Anexa nr.1

la procesul-verbal al sedintei
Grupului Coordonator CBTM
nr.1din 4 martie 2014

Raport de evaluare

a procesului Cadrului bugetar pe termen mediu (2014-2016)

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 2014-2016. In rezultatul analizei problemelor si cauzelor identificate, in Raport
se contin propuneri si recomandari pentru consolidarea procesului CBTM.

2. Raportul este elaborat in conformitate cu Calendarul intern de actiuni al Ministerului
Finantelor pentru elaborarea CBTM si a proiectului de buget, se elaboreaza anual si are drept
scop perfectionarea continud a procesului de planificare strategica a bugetului, pentru a
asigura un suport temeinic implementdarii agendei de politici a Guvernului.

I. Probleme si impedimente

In pofida eforturilor de incadrare in calendarul de elaborare a CBTM, acest lucru nu s-a reusit.
Principalele probleme si impedimente, care au avut un impact semnificativ asupra procesului CBTM

sint:

Nerespectarea calendarului de elaborare a CBTM. Initierea procesului CBTM (2014-
2016) a fost demaratd conform calendarului bugetar. Ministerul Finantelor a initiat
procesul de elaborare a CBTM la 18 decembrie 2012. Au fost organizate si desfasurate
sedinte a Grupului Coordonator si grupurilor de lucru (generale). Prima sedinta a
Grupului Coordonator a avut loc la 8 februarie 2013. In pofida faptului ci, in cadrul
primei sedinte a Grupului Coordonator CBTM s-a atentionat asupra temenenelor din
Planul de actinui privind elaborarea CBTM, procesul de prezentare si discutiile asupra
propunerilor la politicile bugetare, fiscale si vamale, precum si administrarii fiscale si
vamale, ca si 1In anii precedenti, termenul de prezentare a propunerilor si sugestiilor
pentru elaborarea documentului CBTM, in special, la politicile bugetar-fiscale si vamale,
precum si administrarii fiscale si vamale, de catre autoritatile publice, partenerii sociali,
asociatiile reprezentantilor autoritatilor locale, organizatiile societdtii civile, agentii
mediului de afaceri si alte parti interesate nu a fost respectat, in cele din urma termenul
de prezentare a fost prelungit aproape cu o luna. Ca rezultat, a activitatilor Intreprinse, in
cadrul sedintelor Grupului Coordonator CBTM (au avut loc trei sedinte) a fost agreata
varianta de prognoza a indicatorilor macroeconomici pe anii 2014-2016 din 28.02.2013,
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au fost aprobate obiectivele politicii fiscale si vamale si politicii de administrare fiscala si
vamald, care au servit drept bazd pentru estimarea cadrului de resurse, precum si
pregatirea propunerilor pentru modificarea si completarea unor acte legislative. De
asemenea, au fost elaborate si remise oficial autoritdtilor publice centrale limitele de
cheltuieli pe anii 2014-2016 si Indicatiile metodice privind elaborarea/actualizarea
strategiilor sectoriale de cheltuieli in contextul CBTM(2014-2016), precum si a
proiectului de buget pe anul 2014.

Insa, din cauza unor impedimentele politice si tehnice (schimbarea
Guvernului/conducerii ministerului, revizuirea estimarilor indicatorilor macroeconomici,
intentia autoritatilor de a coordona indicatorii macroeconomici si macro-fiscali si a
politicilor fiscale In vederea incheierii unui nou program cu FMI), procesul definitivarii
CBTM(2014-2016) a fost deturnat.

