Aprobarea cu Tntarziere a principalelor documente bugetare pentru anul 2016 au provocat
retineri la urmatorul ciclu CBTM 2017-2019. Procesul de prezentare si discutiile cu
Ministerul Muncii, Protectiei Sociale si Familiei, in calitate de autoritate responsabila de
politica remunerarii muncii, asupra propunerilor politicii salariale au depasit termenii
prevazuti in Calendarul pentru elaborarea si aprobarea CBTM, politica salariald fiind
prezentata la Ministerul Finantelor la sfarsitul lunii mai.

41. Astfel, sedinta grupului de lucru responsabil de politica remunerarii si angajarilor in
sectorul bugetar a fost organizata cu depisirea termenului prestabilit. in rezultat, au fost
prezentate mai multe variante a politicii salariale, cea finald fiind discutata in cadrul
sedintei comune cu Ministerul Muncii, Protectiei Sociale si Familiei (proces verbal nr.01
din 02 iunie 2016), in cadrul careia s-a luat act de politica salariald prezentata si a fost
primitd decizia privind corelarea acesteia cu cadrul de resurse pe termen mediu. In
consecinta, avand in vedere reforma structurald a serviciului public demarata, cheltuielile
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de personal incluse in CBTM 2017-2019 au fost estimate tindnd cont de conditiile de
salarizare in vigoare pentru anul 2016 si de costul trecator in anii 2017-2019 a masurilor
de majorari salariale implementate in 2016, optimizarii din contul functiilor vacante si de
eventualele majorari salariale.

42.La acest articol de cheltuieli, ani la rins se constatd o discrepanta majora intre CBTM si
proiectul bugetului anual. Pe parcursul mai multor cicluri bugetare masurile de majorari
salariale incluse In bugetul anual difera de cele incluse in CBTM. Mai mult, difera si
masurile de majorari salariale ale politicii salariale incluse intr-un CBTM fata de altul,
cadrul de resurse fiind insuficient pentru asigurarea acestor masuri pe termen mediu.
Concomitent, necorespunderea limitelor la cheltuieli de personal estimate la etapa CBTM
cu cele aprobate pentru anul bugetar este conditionata si de deciziile imprevizibile privind
modificarea conditiilor de salarizare fragmentat, pentru personalul anumitor autoritati,
care n final reduc resursele disponibile ce ar putea fi orientate in asigurarea uneia din
masurile de politica salariala prezentata, in acelasi timp, favorizand inechitatea.

e  Propuneri/recomandari

» Desemnarea de catre Guvern a autoritatii publice responsabile de politica salariala,
monitorizarea si gestionarea cheltuielilor de personal pentru sectorul public.

» Sporirea gardului de previzibilitate si realism a masurilor de politica salariala pe
termen mediu. Pentru aceasta, este necesara revizuirea si evaluarea impactului
politicii salariale deja aprobate si stabilirea unor obiective realiste pe termen mediu in
corespundere cu cadrul de resurse disponibile.

» Responsabilizarea Grupului de lucru pentru politica remunerarii si angajarilor in
sectorul bugetar. Este necesar ca activitatea grupului respectiv sa fie realizatd in
conformitate cu termenii de referinta stabilite pentru acest grup. La una din sedintele
finale ale Grupului Coordonator pentru elaborarea CBTM, urmeaza sa fie raportata si
evaluatd activitatea Grupului de lucru in cauza, la fel ca si a tuturor grupurilor de
lucru.

In legatura cu faptul, ci reforma administratiei publice lansati recent, ar putea avea un impact si
asupra bugetului, se impune necesitatea ca in cadrul CBTM pe anii 2018-2019, Cancelaria de
Stat sa prezinte o analizd a impactului financiar a acestei reforme si a implicatiilor posibile
asupra alocdrii resurselor pe termen mediu.