Procesul complicat de coordonare si luare a deciziilor la nivel de Guvern, in ce priveste
politica fiscald si politicile sectoriale de cheltuieli pe termen mediu, este dificil si duce la
tergiversarea procesului. E de mentionat, ca o functie importanta a CBTM este de a servi
drept cadru strategic pentru elaborarea ulterioard a bugetului. De aceia, este foarte
important ca acele propuneri de politica incluse in CBTM, sa fie luate in consideratie si
sd fie promovate §i acceptate in procesul examinarii bugetului la diferite niveluri si
adoptarii acestuia de cétre Parlament. Actualmente Incd nu este constientizatd pe deplin
aceastd necesitate, fiind inaintate propuneri de modificare a politicii fiscale, ceea ce nu
corespunde principiilor CBTM.

Procesul de luare a deciziilor in cadrul structurilor de coordonare a procesului CBTM
de asemenea este unul foarte dificil. In cadrul sedintelor Grupului Coordonator, practic
pe majoritatea problemelor puse in discutie, In cadrul grupului nu se ajunge la un
consens. In cele din urma dezacordurile fiind preluate la Comisia Nationald pentru
Consultari si Negocieri Colective si Guvern, fapt ce descrediteaza activitatea Grupului
Coordonator, si, respectiv, a documentului CBTM. Mai mult, ca atat, partenerii sociali
practic au aceiasi reprezentanti atit In Grupul Coordonator, cit si In Comisia Nationala
pentru Consultari si Negocieri Colective.

Totodatd, e de mentionat ca in functie de complexitatea si aria de extindere a CBTM
anual la etapa de initiere a unui nouproces CBTM se instituie un numar anumit de
grupuri. De reguld, se instituie patru grupuri de lucru principale i mai multe grupuri de
lucru sectoriale. Unul din aceste grupuri este grupul de lucru responsabil de cadrul
macroeconomic, politica fiscala si cadrul resurselor publice. Din componenta acestui
grup fac parte reprezentani ai APC si partenerilor sociali de dezvoltare (aceiasi
reprezentanti atit in Grupul Coordonator, cit si in Comisia Nationald pentru Consultari
si Negocieri Colective). Misiunea de baza a acestuia este stabilirea obiectivelor si a
masurilor ce tin de politica bugetar-fiscald si vamala si administrarea fiscala si vamala si
a impactului preconizat al acestora asupra veniturilor. Astfel, grupul de lucru mentionat
trebuie sa se convoace in sedinte de céte ori este necesar, pentru a discuta si lua o decizie
referitor la obiectivele si a masurile ce tin de politica bugetar-fiscalda si vamala si
administrarea fiscald si vamald, iar deciziile luate se inscrui in procese verbale, care
ulterior se prezintd Grupului coordonator pentru elaborarea CBTM.

Grupul coordonator pentru elaborarea CBTM urmeaza sa ia decizii pe unele probleme
sau divergente care au aparut in cadrul discutiilor din grupul de lucru si decizia finala se
prezinta Guvernului ca o decizie comuna. In practicd insa acest proces este tergeversat.
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De facto, dupa discutiile din cadrul sedintelor Grupului Coordonator CBTM procesul de
coordonare a obiectivelor politicii bugetar-fiscale si vamale §i administrarea fiscale si
vamale incepe de la inceput. Astfel, dupa ce in cadrul sedintei Grupului Coordonator
CBTM din 14 iunie 2013 a fost aprobata decizia de a aproba obiectivele politicii fiscale
si vamale si politicii de administrare fiscala si vamala pe anii 2014-2016, acestea au fost
supuse discutiilor numai in cadrul sedintelor Comisia Nationald pentru Consultari si
Negocieri Colective de doua ori. Astfel, politica bugetara fiscald si vamala a fost supusa
unei noi runde de dezbateri, precum si estimdrile cadrului macroeconomic, fiind
finalizatd doar in luna noiembrie. Ca urmare, perioada de elaborare a CBTM (2014-
2016) a fost depasita si aprobarea acestuia in luna decembrie si-a pierdut utilitatea.

Pasivitatea participantilor la procesul CBTM si _a societatii civile de inaintarea
propunerilor de politica bugetar-fiscala si vamala, ramine a fi o problema in continuare.
Ca si in anii precedenti se mentine pasivitatea participantilor la procesul CBTM cit si a
societdtii civile, de a Tnainta propuneri la politica bugetar fiscald si vamala si politica de
administrare fiscald si vamala practic. Catre data solicitatd de prezentare/inaintare a
propunerilor la politica bugetar fiscala si vamala si politica de administrare fiscald si
vamala practic propuneri nu au fost inaintate. Asect lucru se repeta si in procesul actual.
Daca, Ministerul Finantelor prin anuntul sau din 18 ianuarie curent a informat despre
lansarea procesului CBTM (2015-2017) si a invitat/solicitat ca autoritatile publice,
partenerii sociali, asociatiile reprezentantilor autoritatilor locale, organizatiile societatii
civile, agentii mediului de afaceri si alte par{i interesate sd prezinte propuneri si sugestii
pentru elaborarea documentului respectiv, in special la politicile bugetare, fiscale si
vamale, precum administrarii fiscale i vamale pina la 14 februarie curent, pina la
moment practic propuneri nu au parvenit.

Totodata, calitatea propunerilor inaintate lasa de dorit, acestea fiind neconstructive si
nerealiste, fird argumentare economica, fiscald si sociala. Toate propunerile prezentae se
rezumd la diminuarea poverii fiscale si majorarea cheltuililor bugetare, pe cind
angajamentele existente consumi majoritatea resurselor suplimentare ale CBTM. In
rezultat, examinarea acestor propuneri si pregatirea raspunsurilor necesita timp, resurse
umane suplimentare si, de asemenea, ingreuneaza procesul de luare a deciziilor.

Retinerea realizarii activitatilor din procesul CBTM, ca urmare a necesitdtii coordonarii
politicilor economice si_financiare, parametrilor macroeconomici, macro-fiscali i
bugetari cu partenerii_de dezvoltare, deoarece misiunile de lucru ale partenerilor de
dezvoltare nu corespund in timp cu activitatile din calendarul de elaborare a CBTM.
Dupa aprobarea prognozei indicatorilor macroeconomici de catre Grupul Coordonator in
baza careia a fost estimat cadrul de resurse si elaborate limitele de cheltuili pe sectoare a
aparut necesitate de a coordona indicatorii macroeconomici si macro-fiscali si a
politicilor fiscale cu FMI 1in vederea incheierii unui nou program, fapt ce a distorsionat
tot procesul. La acest capitol este necesar de a mentiona si necesitateade a dezvoltatd si
analiza de sensibilitate a prognozelor si a riscurilor ce ar putea influenta semnificativ
prognozele.

Analiza cheltuielilor cu caracter intersectorial constituie un alt domeniu care necesita a
fi dezvoltat in continuare la etapa de elaborare a CBTM. An de an, in documentele
CBTM acestui subiect i-a fost dedicat spatiu de analiza, pornind de la faptul ca CBTM
este un instrument si un mediu in care problemele se identificd si se propun solutii.
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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.

In primul rind cadrul legal privind salarizarea continui si prezinte o provocare in
procesul elabordrii CBTM, luind in considerare cadrul limitat de resurse disponibil
pentru acoperirea costurilor care se impun. Cu toate cd, prin aprobarea noii legi de
salarizare in sectorul bugetar s-a ajuns la un consens politic si s-a introdus mai multa
stabilitate in politica salarizarii, in anii urmatori aceasta va consuma o parte considerabila
a resurselor si va limita posibilitatile de finantare de la buget a altor prioritati de
cheltuieli. In conditiile constrangerilor financiare, care vor persista si in anii urmatori,
precum s§i pentru a putea sustine in continuare aceastd reforma costisitoare, trebuie de
congtientizat necesitatea rationalizdrii sectorului public in intregime, nu numai a
administratiei publice centrale, astfel, incat o parte a costurilor majorarilor salariale sa fie
acoperita din contul reorganizdrilor §i optimizdrii numarului de personal in sectorul
public. Nivelul 1nalt al cheltuielilor de personal si deficientele sistemului actual de
salarizare este si pe agenda partenerilor de dezvoltare, fapt ce confirma inca o data
importanta stabilirii unui control mai strict al cheltuielilor de salarizare, in special, n
procesul de planificare al acestora, precum si necesitatea intreprinderii unor masuri
concrete pentru a spori eficacitatea si transparenta sistemului de salarizare in sectorul
bugetar.