Consistenta CBTM - Bugetul anual

11. O functie importanta a CBTM este de a servi drept cadru strategic pentru elaborarea
ulterioara a bugetului. De aceea este foarte important ca acele propuneri de politicd incluse
in CBTM, sa fie luate in consideratie si sd fie promovate si acceptate in procesul
examindrii bugetului la diferite niveluri si adoptarii acestuia de catre Parlament. Facind o
analiza generald la acest capitol, se poate de constatat ca din punctul de vedere al
asumarilor de politica, totusi, CBTM a ghidat procesul de elaborare a proiectului de buget
pe anul 2017, o buna parte din obiectivele/politicile CBTM fiind reflectate in proiectul
bugetului.

12



12.1n nota explicativa la proiectul bugetului este necesar de inclus un capitol separat care ar
analiza devierile intre CBTM si proiectul de buget. De asemenea, documentatia bugetara
la proiectul de buget, prezentat la Guvern, pe linga indicatorii aferenti proiectului de buget
pe anul respectiv trebuie sa contina si indicatorii estimati pe termen mediu.

Propuneri/recomandari

>

In procesul discutirii proiectului de buget la Guvern trebuie acordati mai multa
atentie explicarii devierilor majore si a factorilor care le-au influentat. Acestea ar
servi drept suport in actualizarea plafoanelor preliminare pentru urmatorul CCTM.

Pentru asigurarea durabilitdtii si continuitdtii politicilor, este necesar ca la
stabilirea actiunilor prioritare de politica in Documentul privind prioritdtile de
politici, sd se faca  referire la interactiunea acestora cu alte programe
guvernamentale, documente de politici in desfasurare.

La elaborarea Documentului privind prioritatile de politici, propunerile formulate
si prezentate de APC, urmeaza sd se axeze pe madsurile de politici aprobate de
Guvern si Parlament.

Comunicarea si transparenta
13.Un rol cheie in asigurarea succesului procesului CBTM este comunicarea eficace intre
diferiti participanti la proces (atit in cadrul autoritatilor, cit si intre autoritati). Cu toate ca
odata cu introducerea CBTM procesul bugetar a devenit mai transparent, iar politica

bugetar-fiscala a Guvernului pe termen mediu, a devenit mai cunoscuta in cadrul
Guvernului si autoritatilor publice, la acest capitol sunt multe rezerve. 1n special, dat
fiind ca CBTM si strategiile sectoriale de cheltuieli stabilesc obiective de politici si

prioritati de cheltuieli la nivel national, este important ca acestea sa fie cunoscute si la
nivel local.

Propuneri/recomandari

>

>

Plasarea materialelor, in special a strategiilor sectoriale de cheltuili, rapoartelor de
implementare a acestora pe pagina WEB a autoritatilor publice;

Elaborarea strategiilor sectoriale de cheltuieli intr-un cadru participativ — discutarea
pe larg in cadrul grupurilor de lucru, consiliilor sectoriale in domeniul asistentei
externe, etc.

Publicarea dupa definitivare si coordonare cu Ministerul Finantelor a strategiilor
sectoriale de cheltuieli pe paginile web ale autoritatilor publice. Conform prevederilor
articolului 21 litera (h) al Legii finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale,
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autoritatile publice centrale au responsabilitatea de a asigura publicarea strategiilor
sectoriale de cheltuieli.(4utoritatile publice centrale de specialitate);

De asemenea, se propune de organizat o masda rotundd cu implicarea reprezentantilor
Parlamentului, Guvernului, societatii civile, in care s-ar discuta rolul CBTM in procesul bugetar,
s-ar scoate in evidentd problemele majore care submineaza rolul CBTM si s-ar propune solutii.
Tntr-o perspectiva mai lunga s-ar putea de organizat de comun cu partenerii de dezvoltare a unei
conferinte internationale, in cadrul careia ar fi abordatd experienta internationald privind
implementarea CBTM si lectiile invatate.

14



	‎D:\CBTM 2018-2020\Evaluarea CBTM 2017-2019.docx‎
	Raportul
	de evaluare a Cadrului bugetar pe termen mediu (2017-2019)
	Introducere
	De asemenea, se propune de organizat o masă rotundă cu implicarea reprezentanţilor Parlamentului, Guvernului, societăţii civile, în care s-ar discuta rolul CBTM în procesul bugetar, s-ar scoate în evidenţă problemele majore care subminează rolul CBTM ...