De asemenea, la acest capitol este de mentionat cd pe parcursul ultimilor ani, in pofida
incercdrilor de a Tmbunatdti managementul investitiilor publice, progresul in aceastad
directie a fost unul nesemnificativ si mai ramin a fi abordate si solutionate o serie de
probleme legate de cadrul normativ In domeniul prognozarii si finantarii investitilor
publice din surse interne si externe. Prognozele de cheltuieli la acest capitol nu reflecta
destul de clar prioritatile pe termen mediu in acest domeniu. Aceasta este determinat de:
(1) resursele interne destul de limitate si cerinte exagerate; (ii) incertitudinea privind
capacitatile de realizare a proiectelor investitionale finantate din surse externe; (iii)
necesitatea finalizarii anumitor obiecte deja incepute. Astfel, structura cheltuielilor
pentru investifii poate fi schimbatd treptat, concomitent cu imbunatitirea metodelor si
mecanismelor de gestionare a acestora. In acest scop a fost elaborat proiectului
regulamentului privind investitiile capitale publice. Regulamentul respectiv acopera
vacuumul existent de reglementari metodologice in domeniul gestiondrii investitiilor
capitale finantate de la buget si are drept scop stabilirea unor mecanisme si proceduri
clare de pregatire, examinare, aprobare, implementare $i monitorizare a proiectelor de
investii capitale. Regulamentul a fost elaborat luind in considerare si recomandarile
Bancii Mondiale la acest subiect si a fost aprobat prin Hotérirea Guvernului nr.1029 din
19 decembrie 2013.

Politicilor noi le revine un spatiu limitat. Angajamentele existente de cheltuieli continua
sd consume majoritatea resurselor suplimentare ale CBTM si limiteaza posibilitatile de
finantare a unor noi prioritati de politici.

Procesul de comunicare. Un rol cheie in asigurarea succesului procesului CBTM este
comunicarea eficienta Intre participanti la proces. Cu toate cd odata cu introducerea
CBTM, procesul bugetar si politica bugetar-fiscald si vamalad pe termen mediu au devenit
mai transparente, totusi existd rezerve de imbunatatire a procesului de comunicare, in
special, informarea i comunicarea intre participantii la procesul CBTM.

De asemenea, existd inca deficiente in comunicarea si coordonarea in cadrul autoritatilor
publice centrale. Imperfectiunea structurii interne a autoritatilor publice centrale, care
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prevede activitatea Directiilor analiza, monitorizare si evaluare a politicilor (DAMEP),
dispersatd de serviciile financiare, continud sa constituie un impediment major in
procesul bugetar la nivel de autoritate publicd. In procesul de elaborare a strategiilor
sectoriale de cheltuieli, in cadrul autoritatilor publice persistd lipsa de colaborare si
conlucrare intre acestea.

Propuneri si recomandari

In scopul imbunététirii si consolidarii procesului CBTM pentru pentru ciclul bugetar urmétor se
prezintd unele propuneri si recomandari:

In_scopul imbundtdtirii procesului decizional si incadrdrii in graficul stabilit de
elaborare si aprobare a CBTM, se propune discutarea la Guvern a directiilor principale
cu privire la politica fiscald si prioritatile de cheltuieli pe termen mediu la o etapa cit mai
timpurie sau chiar la inceputul procesului CBTM. Pentru aceasta se propune urmatoarele:

1. organizarea, la o etapd initiald a procesului CBTM, a unor consutari cu Prim-
ministru, in cadrul cdrora sd se discute si sd fie agreate obiectivele privind
principalele modificari de politicd bugetar-fiscala (politica fiscala, 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.

ii. atentionarea factorilor de decizie de la Guvern asupra rolului CBTM in ciclul
bugetar si necesitatea aprobarii acestuia pind la demararea procesului de
elaborare a bugetului pe anul urmator.

In scopul eficientizdrii proceslui de elaborare a CBTM, Grupul Coordonator va asigura
monitorizarea si analiza activitatilor realizate in prosesul de elaborare a CBTM (2015-
2017). In acest scop, se propune de a audia periodic in cadrul sedintelor Grupului
Coordonator activitatea grupurilor de lucru si celor sectoriale.

Asigurarea unei argumentdri temeinice a propunerilor referitoare la politicile bugetar-
fiscale si vamale. A recomanda participantilor la procesul CBTM (APC, APL,
partenerilor sociali, organizatiilor neguvernamentale, etc) sa se abtind de la prezentarea
propunerilor neargumentate de politicd bugetara, fiscald si vamala. Totodata, la
elaborarea propunerilor respective urmeaza sa se tina cont de spatiul fiscal limitat.

De asemenea, urmeaza sa fie consolidata argumentarea asumadrilor in procesul de
elaborare a scenariilor de prognozd macroeconomica operativa si prognozelor elaborate
si 0 conlucrare mai buna cu institutiile interesate.

Ministerul Economiei va lansa implicarea institutiilor stiintifice publice, precum si va
propune institutiilor specializate din mediul privat sd participe in acest proces cu
propriile scenarii.

Consolidarea procesului de planificare strategica sectoriala prin:

1. cresterea calitatii analizei programelor de cheltuieli si identificarea
economiilor de la sporirea eficientei si eficacitatii acestora;



ii. identificarea si selectarea prioritdtilor de politici sectoriale, conforme
prioritdtilor strategice ale Guvernului in special, cele din Strategia Natioanla
de Dezvoltare “ Moldova 2020 si cu respectarea limitelor de cheltuieli;

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

Pentru a asigura ca resursele financiare limitate, ce sunt disponibile pentru investitii de
capital, sa fie prioritizate si folosite eficient, ar fi recomandata o revizuire a portofoliului
existent de proiecte pentru a determina daca rationalizarea acestuia este justificata. Ar
fi mult mai benefic daca resursele vor fi indreptate spre proiectele prioritare, ce au sanse
rezonabile de a fi finalizate In cadrul pachetului de resursele disponibile, decat
"mentinerea" proiectelor existente pe un termen nelimitat, care nu vor oferi nici un
beneficiu economic pentru viitorul previzibil. Totodata, poate exista o nedorintd de a
abandona proiectele pentru care déja s-au cheltuit resurse. Totusi, acest lucru ar putea fi
necesar pentru a asigura utilizarea cea mai avantajoasa, din punct de vedere economic, a
resurselor investitionale viitoare.

Nu in ultimul rind urmeaza a fortifica procesului de analiza a implementarii strategiilor
sectoriale de cheltuieli prin prisma realizarii indicatorilor de performantd asumati.
Aceasta urmeaza sd devind etapa determinantd in procesul de actualizare anuald a
strategiilor sectoriale de cheltuieli

De asemenea, Ministerul Finantelor recunoaste, ca organizarea buna este pilonul de baza
in derularea procesului. Tinind cond de impedimentele politice posibile (anul 2014 —an
electoral) se propune o responsabilizare mai mare din partea Ministerului Finantelor,
fiind mai insistent in respectare calendarului bugetar de cétre toti participantii la proces,
astfel ca Documentul CBTM (2015-2017) sa poata fi prezentat Guvernului spre abrobare
in luna aprilie.



